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FORORD

Denna bok ir den férsta som publiceras inom ramen fér sNs projekt
Den offentliga sektorns dimensionering och styming. Innan man inom
projektet borjar bearbeta konkreta och detaljerade aspekter pa olika
offentliga utgiftssystem har det tett sig viktigt att ndgorlunda grundligt
analysera ett strategiskt viigval som hatt stor betydelse for den svenska
vilfirdspolitiken — valet av vad som kallas en generell vilfirdspolitik.

Litteraturen om vilfirdspolitiken ir oerhort omfangsrik. Politikens
utformning och resultat har belysts fran historiska, sociologiska, stats-
vetenskapliga, moralfilosofiska och ekonomiska utgdngspunkter. Det
sldende ir hur svag kommunikationen mellan dessa skilda discipliner
forefaller ha varit. En ambition bakom denna skrift har varit att bidra
till integrationen 6ver disciplingrinserna. Ekonomiska analyser kan
inte begrinsas till det finansiella nettoutbytet av den offentliga sek-
torn, eftersom organisatoriska ramar paverkar uppférandet. En stats-
vetenskapligt grundad diskussion av vilfirdspolitiskt relevanta rittig-
heter ir inte seriés om den inte samtidigt beaktar kostnaderna knutna
till definitionen av dessa rittigheter. Attitydundersokningar som inte
aktualiserar budgetrestriktioner ir svdra att utnyttja i beslutsunderla-
get. Och sd vidare.

Texten ir likvil koncentrerad till de klassiska vilfirdsfrigorna, med
tonvikt pd fordelning. Skilet iir inte att andra aspekter skulle vara ovik-
tiga utan att de ekonomiska frigorna erfarenhetsmiissigt ir de svéraste.



Diskussionen hélls med avsikt pd ett évergripande plan. Enskilda
system har utretts tidigare i betydande omfattning, inte minst under
trycket av de offentligfinansiella problemen under senare r. Vad den
ekonomisk-politiska debatten forefaller mest i behov av dr dirfor
generellt hdllna diskussioner om vad man vill med den offentliga sek-
torn, om mdlen i huvudsak uppfylls och om detta i s fall sker pa ett
effektivt sitt. Det ar till den diskussionen som denna bok ir avsedd att

bidra.

Mycket kort dr analysens huvudslutsats att det som kallats generell vil-
fardspolitik dr en god idé, om 4n kanske av andra skil dn politikens
foresprakare brukar anféra. Det ir ocksd viktigt att understryka att en
generell politik kan ges en mingd olika utformningar, varav den sven-
ska bara dr en. Vi har dirmed stor handlingsfrihet dven med bibe-
hallna férdelningsambitioner och krav pa generalitet i politiken. For
den historiskt intresserade kan det vara av intresse att det huvudalter-
nativ som férordas innebir ett terupplivande av Gustav Méllers vil-
fardspolitiska modell (se Edebalk 1994).

Andreas Bergh, Nationalekonomiska institutionen vid Lunds Univer-
sitet, har bidragit med en underlagsstudie till kapitel 5. Bland dem
som limnat kommentarer till tidigare versioner vill jag sirskilt nimna
Stefan Ackerby, Anders Bjorklund, Sven Hort, Mérten Palme, Bo
Rothstein och Irene Wennemo. Som ofta ir fallet har det inte varit
mojligt att tillmotesga alla kommentarer och forslag, och jag ir sjilv-
fallet ensam ansvarig for slutresultatet.

Stockholm i februariiggg
PER MOLANDER



1 - INLEDNING

Milen for vilfirdspolitiken i de utvecklade industrilinderna kretsar
kring tva centrala begrepp: effektivitet och jamlikhet. Varje stillnings-
tagande i ekonomisk-politiska frigor av ndgon dignitet maste relateras
till grundliiggande virderingar i dessa bdda avseenden. De ir 6msesi-
digt beroende; ingrepp i syfte att pdverka den ena malvariabeln har
effekter ocksd pd den andra

Den svenska ekonomisk-politiska debatten kring effektivitet och
jamlikhet och avvigningen dem emellan priglas av en betydande
samsyn.? Detta giller ocksd i de 6vriga nordiska linderna; gr man uti
Europa okar spiannvidden i debatten, och i in hogre grad giller detta
om man vidgar perspektivet till hela oEcp-omridet. Bida virdekom-
plexen ir emellertid nirvarande i debatten, och skillnaderna i den
forda politiken har sitt ursprung i olikheter i politiska virderingar, tra-
ditioner och sannolikt dven institutioner, som gor att man triffar olika
avvigningar mellan effektivitets- och jimlikhetsaspekterna.

En diskussion av vilfirdspolitiken kan inriktas pd mélen for politi-
ken eller pd medlen, givet de mdl som formulerats. Denna bok be-
handlar i forsta hand medlen, dven om mélen med nédvindighet
kommer att beroras i flera kapitel. Den centrala frigan ir alltsd hur de
av statsmakterna formulerade vilfirdspolitiska malen ska realiseras pa
effektivast mojliga sitt. Detta val 4r naturligt mot bakgrund av den
relativa konsensus som giller i den svenska debatten. Inskrinkningen
dr dessutom mindre in vad den i férstone kan férefalla. En analys av
hur en viss vilfirdspolitisk ambition ska realiseras p3 ett effektivt siitt



bidrar till den mer grundliggande frigan om innebérden i begreppen
effektivitet och jamlikhet och avvigningen dem emellan.

1.1 Vilfiardspolitikens avgriansning

En klassisk och ofta anviind definition av vilfirdsstaten lyder (Briggs
1961):

En »vilfirdsstat« 4r en stat i vilken organiserad makt (via politik och
administration) anvinds medvetet i syfte att modifiera marknadskraf-
ternas spel i tminstone tre riktningar — for det forsta genom att garan-
tera individer och familjer en minimiinkomst oberoende av marknads-
virdet hos deras resurser, for det andra genom att gora det mojligt for
individer och familjer att minska osikerheten i forsrjningen nir det
giller vissa »sociala hot« (t.ex. sjukdom, dlderdom och arbetslshet),
som annars leder till kriser for individen eller familjen, och for det tred-
je genom att garantera att alla medborgare oberoende av status och
klass erbjuds bista tillgingliga standard nir det giller en éverenskom-
men grupp av sociala tjanster.

I standardmissiga, funktionella indelningar av offentliga utgifter
(exempelvis enligt FN:s Classification of Functions of Government,
COFOG, FN 1980) kan man urskilja tre huvudblock. Det férsta omfat-
tar den offentliga sektorns grundfunktioner: central férvaltning med
utrikesrelationer, forsvar, ordning och rittskipning. Det andra blocket
inbegriper vad som kan kallas det niringspolitiska ansvaret: infrastruk-
tur, fysisk planering och byggande samt viss sektorspolitik knuten till
energi, jordbruk, gruv- och tillverkningsindustri, transporter m.m.
Det tredje blocket slutligen omfattar vilfirdspolitik i ungefir den
mening som citatet ovan illustrerar: utbildning, hilso- och sjukvérd,
omsorg, de transfereringssystem som ér riktade mot hushéllen samt
fritid, kultur och religion.

Sasom begreppet anvinds i dag framstir denna avgrinsning dock
vil sniv, av flera skil. Inom ekonomisk teori anviinds vélfdrd normalt
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med en bredare innebérd. D4 gors ingen inskrinkning till de tjinster
eller inkomster som hirrér frin den offentliga sektorn; just avvig-
ningen mellan vad som ir privat (marknad eller hushllssektor) och
vad som ir offentligt spelar en central roll for vilfirdens inneh3ll och
utveckling. Praktiskt taget alla offentliga ingrepp péverkar tillgingen
pa och fordelningen av resurser i samhillet och ir dirfor potentiellt
att betrakta som komponenter i vilfirdspolitiken. S§ ir sektorspolitik
av konventionellt slag, t.ex. jordbrukspolitik, i visentliga delar att
betrakta som riktad vilfirdspolitik dven om den normalt rubriceras
som niringspolitik.3

Ett andra skil att vidga definitionen ir att de offentliga tjinsterna i
allminhet efterfrigas och utnyttjas i varierande omfattning, iven om
de av princip erbjuds alla medborgare p4 lika villkor. Studier av in-
komst- och formogenhetsfordelningen i samhillet brukar med fi
undantag begrinsas till hushallens faktorinkomster och transferering-
ar med avdrag for skatter, men det éir uppenbart att den offentliga kon-
sumtionens férdelningsmonster i hog grad paverkar vilfirdens férdel-
ning i samhillet.

Ett tredje skil for att arbeta med en vidare definition ir att vilfir-
dens fordelning tilldelas stor betydelse och att skattepolitiken dirvid
ses som ett centralt instrument for politiken. Det blir dd motsigelse-
fulltatt inskriinka perspektivet till den offentliga budgetens utgiftssida.
Eftersom dessutom skatter och avgifter i princip anvinds for att finan-
siera hela den svenska offentliga sektorn — vi har mycket f§ 6ronmark-
ta offentliga inkomster — gir det knappast att skilja ut vissa delar av in-
komst- eller utgiftssystemet som specifikt vilfirdspolitiskt motiverade.

I den fortsatta diskussionen kommer dirfor begreppet vilfirdspoli-
tik att ges den breda innebord som hir har antytts. Samtidigt ér det
klart att vissa komponenter i den férda politiken i realiteten blir mer
centrala fér resonemangen.

Man kan vidga begreppet vilfird in mer och i stillet fér den faktiska
tillgdngen till resurser av olika slag analysera den potentiella, alltsa

nidrmast medborgarnas mojligheter att realisera sina respektive livs-
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projekt.* Med en sddan ansats handlar det mer om hur férutsittning-
arna for individerna ser ut — t.ex. vad avser tillgdng till utbildning, till-
triide till olika poster i samhallet oavsett socialt ursprung etc. —@n om
den faktiska férdelningen av materiella tillgingar.

1.2 Vilfiardspolitikens motiv

Ekonomisk teori ger flera motiv for offentliga ingripanden.s En ofta
anvind triad ir resursallokering, stabilisering och fordelning. Av dessa
anknyter de tv4 forsta av malen i huvudsak till effektivitet och det mel-
lersta till jimlikhetsdimensioneni den ekonomiska politiken.

Motiven for vilfirdspolitiken, antingen den tolkas i den relativt speci-
fika betydelse som Briggs gav den eller i en vidare, kan ocks4 relateras
till de tvd huvudbegreppen effektivitet och jamlikhet. De effektivitets-
relaterade inslagen ir med Briggs definition da i huvudsak de som
anknyter till forsikringskomponenten, medan en minimiinkomstga-
ranti och en garanterad basforsérjning med vissa tjinster innebér mer
systematiska inkomstéverforingar och didrmed ér instrument for att
paverka jamlikheten.

Effektivitet

Ett huvudskil for offentliga insatser p4 resursallokeringens omrdde ar
att det existerar externa effekter som kan vara positiva eller negativa. I
det forra fallet har man att géra med kollektiva nyttigheter, i forsta
hand de funktioner som hér till statens grundliggande uppgifter i
upprikningen ovan: rittsvisen, forsvar m.fl. I den mén det foreligger
positiva externa effekter frin exempelvis utbildning, kan det finnas
effektivitetsskil for offentliga insatser dven pd detta omrdde, alltsd helt
frikopplat frdn eventuella fordelningsmotiv. Negativa externa effek-
ter, t.ex. buller eller fororeningar av miljén, kan ocksd motivera of-
fentliga ingrepp. Det ror sig d& oftast om regleringar, och den offent-
liga budgeten berors endast marginellt. Utan offentliga ingripanden
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blir samhillet underforsorjt med kollektiva nyttigheter och i alltfor
hég utstridckning drabbat negativa externa effekter.

Aven p4 socialforsikringsomridet ir de offentliga insatserna ofta
kopplade till risken f6r underforsorjning. De klassiska problemen in-
om varje forsikringsomrdde — moralisk risk (moral hazard) och nega-
tivt urval (adverse selection) — anses av manga vara skil for att verviiga
ett offentligt engagemang, eftersom en marknad riskerar att leda till
en underproduktion av férsikringar, eventuellt att helt fallera.® Ett
ytterligare problem ir kollektiva risker, som kan géra poolningen av
risker ineffektiv. Detta ar aktuellt exempelvis pd arbetsmarknadsom-
rddet.

Det ir visentligt att understryka att dessa argument ér principiella
till sin natur och alls inte med nodvindighet leder till slutsatsen att det
offentliga dr den mest effektiva producenten. De privata forsikrings-
producenterna har etablerade metoder att hantera motsvarande pro-
blem p& de omrdden dir forsorjiningen med forsikringar i dag sker
over en marknad. Moralisk risk méts med sjélvrisker, negativt urval
med varierad differentiering av avgifter (om det 6verhuvudtaget ir ett
problem), och kollektiva risker pareras med aterforsikring. Det dr dér-
med ytterst en limplighetsfriga pa det enskilda forsikringsomradet
vem som bist kan hantera problemen.

Fordelning

Begreppen jdmlikhet och rdttvisa anvinds omvixlande och ibland en
smula otydligt i diskussioner kring vilfirdspolitikens férdelningsdi-
mension. Det ar naturligt att se rittvisa som det 6verordnade begrep-
pet —en fundamental aspekt pd samhiillsrelationer och institutioner.
Det gér att med utgdngspunkt i rittvisebegreppet argumentera for
mycket olika arrangemang i jimlikhetshinseende.

Man kan nirma sig detta komplex frén en beskrivande eller frin en
normerande utgdngspunkt. Frin en beskrivande utgdngspunkt kan
man konstatera att jimforelser med andra spelar en central roll f6r de
flesta ménniskors uppfattning av vad vilfird ir, och detta giller inte

13



bara personer i de ligre inkomstskikten. Vissa empiriska undersok-
ningar tyder pd att upplevelsen av vilfird varierar ganska svagt med de
materiella tillgdngarna nir vil en viss miniminivd ar passerad,’ vilket
av vissa tolkats som en indikation p4 att vilfirden har en jimférande
komponent. Att denna hos individer vil spridda attityd terspeglas i
politiska ingrepp pa den kollektiva nivdn &r i s3 fall bara naturligt.
Men empiriska undersokningar pa detta omride 4r komplicerade att
genomfora.

Intresset for en garanterad miniminiva kan ocksé antas dterspegla
en altruistisk komponent i vilfirdsdefinitionen; de flesta minniskor
dr beredda attavstd en del av sina egna tillgdngar for att se till attingen
i samhiillet lider direkt nod. Att man vill géra detta i form av lagstift-
ning och inte genom spontana éverfoéringar — vilgérenhet — kan
hinga samman med en vilja att binda sig vid masten, dvs. att garantera
en viss stabilitet i resurséverféringen oberoende av den yttre situatio-
nen. Det kan ocksd hiinga samman med resursfordelningens karaktir
av en abstrakt kollektiv nyttighet;® iven om det stora flertalet medbor-
gare skulle vilja se en omférdelning 4r det inte sikert att den kom-
mer till stdnd, eftersom den enskildes bidrag till fsrdelningen av in-
komster och férmégenheter ar férsumbart.

I bdde detta och det féregdende avseendet ir den ekonomiska teo-
rins standardantagande att individerna bara intresserar sig for sina
egna tillgdngar alltfor grovt. Jamférelser med andra — bide konkur-
rensorienterad och altruistisk — ingdr som en viktig komponent i den
upplevda vilfirden.? Sedan ir det naturligtvis en 6ppen friga i vilken
utstridickning man 4r beredd att lita sddana jimforelser paverka ut-
formningen av politiken.

Med en nornnativ utgdngspunkt blir dsikterna om behovet av offent-
liga ingrepp helt avhingiga av vilken legitimitet man ér beredd att ge
den férdelning som uppkommer i avsaknad av sidana ingrepp. Fore-
sprikarna for offentliga ingrepp menar att resultaten av férhandlingar
pa marknader inte har nigon sirskild legitimitet och att den offentliga
makten behovs for att balansera de krafter som styr marknadernas
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funktionssitt och utveckling.'® Kritikerna & andra sidan menar att det
karaktiristiska for marknadsallokeringar 4r att de &r resultaten av fri-
villiga beslut och att de darfor har en sirskild legitimitet. Samtidigt
brukar man gora vissa reservationer hirvidlag och vilja férbjuda
exempelvis slavkontrakt, som skulle kunna tvingas fram i extremt ut-
satta situationer. En rimlig invindning &r d4 att det 4r ganska onatur-
ligt att tdnka sig en ordning dir vissa resultat helt saknar legitimitet,
medan andra har full legitimitet. Snarare 4terspeglar de verenskom-
melser som tréffas pd marknader av olika slag en varierande férhand-
lingsstyrka, varfor dven legitimiteten hos resultaten bor variera konti-
nuerligt.

De hittills presenterade argumenten ir statiska, dvs. hianfor sig till for-
delningen vid en given tidpunkt. Det finns ocksd dynamiska argu-
ment for ndgon form av korrektiv till decentraliserade forhandlings-
16sningar.” Den centrala observationen i detta sammanhang ir, kort
uttryckt, att materiella skillnader i utgéngsliget tenderar att forstirkas
over tiden. Aven om fordelningen av resurser i initialskedet uppfyller
rimliga krav pd jimnhet, kan alltsd forhandlingsprocessens egen
dynamik leda till att skillnaderna successivt 6kar. Detta argument blir
relevant dven fér den som har mycket blygsamma restriktioner pa
vilka lgsningar som ska anses tillitna (t.ex. forbud mot slavkontrakt
enligt ovan).

Effektivitet och/eller jimlikhet

Mellan effektivitet och jamstilldhet kan som redan antytts foreligga
ett spianningsforhallande. Av vissa har det till och med uppfattats som
det kanske mest centrala ekonomisk-politiska dilemmat. Det finns
emellertid anledning att klara ut vari konflikten foreligger, nir den
faktiskt existerar.

Om man accepterar att det foreligger en latent konflikt mellan
effektivitet och jamlikhet, existerar det i ett givet samhille vid en
given tidpunkt en grins for hur langt jamlikhetskraven kan drivas
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utan att samhillsekonomiska forluster uppstér. Innebérden av detta ér
att jamlikhet utover denna punkt f3s till priset av minskad effektivitet.
Detta pris kan man naturligtvis vara beredd att betala, beroende pa
vilka virderingar man omfattar. En viss politisk prioritering avspeglas
i den gillande avvigningen. Men hirutéver kan man goéra nigra
enkla observationer.

Det ir inledningsvis inte sikert att den aktuella situationen repre-
senterar en effektiv avviigning. Det kan finnas utrymme for kad jaim-
likhet i kombination med 6kad effektivitet. Jimforande studier av
sambandet mellan jimlikhet och ekonomisk tillvixt utférda éver ett
brett spektrum av linder har visat att det under vissa forutsittningar
gér att finna ett positivt samband mellan jamlikhet och tillvixttakt.=
Sambandet ir tydligast i fattigare linder med stora skillnader i in-
komster och férmogenheter. Man bor dock inte forvinta sig ett linjirt
samband over hela spektret av linder; att en utjimning av levnadsvill-
koren i fattiga linder leder till att fler ménniskor ges méjligheter att
bidra till samhillsutvecklingen innebir inte nodvindigtvis att hogt
satta egalitira ambitioner har samma effekter i utvecklade industri-
linder.

Denna friga hinger nidra samman med hur man definierar syftet
med de dtgirder som vidtas i offentlig regi for att utjimna levnadsvill-
koren i ett samhille. Handlar det om utjimning av forutsittningarna
eller utjimning av resultaten i form av disponibel inkomst? Det ér up-
penbart att de dtgirder som vidtas med dessa tva syften har olika for-
tecken, och det finns ocksé anledning att fsrmoda att den eventuella
konflikten mellan effektivitet och jamlikhet ser olika ut i de bida fallen.

Det drvidare inte sikert att en ojimnare férdelning av tillgdngar re-
sulterar i okad tillvixttakt eller hogre effektivitet i ndgot annat avseen-
de. Mycket stora koncentrationer av formogenheter riskerar att leda
till nepotism och korruption, vilket inte gynnar den samhillsekono-
miska effektiviteten. Det kriivs med andra ord ritt sorts spridning av re-
surserna for att incitamenten ska verka i gynnsam riktning.

Ytterligare en observation av betydelse ér att innovationer av insti-
tutionellt eller tekniskt slag kan fordndra mingden av méjliga effek-
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tiva avvigningar mellan effektivitet och jamlikhet. En sidan f6rind-
ring skapar forutsittningar for 6kad effektivitet eller jamstilldhet eller
badadera. Det finns anledning att tro att reformeringen av pensions-
systemet, med stirkt koppling mellan inbetalade avgifter och erhllna
formaner, har denna karaktir. Férindringen innebir att laginkomst-
tagare med jamforelsevis ling intjanandetid gynnas i relation till det
tidigare systemet, samtidigt som incitamenten generellt sett forbittras.

1.3 Vilfiardsstatens problem

Medan ekonomer under de férsta decennierna efter andra virldskri-
get intog en verlag positiv attityd till offentliga ingrepp i ekonomin,
har instillningen frin 1970-talet och framét blivit alltmer kritisk.
Den viktigaste orsaken torde vara att den offentliga sektorn under
senare decennier vuxit mycket snabbt och att de negativa konsekven-
serna av offentliga ingrepp av olika slag ddrmed blivit allt tydligare.

De argument for offentliga ingrepp som beskrivits ovan ér principiella
till sin natur. De beskriver situationer i vilka marknadsmisslyckanden
av betydelse kan foreligga och det dirfor kan vara motiverat med ett
offentligt dtagande. Men en forutsittning for att detta faktiskt skavara
motiverat i en given situation ir att effektivitetsvinsterna 4r stérre 4n
kostnaderna (i vid mening) for ingripandet. Detta kan inte avgoras a
priori utan méste baseras pd en analys i den konkreta situationen.

Ett iogonenfallande inslag i 0ECD-ekonomiernas utveckling under
efterkrigstiden ir de offentliga utgifternas 6kning och den dédrmed
sammanhingande 6kande skattekvoten. Men det viktiga ar inte utgif-
terna utan kostnaderna. Dessa bida har inget direkt samband. En stat-
lig utgift som motsvarar en genuin efterfrigan i befolkningen och
finansieras p3 ett icke snedvridande sitt fororsakar inga extra kostna-
der. Detta ir emellertid en hypotetisk situation. Bide skatter och of-
fentliga utgifter paverkar i realiteten incitamenten i ekonomin. Skat-
tebaser tenderar att krympa och antalet transfereringsmottagare 6ka
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vid en utbyggnad av systemen. Storre eller mindre allokeringsforluster
uppkommer. Hur stora dessa ir beror bide av skattebaserna i friga
och dndamaélet med de offentliga utgifterna, men de ir av allt att
doma betydande vid de skattenivder som giller i de hogst beskattade
linderna.# For en given skattenivd kan kostnaderna paverkas genom
val av skattebas, eftersom vissa skatter ir mer snedvridande in andra.’

En annan problematisk makroekonomisk aspekt pa vilfirdsstaten ar
effekterna pd sparandet. Under tidigare utvecklingsskeden framhélls
det av vilfirdsstatens foresprikare som en betydande samhillsekono-
misk vinst att utbyggda offentliga system minskade behovet av privat
sparande, men under senare &r har denna sikt ersatts av farhdgor att
den totala sparkvoten i linder med generdsa socialforsikringssystem
blir for 1ag. Detta dr i sa fall allvarligt, eftersom detforefaller finnas ett
samband mellan den nationella sparkvoten och tillvixttakten i det en-
skilda landet.’®

Pensionerna ir ett viktigt exempel. Varje minniska har ett behov av
att pd ndgot sitt planera for sin f6rsorjning efter det yrkesverksamma
livet. Ett problem i sammanhanget ar att hon inte vet hur linge hon
lever. I Sverige varar perioden efter dlderspensioneringen oftast 15—20
ar, men kan for vissa 6verstiga 30 4. Om alla méste planera for det
senare alternativet, krivs ett hogt — och i rimlig mening alltfor hogt —
sparande. Detta kan undanréjas genom en férsikring, genom vilken
man garanteras f6rsorjning till genomsnittlig snarare dr maximal kost-
nad. Demografiska data ir férhédllandevis stabila, varfor detta har for-
utsittningar att kunna lsas pa en forsikringsmarknad.

[ ett offentligt administrerat pensionssystem av »pay as you go«-kon-
struktion, som det svenska ATP-systemet, reduceras sparbehovet ytter-
ligare, eftersom den yrkesverksamma befolkningen dé ges ansvaret for
att forsorja pensiondrskollektivet. Det ér naturligtvis utomordentligt
svrt att faststilla vad som dr »korrekt« sparkvot, men exemplet visar
attutformningen av politiken mdste ske med beaktande av effekterna
i detta och andra samhillsekonomiskt relevanta avseenden.
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Till allokeringsforlusterna kommer lickage i olika former, littast syn-
ligt som bidragsutbetalningar till icke berittigade mottagare, och rent
administrativa kostnader. Dessa kostnadstyper har uppskattats i olika
sammanhang,'7 och det dr odiskutabelt s3 att allokeringsforlusterna
dominerar bilden.

Kostnaderna ir inte det enda problemkomplexet av relevans for ut-
formningen av den offentliga sektorn. Det politiska stidet for den for-
da politiken &r en annan central aspekt.® En nédvindig forutsittning
for ett sddant stod édr naturligtvis att malen for politiken omfattasav en
tillrickligt stor del av befolkningen, men detta ir inte tillrickligt. Dér-
utover krévs att politiken levererar vad den utlovat — vil fungerande
social service, transfereringssystem som ir pélitliga i den meningen att
bidrag betalas till dem som ir berittigade och inte till ndgon annan,
dito for skattesystemet etc. Om kostnaderna for vilfirdssystemet ar
komplicerade att uppskatta giller detta i in hogre grad forstodet. Opi-
nionsundersokningar har utnyttjats men ir behéftade med metodolo-
giska problem. Faktiskt beteende ir att foredra som indikator — en vi-
kande skatte- eller bidragsmoral 4r en god indikator p4 sviktande legi-
timitet — men dven hir dr mitproblemen av naturliga skil betydande.

Ytterligare en visentlig och potentiellt problematisk aspekt pa vil-
fardspolitiken 4r integritet. Sdvil skatteuppbérd som bidragsutbetal-
ning forutsitter tillging till kvalificerad och i vissa fall integritetskéns-
liginformation om enskilda eller hush3ll. Ju mer djupgdende ingrepp
statsmakterna beslutar om, desto mer information krivs och desto
storre dr generellt sett risken for integritetskrinkande bruk av denna
information. Denna diskussion har férts under ling tid med varie-
rande intensitet; exempelvis féregicks inférandet av allmin sjilvde-
klaration av en integritetsdebatt, och den snabba utvecklingen av
databearbetningskapacitet under senare decennier har aktualiserat
frdgorna med sirskild skirpa.’

Problemets vidd beror bide av ambitionsnivd och, i varierande
grad, av teknisk utformning. Onskar man sirbehandla en viss kategori
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individer, t.ex. ensamstdende maodrar, krivs naturligtvis information
om vilka som uppfyller kraven for att hora till denna kategori. Det kan
i det aktuella fallet uppfattas som kriinkande om den ansvariga myn-
digheten tar allvarligt pd uppgiften att verifiera om kraven ér upp-
fyllda for en viss individ. Eftersom transfereringssystemen inte ér helt
konsistent uppbyggda, foreligger arbitragemajligheter och dirmed
ocksd ett intresse av samkorning mellan olika system, vilket av vissa
uppfattas som ytterligare en riskfaktor.

Den tekniska utformning man viljer kan ibland vara av betydelse.
Ligre specificiteti malgruppsbeskrivningen minskar behovet av infor-
mation, men kostnaden ¢kar naturligtvis om man later ett system
omfatta fler individer eller hush3ll. Om tv4 system samordnas admi-
nistrativt féreligger inget behov av samkérning,.

1.4 Vilfiardspolitiska strategier

Vilfirdspolitikens problem ir universella for de utvecklade industri-
linderna men har av olika skil kommitatt hanteras p4 olika sitt i olika
linder. Flera faktorer ligger bakom dessa skillnader: olikheter i viirde-
ringar och politisk tradition, institutionell bakgrund m.m. Esping-
Andersen har i en ofta citerad skrift° sammanfort dessa skillnader till
tre huvudkategorier av vilfirdspolitiska regimer, som han kallar den
liberala, den socialkonservativa och den socialdemokratiska eller ge-
nerella. Om man ser till konstruktionen snarare in den ideologiska
bakgrunden ir huvudkategorierna selektiv, generell med lika férmdns-
nivd och generell enligt inkomstbortfallsprincipen. Det bor understry-
kas att full Gverensstimmelse inte rdder mellan dessa bada kategorise-
ringar. Huvudtesen i Esping-Andersens studie ir att dessa regimer
utgdr sammanhingande komplex av 16sningar som vuxit fram i sam-
spel med den politiska miljén och som ocksd, nir de natt tillrickligt
omfing och dlder, paverkat denna. De olika modellerna represente-
rarskillnader i syn p vilfirdspolitikens roll, p férdelningen av ansva-
ret mellan individ, stat och féretag samt enligt Esping-Andersen ocksé
skillnader i ambitionsnivé i framfér allt fordelningspolitiskt hinse-
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ende. Det iir i synnerhet den sistnimnda delen av tesen som det finns
anledning att underkasta diskussion. Esping-Andersen, och nyligen
Korpi och Palme,” hdvdar nimligen att det finns ett orsakssamband
mellan vilfirdspolitisk modell och faktisk omférdelning, med inne-
bérden att omfordelningsambitioner ovanfér en viss niva kriver den
omfattande generella eller socialdemokratiska modellen. Nagot néd-
vindigt matematiskt samband ir detta uppenbarligen inte — rent tek-
niskt kan man dstadkomma vilken omférdelning som helst oavsett vil-
ken grundmodell man viljer — men ett empiriskt samband kan natur-
ligtvis inda foreligga. Detta diskuteras mer utforligt i senare kapitel.

1.5 Huvudfragor

De fragor som stdr i centrum for den fortsatta diskussionen ligger pa
tre nivder, somrepresenterarolika intentionsdjup avseende politikens
utformning. De lydersom f6ljer:

¢ En avden ekonomiska politikens centrala prioriteringsfrigor ér av-
vigningen mellan effektivitet och jamlikhet. Givet de mal som
statsmakterna formulerat for vilfirdspolitiken i vid mening — som
alltsa 4r tiankta att representera en viss avvigning i dessa huvuddi-
mensioner — jimte det sitt pd vilket malen operationaliserats, dr
den forda politiken effektiv? Den vilfirdspolitiska regim som valts i
de skandinaviska linderna kinnetecknas av ett betydande statligt
engagemang och en dirmed sammanhingande hog skattekvot. I
vilken utstrickning ir denna utformning av politiken nédvindig for
att realisera de av statsmakterna formulerade méalen? Denna friga
avser alltsd effektivitet i en ganska teknisk mening,

¢ Med bibehéllen formulering av milen for politiken kan operatio-
naliseringen ifrdgasittas. En precisering som kan vara av betydelse
i detta sasmmanhang ir exempelvis om utjimningsambitionerna
ska avse resursférdelningen varje ar eller om de ska inriktas pa
lingre perioder, i extremfallet hela livscykeln. En annan viktig dis-
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tinktion giller jamlikhet vad avser forutsdttningar kontra jamlikhet
med hinsyn till resultat. Dessa fragor avser effektivitet i en djupare
mening och har biring pa systemutformningen i stort.

® Man kan dirutéver stilla frigan om den formulering som vilfirds-
politikens mal har givits dterspeglar de ambitioner som ytterst legat
bakom politiken. Vilfird dr en friga om béde niva och férdelning.
I den mén det finns ett avvigningsproblem hir, krivs en positions-
angivelse. Vad ir dettinkta idealtillstindet? Ar ett samhille priglat
av fullstindig jamlikhet vad avser disponibel inkomst det som yt-
terstefterstrivas? Finns det olika dimensioner av jamlikhetsbegrep-
pet som drar 4t olika hall?

Fragorna hiinger sjilvfallet samman. Analys av en friga pa en viss nivd
ger insikter om vad variationer pd den nirmast hogre nivin kan inne-
bira. En diskussion av vad den faktiska inneborden i olika mél bér
vara ir ocksd av kritisk betydelse for vilka utviirderingsinstrument som
utvecklas. Exempelvis kridver en utjimningsambition somavser férut-
sdttningar helt andra data och andra indikatorer 4n en som syftar till
utjimning av faktisk inkomst och férmégenhet. P4 samma siitt kriver
en ambition att utjimna 6ver en lingre tidsperiod ett annat underlag
4n en som syftar till utjamning varje enskilt 4r.

Hiri ligger naturligtvis en risk. Utvirderingsinstrument ar tekniskt
komplicerade, och det r inte alltid litt for en utomstiende att avgora
i vilken utstrickning resultaten beror av valet av metod. Det enda rim-
liga sittet att hantera denna risk 4r att behandla frigorna med stor
oppenhet, i mojligaste mén variera angreppssittet och redovisa vilka
resultat som &r robusta.
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2 « VAD AR GENERELL
VALFARDSPOLITIK?

De skandinaviska linderna representerar som nimndes i féregende
kapitel ett ganska specifikt val av vilfirdspolitisk 16sning. Staten och
kommunerna spelar en dominerande roll i produktionen av tjinster,
forsikringar etc. Systemen dr dirjimte omfingsrika, bide i den me-
ningen att de normalt omfattar hela befolkningen, och att de erbjuder
transfereringar och tjinster pd en sddan nivd att utrymmet f6r kom-
pletteringar blir timligen marginellt. Denna politik kallas ofta gene-
rell av sina foresprikare och kontrasteras d& mot selektiv politik. Be-
greppsparet generell/selektiv édr inte bara en akademisk friga om
limplig taxonomi for olika vilfirdspolitiska 16sningar. Det tjénar ofta
ett policyorienterat syfte att fororda vissa systemutformningar framfér
andra, vilket naturligtvis i viss mén kan péverka begreppsbildningen.

Det visar sig dock att begreppet »generell« ér svart att definiera i
praktiken. I den ekonomisk-politiska debatten anvinds det pafallande
ofta oprecist och mer som en (foretridesvis positivt) virdeladdad term
in som ett distinkt begrepp. Forsok har dock gjorts att precisera det.
En ansats bygger pd de olika vilfirdssystemens karaktiristika, en
annan pd férekomst eller avsaknad av prévning.

2.1 Generalitet och omfang

Hadenius (1986) forsokte i en undersskning av stédet for vilfirdspoli-
tiken isolera vad som skulle siirskilja den generella modellen fran det
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Tiildelningsregler. :

Generella  Selektiva
_» folkpension ' .
« barnbidrag _ aldreomsorg

* grundskola .
: -ATP ' . bostadsbidrag .
* hogre utbildning  * socialbidrag

jemedel -+ barnomso

Figur 2.1 Vilfirdspolitikens dimensioner enligt Hadenius (1986).

selektiva alternativet, en ansats som utnyttjades i en tidig diskussion
ocksd av Rothstein.! Systemen betraktas hir lings tvd dimensioner:
tilldelningsregler och omfdng. Tilldelningsreglerna kan (renodlat) va-
ra generella eller selektiva, och vad giller omfinget kan ett system va-
ra universellt eller riktat. Detta ger tillsammans fyra kombinationer,
som kan illustreras med ovanstdende fyrfiltsdiagram.

Ett system uppfyller enligt denna definition kravet pa generalitet
om det antingen har generella tilldelningsregler eller 4r universellt
eller bidadera. De system som inte ér generella ér alltsd de som ham-
nar i fyrfiltstabellens nedre hogra horn, exemplifierade av bostadsbi-
drag, socialbidrag och barnomsorg. De bida dimensionerna i dia-
grammetkommer att analyseras i tur och ordning.

Generella regler

Alla offentliga system ir lagreglerade. Eftersom all lagstiftning 4r
generell till karaktiren, dvs. inte gor skillnad mellan de subjekt som
berérs av lagstiftningen, ir kravet pd generalitet i denna abstrakta
mening alltid uppfyllt. De kvalifikationer som ges i de aktuella lagtex-
terna och eventuella kompletterande férordningar kan naturligtvis
vara si restriktivt hallna att bara ett mindre antal medborgare 4nda
berors. Den som anviinder begreppet selektiv torde normaltha en si-
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dan tolkning i tankarna. Man jamfér d3 antalet mottagare av en viss
transferering eller subventionerad tjinst med det potentiellt storsta
antalet i befolkningen som helhet. Denna tinkta referensgrupp ir
docklangt ifrdn alltid sjilvklar.

Betrakta exemplen i figur 2.1. I den &vre raden kontrasteras folk-
pension, barnbidrag och grundskola mot sjukvérd och ildreomsorg.
Det irinledningsvis en 6ppen friga vem som ska anses som mottagare
av barnbidrag och subventionerad grundskoleutbildning. Om forild-
rarna eller hushillet definieras som mottagare, kommer inte barnlosa
hushall att fi ndgon del i subventionen. Om & andra sidan barnen an-
ses som mottagare, kommer férmdnen alla till del. Mer problematisk
ir i s3 fall folkpensionen, eftersom férmdnens virde beror av i vilken
dlder man slutligen avlider. Sidana skillnader kan ge systematiska
effekter; exempelvis har kvinnor lingre medellivslingd dn mén.

Sjukvérden och dldreomsorgenklassasi figuren som selektiva, men
reglerna for tilldelning dr knappast mindre generellt hillna 4n vad
giller de nyss nimnda systemen. Tilldelningen baseras p4 en profes-
sionell prévning, som far antas folja vetenskap och beprévad erfaren-
het och utévasobjektivt; i den mdn den inte gor det, dr det i alla hin-
delser inte ett resultat av regelverket. Vid en visstidpunkt ir endast en
mindre del av befolkningen mottagare av subventionerna — vilket ju
giller dven de tidigare diskuterade systemen — och 6ver livscykeln ér
fordelningen dessutom jimnare. Det dr ocksd naturligare att se dessa
system som forsiakringssystem, som skyddar patienten eller virdmotta-
garen mot alltfér hoga kostnader i hindelse av sjukdom eller olycka,
dn som en subvention riktad till en viss grupp personer vid en given
tidpunkt. Med denna tolkning ir systemen generella, och det finns
ingen anledning att hinfora dem till en annan kategori én folkpensio-
nen och transfereringarna till de yngre.

I den nedre raden stills ATP, hégre utbildning och studiemedel mot
bostadsbidrag, socialbidrag och barnomsorg. Aven hir finns det an-
ledning att sitta frigetecken infor kategoriseringen. De regler som
omgirdar bostads- och socialbidragssystemen ir inte mindre gene-
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rella iin de som styr ATP- och studiemedelssystemen. Beloppsmiissigt
dominerar ATP, medan de 6vriga dr av samma storleksordning. Det
som kan motivera den gjorda indelningen ir speciella val av referens-
grupper. ATP mottas av alla inom pensionirskollektivet som varit
yrkesverksamma i tillricklig omfattning och studiemedel av alla stu-
denter som uppfyller vissa prestationskrav, medan bostadsbidrag bara
uppbirs av en begrinsad andel av alla boende och socialbidrag av
dem som tillfilligt eller mer stadigvarande inte klarar sin egen f6rsorj-
ning. Men valet av referensgrupp framstér som nigot godtyckligt som
grund for klassifikationen.

Placeringen av barnomsorgen bland de selektivt styrda systemen ar
ocksd tveksam. Statsmakterna har under ling tid slagit fast offentligt
tillhandahéllen barnomsorg som en rittighet for alla forildrar som
onskatsddan. Tillgdngen har pd grund av budgetrestriktioner i manga
kommuner inte varit sddan attkravet alltid har uppfyllts, men det ér i
sa fall en brist i dimensioneringen och inte ett resultat av begrins-
ningar i regelverket.

Sammanfattningsvis dr kategorierna generell/selektiv nir det giller
regelverket problematiska. De offentliga systemen 4r mer generella
dn vad exemplen ir avsedda att visa, och i de fall det finns drag av
selektivitet i systemen 4r denna kritiskt avhingig av vad man definie-
rar som referensgrupp.

Stort omfdng

Den andra dimensionen i matrisen, omfdnget, ger ocksé den upphov
till problem i tillimpningen. Om man inledningsvis stiller folkpen-
sion, barnbidrag och grundskola mot ATP och subventionerna till
hogre utbildning, ir detklart att de sistndmnda é4r mer begrinsade i
den meningen att de bygger p4 kvalifikationskrav som inte finns bland
de forstnimnda. Samtidigt ir det en gradfriga; andelen pensionirer
med enbart folkpension har krympt stadigt sedan ATP-systemets inf6-
rande. Andelen av befolkningen som har studiemedel under nigon
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del av sitt liv 4r begrinsad, men bland dem som viljer hogre utbild-
ning uppbir det stora flertalet studiemedel. Aven hir blir alltsa svaret
pé frigan starkt beroende av valet av referensgrupp.

Skiljelinjen mellan sjukvérd/ildreomsorg & ena sidan och bostads-
bidrag/socialbidrag & den andra ter sig ocksd tveksam. Oavsett om
man ser respektive system som en kanal for att gverfora resurser till en
bestimd madlgrupp vid en viss tidpunkt eller som ett forsikringssy-
stem, har de fyra exemplen visentliga egenskaper gemensamma. Den
huvudsakliga skillnaden iir att det i de forstnimnda tvé fallen ar sjuk-
dom eller olyckshindelse som kvalificerar, medan det i de bdda andra
dr ldg inkomst. I de forsta fallen prévar man mot medicinska kriterier,
i de sistnimnda mot hushéllsekonomiska. Olika individer har olika
benigenhet att drabbas av liga inkomster, men detsamma giller sjuk-
dom. Den enskilde kan genom sitt eget agerande paverka risken att
drabbas av lga inkomster, men &ven detta giller i varierande omfatt-
ning sjukdom.

Placeringenav barnomsorgen ter sig in mer diskutabel. Den natur-
liga referensgruppen ir i detta fall barnhushéllen, och inom denna
grupp har som ovan nimnts férménen varituniversellt definierad, om
dn under en f6ljd av r inte tillgéinglig i den utstrickning som forald-
rakollektivet efterfrigat. Det dr hur som helst inte korrekt att hdvda att
den i kraft av det styrande regelverket ens under denna period skulle
varit riktad mot en speciell kategori.

Genomgéngen av de bida dimensionerna i ovanstiende forsok att pre-
cisera begreppet »generell vilfird« och de exempel som anforts visar
att det foreslagna begreppsparet inte fungerar sirskilt vil. Det 4r tvek-
samt om den féreslagna uppdelningen erbjuder en framkomlig vig.

Studerar man de exempel som utnyttjas i den foreslagna matrisen
forefaller det att vara nigot annat 4n tilldelningsreglernas grad av
selektivitet eller systemets omfing som gor att ndgra bidragssystem
hanfors till det (o6nskade) nedre hogra hornet i matrisen, namligen
prévningen mot inkomsten. Detta ger en alternativ indelningsgrund.
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2.2 inkomstprovning

Olika subventioner och transfereringssystem kan p olika sitt bero av
mottagarens inkomst. Medan stora delar av socialforsikringssystemet
bygger pd inkomstbortfallsprincipen, som ger ett positivt samband
mellan inkomst och férmdn, 4r barnbidragen och subventionerna till
enstor del av den offentliga tjansteproduktionen oberoende av motta-
garens inkomst. Aterstoden — dribland bostadsbidraget, socialbidra-
get och subventionerna till barn- och édldreomsorg i kommuner med
inkomstberoende taxor — ir negativt relaterade till inkomsten, dvs.
utgdr med hogre belopp ju ligre inkomsten ir.

Atskilliga som deltagit i diskussionen kring utformningen av vil
fardspolitiken forefaller mer eller mindre utsagt ha inkomstrelate-
ringen i dtanke nir de klassificerar system som generella respektive
selektiva. Rothstein (1994) férordar denna definition: »Hir kommer
jag att med generell vilfirdspolitik mena bide sddan som omfattar
alla medborgargrupper och den som tilldelas utan direkt ekonomisk
behovsprévning. [...] Med en selektiv socialpolitik menar jag hir
enbart den senare typen av behovsprévning, den somsittkriterium for
stod har den enskilde medborgarens individuella betalningsfor-
mdga«.* Aven Ackerby (1997) gor inkomstprévningen till en central
faktor i bedémningen av vilka system som ska anses vara generella:
»For det forsta skall alla omfattas och principerna for tilldelning vara
oberoende av betalningsférmiga.«3

Att inkomsten som prévningsgrund kan skilja sig frin andra krite-
rier vad giller effekter pa systemens funktionssitt 4r rimligt, men ski-
len f6ratt ge just inkomstprovning denna framskjutna stillning dr inte
uppenbara. Rothstein anfor f6ljande argument:

Frdn ett perspektiv, det om vilfiirdspolitik som grunden fér social
rittvisa, dr det av avgérande betydelse att skilja mellan & ena
sidan behovsprévning efter professionella normer, t.ex. da lakare
bedémer om ndgon patient behéver en viss behandling. A andra
sidan finns behovsprévning som sker efter den enskildes betal-
ningsférmdaga, dvs. dir hiinsyn tas till om medborgaren kan beta-
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lasjilv eller ej. Eftersom offentlig vilfirdspolitik syftar till att kor-
rigera marknadens utslag i form av medborgarnas olika betal-
ningsférmdga, bor man inte sld samman dessa skilda typer av
behovsprovning. Om man forvigras t.ex. ndgon form av medi-
cinsk behandling dirfor att en ansvarig likare gor en professio-
nell bedomning att behandlingen ifrdga ir medicinskt olimplig,
eller om det sker pd grund av att man inte kan betala, ir tva helt
olika typer av behovsprévning. Endast den senare typen av be-
hovsprévning, den som sker efter den enskildes privata betal-
ningsformdga, bor riknas som selektiv vilfirdspolitik, eftersom
den har till syfte att selektera i férhllande till individernas eko-
nomiska stillning.4

Det argument som hir anférs for att skilja ut bedémning pd ekono-
miska grunder ir uppenbarligen felaktigt. Det exempel som argu-
mentet konkretiseras i handlar ju om negativ sirbehandling pa grund
avlig inkomst och dirmed sammanhingande l3g betalningsférmaga.
Ingen skulle komma p4 tanken att kalla detta vilfirdspolitik; vad det
handlar om ir just marknadsstyrning. De system som ir aktuella for
att hora till kategorin selektiv vilfirdspolitik ér ju sddana som sirbe-
handlar positivt pd grund av inkomsten — exempelvis bostadsbidraget,
som dr hogre ju ligre inkomsten r.

De system som é&r uppbyggda enligt den sistndmnda principen ir
effektivast nir det giller att utjimna inkomster, mitt per 6verford
krona, och ir dirfér mer »marknadskorrigerande« én system som byg-
ger pd konstanta 6verforingar eller varierar positivt med inkomsten.
De har samtidigt vissa nackdelar, sdsom kraftiga marginaleffekter i de
inkomstskikt dir mottagarna finns, vilka komplicerar valet av utform-
ning. I senare kapitel i denna bok, framfor allt kapitel 5, genomférs en
analys som lyfter fram denna o6nskade marginaleffekt. I det perspek-
tivet dr inkomstprévningen central, eftersom den bidrar till marginal-
effekten. Utan detta perspektiv édr det svirare att se varfor inkomst-
prévning skulle motivera att man kvalitativt skiljer ut vissa system.
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En visentlig aspekt pd inkomstberoendet i férsorjningen med offent-
liga tjinster ér att finansieringen inte kan limnas utanfér analysen.
Det ir som nimnts vanligt att presentera tre huvudtyper av vilfirds-
system, baserade pd hur forminerna beror av inkomsterna: negativt,
inte alls eller positivt. Dessa tre grupper kan exemplifieras med bo-
stadsbidrag, barnbidrag respektive sjukférsikring. Vad som avgor den
enskildes finansiella relation till det offentliga ir emellertid inte bara
hur tjinsten eller transfereringen ser ut pa den enskildes inkomstsida
utan ocksd hur finansieringen sker. En skattefinansierad férmén som
barnbidraget ser mot bakgrund av en progressivinkomstskatt vad net-
toprofilen betriffar helt annorlunda ut 4n profilen pa utgiftssidan. P&
samma siitt kommer en socialforsikring som sjukférsikringen med ett
beloppstak pa utgiftssidan att uppfattas helt olika beroende pd om av-
gifter erliggs ocksa for inkomster ovanfor detta tak eller om avgifterna
motsvarar formédnerna. Det ricker alltsd inte att studera formanssyste-
men p4 hushéllens inkomstsida.

De offentliga tjinsterna mdste i analysen behandlas p4 motsvaran-
de sitt, med beaktande av bdde tjinstens utformning och dess finansi-
ering. Den offentligt tillhandah&llna barnomsorgen innebir att den
offentliga sektorn erbjuder en tjinst till kraftigt subventionerat pris.
Virdet hos denna subvention péverkas naturligtvis av den avgift som
den enskilde erldgger; en inkomstberoende avgift ir att jamstilla med
en inkomstprévad subvention. Inkomstprévade avgifter i omsorgen ér
alltsd med ovanstdende definition exempel pi selektiv vilfirdspolitik.

For vilfirdssystem som finansieras med allménna skattemedel gar
det inte att koppla en distinkt inkomstkilla for staten till en viss utgift.
Detta innebir att man tvingas relatera ett stort antal tjinste- och trans-
fereringssystem till genomsnittliga skatteuttag i olika inkomstligen,
vilket naturligtvis minskar precisionen i analysen. En genomgang pa
aggregerad niva gors i kapitel 5. Aven om precisionsgraden allts3 blir
visentligtlidgre, gdr det att ocksd ur en sddan analys fa vissa kvalitativa
indikationer pd vad som ir limplig eller mindre limplig systemut-
formning.
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2.3 Proportionalitet

Aven Ackerby arbetar med en storleksdimension i sin definition av
generell vilfirdspolitik. Kriteriet blir hér snarare storlek i relation till
ett upplevt behov och den ddrmed sammanhingande efterfrigan pa
kompletteringar till de offentliga systemen: »Dettredje kriterietf6ren
generell vilfirdspolitik ér [ ...] en nivd som uppfyller hogt stillda krav.
Den skall vara tillrickligt hog for att kompletterande efterfrigan
endast skall vara marginell«.5 Det handlar med andra ord om en form
av proportionalitet. Enligt detta synsitt blir inte ens de stora socialfér-
sikringssystemen generella, pd grund av det fsrméanstak som intréider
vid nivén 7,5 basbelopp.

Aven med denna definition kan det vara svart att klassificera vissa
komponenter i vilfirdspolitiken. Barnbidraget dr uppenbarligen inte
mer in just et bidrag till kostnaderna fér barn, men de flesta torde
dnd4 betrakta barnbidraget som ett exempel pa generell politik.

Med denna definition kommer uppenbarligen bara ett mycket litet
antal vilfirdspolitiska 16sningar att uppfylla kravet pd generalitet.
Vissa delar av den offentliga konsumtionen kan komma i friga, men
dven hir har vissa grupper sokt komplement i olika avseenden, t.ex.
inom sjukvérd och utbildning. Man kan ocksé notera att de viktiga
komponenterna i socialférsikringssystemet nu har betydande komp-
lement i form av kollektivt framforhandlade avtalstorsikringar, vilket
med den anforda definitionen skulle vara en indikation p4 att man har
misslyckats med den generella politiken.

2.4 Slutsatser

I diskussionen om vad som ir limplig utformning av vilfirdssystemen
forekommer bdde olika abstrakta argument och konkreta kriterier
som kostnader, triffsikerhet, marginaleffekter, eventuella risker for
stigmatisering, langsiktig stabilitet och flera andra. Alla dessa aspekter
kan vara relevanta for diskussionen och méste beaktas nidr man tar
stillning till utformningen. Men det forefaller — mot bakgrund av de
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komplikationer som begreppsparet generalitet/selektivitet ger upphov
till - lampligare att fora diskussionen med hjilp av sddana konkreta
aspekter pd systemutformningen som nyss nimndes. Aven om ocksd
de lider av en viss vaghet, kan de virderas med stérre precision. Den
allminna distinktionen mellan generell och selektiv vilfirdspolitik
skapar sannolikt mer forvirring 4n den undanréjer. Dessvirre ar
begreppen sé etablerade att det ér svirt att genomfora en diskussion
utan dem, och de kommer dirfér att figurera i den fortsatta diskussio-
nen éven i denna bok.

Inte heller andra begreppsbildningar som anvinds i litteraturen ér
invindningsfria. De geografiskt eller kulturellt definierade kategori-
erna — anglosaxisk, kontinental och skandinavisk — lider av svagheten
att inget land representerar en helt renodlad modell.® Till och med
inom den homogena skandinaviska gruppen finns betydelsefulla
skillnader. S har Norge och Sverige inkomstrelaterade statliga pen-
sioner, medan Danmark har en for alla gemensam niv4, vilket paver-
kat bide grundpensionens nivd och utrymmet fér kompletteringar i
de tre linderna.
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3 « VALFARDSPOLITIKENS
DIMENSIONER

Avsikten bakom en viss utformning av vilfirdspolitiken kan variera,
och detkrivs en rad kriterier for att ge en ndgorlunda komplett bild av
hur en viss politik faller ut. Det 4r inledningsvis naturligt med ett brett
spektrum av vilfirdsindikatorer for att utvirdera vilfirdspolitiken i ett
land eller en grupp avlinder. Eftersom fordelningen av vilfirden har
varit ett centralt motiv bakom politiken bér denna aspekt ocks3 tas
med. Vidare har olika administrativt relaterade argument forts fram
for en generell politik — enkelhet, 13g kostnad per transfererad krona
etc. En dirmed sammanhingande aspekt ir tjinstemannarollen i
systemen — vilken roll en individuell provning spelar, vilket utrymme
som ges for diskretionira beslut frin tjansteméinnens sida, risken for
stigmatisering m.m. Argument av en helt annan karaktir dr knutnatill
det politiska stodet for en viss politik och vilken stabilitet en viss 16s-
ning langsiktigt kan forvintas ha. Slutligen, och inte minst viktigt,
mdste naturligtvis den forda politikens resultat viigas mot kostnaderna
for att man ska fa ett métt pa effektiviteten.

I detta kapitel gérs en genomgdng av de olika argumenten och dir-
med sammanhingande kriterier, medan den konkreta utvirderingen
genomfors i kapitel 4.
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3.1 Mal pa aggregerad niva
Malen for vilfirdspolitiken kan vara skiftande, i synnerhet om man
ger begreppet den vida betydelse som férordades i inledningskapitlet.
Det finns dock en viss konsensus i den internationella diskussionen
om vilka komponenter som bor ingd i det knippe indikatorer som ska
belysa vilfirden i ettland. Statistik publiceras regelbundetav bla. FN-
organen och OECD.

Ndgot eller nigra métt pd den allmiinna ekonomiska standarden
miste finnas med. BNP per capita ir trots de brister som foreligger det
oftast anvinda méttet. For att 3stadkomma jimforbarhet mellan lin-
der krivs ndgon 6versittning, som kan goras pd basis av antingen viix-
elkursen direkt eller ocksd justeras for kopkraften. Det senare méittet
ir att foredra, eftersom vixelkursen uppvisar stora variationer éver
tiden som har annat ursprung in variationer i den ekonomiska lev-
nadsstandarden. Nackdelen med képkraftsjustering ér att den ér gans-
ka arbetskrivande och att det kan vara svart att dstadkomma full jim-
forbarhet mellan de varukorgar som utnyttjas. Ar man dessutom ute
efter att skapa tidsserier, kan indexproblem uppst3. Inom ett snivare
urval av linder som de mest utvecklade industrilinderna ér proble-
men dock hanterbara.

Andra ekonomiska indikatorer som utnyttjas for att belysa skillna-
der mellan linderna ir inflationstakt, arbetsloshet och offentlig skuld-
sittning. Forsok att viiga samman sddana indikatorer till ett samlat
index dr mindre lyckade och bér undvikas.

De makroekonomiska indikatorerna ir dock trubbiga instrument och
bor kompletteras med andra indikatorer frén skilda omriden. For att
mita det allminna halsotillstdndet i ett land ir spidbarnsdédlighet
och medellivslingd etablerade variabler. Utbildningsnivdn kan miitas
pd ett antal olika siitt, t.ex. som andelen liskunniga, den obligatoriska
skolans lingd eller andelen av befolkningen som gér igenom hogre
utbildning in den obligatoriska (gymnasium eller universitet). Inom
gruppen utvecklade industrilidnder ir de sistnimnda indikatorerna att
foredra, eftersom liskunnigheten érsd hég inom alla de linder som ir
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aktuella for en jamforelse att ndgra skillnader inte kan beskrivas statis-
tiskt. Forsok har ocksé gjorts att skatta den faktiska firdighetsnivan hos
olika dldersgrupper inom befolkningen.

3.2 Fordelningspolitiska mal

Eftersom ett av huvudmotiven bakom den skandinaviska generella
vilfirdspolitiken dr omférdelning, dr det viktigt att faststilla i vilken
utstrickning de hoga ambitionerna p4 detta omrade motsvaras av fak-
tiska resultat. Mitningar av fordelningen av olika resurser eller moj-
ligheter — inkomst, férmégenhet, utbildning eller tilltride till utbild-
ning, hilsa etc. — ar ett komplicerat omride som forutsitter ett antal
metodologiska val. Skillnader i resultatkan ibland bero pd sidana tek-
niska, och didrmed svértillgiingliga, val.

Resurser

Det fordras inledningsvis att man preciserar vilka resurser som ir
intressanta; den nyss givna listan innehdller nigra exempel, men
andra omraden 4r naturligtvis tinkbara. Den helt dominerande delen
av litteraturen dgnas at inkomsterna, dels faktorinkomster frin arbete
och kapital, dels disponibel inkomst efter skatter och transfereringar.

Detligger betydande inskrinkningar i denna koncentration pa den
formellt registrerade delen av ekonomin, om avsikten ir att p4 ett ni-
gorlunda representativt sitt belysa manniskors vilfird. Att grd och svar-
ta sektorer inte kommer med i redovisningen skapar vissa problem, ef-
tersom de kan spela stor roll for vissa grupper och i vissa regioner. Jam-
forelser mellan olika linder kan ocksd snedvridas, eftersom de skatt-
ningar som finns tyder pa ganska stora skillnader linderna emellan.!

Uteldimnandet av den informella ekonomin i hushéllen ir ett innu
storre missvisningsproblem. Svenska skattningar av denna del av eko-
nomin har en arbetsvolym pé 9 miljarder timmar per 4r, att jimf6ra
med den formelltregistrerade ekonomins 7,5 miljarder timmar.* Efter-
som det finns ett utbytesforhallande mellan arbetsinsatser inom dessa
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bada delar av den totala ekonomin — den som har mindre bunden ar-
betstid har stérre utrymme for hemarbete och mer fri tid — leder detta
till en systematisk snedvridning av representationen: vilfirdens férdel-
ning kommer att framstd som mindre jimn &n den i sjilva verket ir.
Den faktiskt arbetade tiden representerar ett val mellan olika méjlig-
heter att disponera tiden, som paverkas bade av individens egna viirde-
ringar och yttre faktorer som loneléget, socialforsikringssystemets ut-
formning m.mJ Jenkins och O’Leary redovisar en analys av brittiska
data som visar att spridningen (miitt med Gini-koefficienten) reduce-
ras visentligt vid en 6vergang till det vidgade vilfirdsbegreppet, bero-
ende pd hur den icke-marknadsanknutna verksamheten i hushallet
virderas. En studie av Bjorklund m fl. ger en liknande bild for Sverige #

Den offentliga serviceproduktion som erbjuds gratis eller till starkt
subventionerade priser pdverkar ocksd vilfirdens fordelning. Till
detta dterkommer vi i kapitel s.

Tidshorisont

Det kriivs vidare att man specificerar tidshorisonten. Fordelningen ett
visst ar 4r oftast ojimnare 4n fordelningen Gver ett antal dr. Liga
inkomster ett visst &r kan ha manga orsaker, framfor allt i ligre vuxen-
aldrar, och behéver inte vara ett tecken pa fattigdom, eftersom indivi-
der och hushall har méjligheter att jimna ut inkomsterna 6ver tiden.
Hur mycket spridningen minskar vid en utstrickning av tidshorison-
ten beror pa bade tidshorisonten och férdelningsmattet. Aktuella tids-
horisonter kan variera fran enskilda 4r till hela livscykeln.

Konsumtionsenhet
En tredje viktig parameter ir vilken enhet man betraktars Huvudal-
ternativen ir individ och hushdll. Det sker en betydande utjimning av
resurstillgdngen inom hushéllens ram, varfor studier p4 hushallsniva
ger en sannare bild av den faktiska férdelningen én studier p4 individ-
nivd. Hushdllsbaserade studier kriver emellertid att man beskriver
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hur behoven varierar med hushéllsstorleken. Det finns stordriftsfor-
delar i hushéllsekonomin; men det finns nigot skiftande uppfattning-
arom hur betydande dessa dr. Ettvanligtantagande ér att den ekviva-
lenta hushéllsstorleken vixer med kvadratroten ur antalet individer i
hushéllet (dvs. 2 individer ger kostnader som ir 1,41 génger hogre dn
kostnaderna for en individ, 3 individer 1,73 ginger etc). Statistiska
centralbyrdn arbetar normalt med en skala i konsumtionsenheter, dir
en vuxen motsvarar 1,15 enheter, 2 vuxna 1,9 enheter, barn under 3 r
0,55 enheter osv. Efter dessa omrikningar erhélls konsumtionsutrym-
met genom att man dividerar den disponibla inkomsten med antalet
konsumtionsenheter. Det bor noteras att den konsumtionsstandard
som erhdlls genom utnyttjande av ekvivalensskalor av detta slag inte
kan uttryckas i kronor utan bara kan representeras med ett abstrakt
matt. For att garantera att resultaten inte 4r beroende av valet av skala
boér man tillimpa mer én en skala och undersoka hur robust utfallet dr
med avseende pd dessa variationer.

Hurhushéllen definieras ir viktigt och paverkar resultaten. En svensk
egenhet i den officiella statistiken ir att iven hemmavarande barn
registreras som egna hushdll nir de passerar 18-drsgrinsen, trots att de
fortfarande ar delaktiga i forildrarnas konsumtionsutrymme. Detta
skapar ett antal artificiella laginkomsthushall, samtidigt som férild-
rarnas konsumtionsutrymme kommer att dverskattas. Bdda dessa fak-
torer leder till en 6verskattning av skillnaderna i vilfird.

Spridningsmdtt
Ett fjirde viktigt val dr mdtt pd spridningen. Det klassiska spridnings-
mattet inom statistiken ir variansen (eller standardavvikelsen, som ir
kvadratroten ur variansen), men inom omradet férdel ningsstudier har
det utvecklats ett mycket stort antal andra métt.5 Ett av de mest
anvinda dr Gini-koefficienten, som ir litt att hantera praktiskt men
analytiskt ar merkomplicerad. Den har ocksd andra nackdelar, sdsom
forhallandevis stor kinslighet for variationer i medelinkomstskikten.
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Figur 3.1 Lorenz-kurvan och definitionen av Gini-koefficienten. Gini-
koefficienten definieras som ytan mellan Lorenz-kurvan och hypotenusan
i triangeln (den vita ytan) i relation till hela triangelns yta.

Gini-koefficientens definition framgdr av figur 3.1.

Lorenz-kurvan beskriver, med bérjan i det ligsta inkomstskiktet,
hur stor andel av den totala inkomsten en viss andel av populationen
har. Gini-koefficienten beriknas sedan som ytan mellan diagonalen
och Lorenz-kurvan, dividerad med den totala ytan under diagonalen
(som ir'/2). Koefficienten ir alltid ett tal mellan o och 1; en helt jimn
inkomstfordelning ger Gini-koefficienten o, medan en koncentration
av hela inkomsten till en individ ger koefficienten 1. Gini-koefficien-
ten f6r den disponibla inkomsten i de utvecklade industrilinderna lig-
ger typiskt mellan o,2 och 0,35, lite beroende pd population och andra
avgransningar.

Gini-koefficienten kan relateras till mer klassiska statistiska sprid-
ningsmétt. Den ir hilften av den férvintade skillnaden mellan tvd
slumpvis valda inkomster, dividerad med medelinkomsten.” Om
Gini-koefficienten i en viss population ir 0,3, ir alltsd den férvintade
skillnaden mellan tva slumpvis valda individers inkomster 0,6 génger
medelinkomsten.
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Om intresset ar riktat foretridesvis mot de ldgre inkomstskikten kan
andra métt vara limpliga, t.ex. de resurssvagaste 10 eller 25 procentens
andel av den totala resurstillgdngen. Fattigdomskvoten definieras som
andelen av befolkningen med en inkomst som ligger under fattig-
domsstrecket, normalt satt till so procent av medianinkomsten. Den
ar alltsd relativt definierad; vissa individer som i USA registreras som
fattiga skulle inte riknas som fattiga i Sverige, eftersom medianin-
komsten i usa ar hogre. Fattigdomsgapet ir den transferering som
skulle krivas for att lyfta alla under fattigdomsstrecket upp till denna
niva, i relation till den totala inkomsten.

Varje reduktion av en statistisk férdelning till ett tal innebir att infor-
mation gr forlorad. Ett fordelningsmatt kan dérfor bli missvisande i
den meningen att det registrerar fordndringar som 4r av mindre bety-
delse, samtidigt som viktiga férandringar kan 4ga rum utan att mattet
paverkas nimnvirt. Exempelvis har Gini-koefficienten egenheten att
vara ganska kinslig for variationer i fordelningen kring medianin-
komsten. Férdndringar nira denna kan dérfor framstd som signifikan-
ta okningar eller minskningar av inkomstskillnaderna, trots att de ir
fordelningspolitiskt ointressanta. Ett sitt att skapa en robust bild av
fordelningen, antingen det giller jimforelser 6ver tiden eller jamfs-
relser mellan ldnder, 4r att anvinda flera métt. Effekterna av valet av
spridningsmatt ska 4 andrasidan inte 6verdrivas; som noterades ovan
finns exempelvis en stark koppling mellan Gini-koefficienten och
variansen i relation till medelinkomsten.

Det ir viktigt att inse att det kan ligga virderingar inbyggda i valet av
spridningsmatt. Gini-koefficienten ir, som de flesta andra matt som
utnyttjas i férdelningsstudier, ett relativt mitt: en allmén proportio-
nell standardhgjning kommer 6verhuvudtaget inte att registreras med
detta matt. Val av ett sidant métt innebir d4rmed att intressetkommer
att fokuseras pa férdelning snarare édn nivd. For vilfirden dr bade niva
och férdelning av betydelse, forutom ett antal faktorer som inte berérs
i standardbetonade férdelningsstudier.
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Beteendepdverkan

En mycket viktig och samtidigt svarhanterlig aspekt p& fordelnings-
mitningar ir de offentliga systemens pdverkan pa beteendena. En
analys av ett visst systems férdelningseffekter bygger pd att man berik-
nar spridningen med nigot limpligt métt »fore« respektive »efter«
systemet. Denna kalkyl kan dock ge en felaktig bild av systemets fak-
tiska effekt, eftersom den forsummar de beteendeanpassningar som
gors ndr systemet dr pd plats. En inkomstberoende forman kan
paverka arbetsutbudet negativt, ett socialforsikringssystem kan paver-
ka sparandet osv. En kalkyl som inte tar hinsyn till detta ger dérfor en
missvisande bild. Hur stor denna missvisning 4r beror naturligtvis p&
skattens eller formdnssystemets storlek; for mindre system blir denna
effekt begrinsad. Att socialforsikringarna tillsammantagna paverkar
individernas och hushéllens sparbehov ir dock uppenbart. Det pri-
vata sparandet blir ligre i ett samhille med ett vil utbyggt pensions-
system, vilket ocksé kan pdverka formégenhetsspridningen i samhal-
let. Sddana effekter bor beaktas nir man gor internationella jamforel-
ser, eftersom den utjamnande effekten av ett vil utbyggt pensionssys-
tem annars riskerar att $verdrivas.

3.3 Griansdragningsproblem

Ett ofta framfort argument for generell politik och mot selektiv 4r att
den senare ger upphov till grinsdragningsproblem. Vem ska omfattas
av ett visst system och vem ska inte gora det? Halleréd exemplifierar
med socialbidraget, vars uppgift 4r att avhjilpa fattigdom.® Vem som
dr fattig dr avhingigt av definitionen pé fattigdom. Normalt siitter man
grinsen pa basis av drsinkomsten, men éven tillfélliga likviditetskriser
méste pd ndgot sitt 16sas. Det éir relativt ovanligt att ett hushall far soci-
albidrag hela dret.

Hallersd har dven genomfért en intervjuundersokning om fattig-
dom baserad p3 ett fattigdomsstreck som beriknas ur de minimiin-
komster som de intervjuade anser sig behéva foratt klara sin ekonomi
(s.k. consensual poverty line).*® 21 procent av hushéllen visade sig ligga
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under denna grins. En jimforelse med den faktiska konsumtionen
visade att det inte var samma 21 procent som hade ligst konsumtion,
vilket illustrerar svdrigheten att etablera en siker definition av be-
greppet fattigdom.

I vilken utstrickning ér grinsdragningsproblemen beroende av vil-
fardspolitisk regim? Svaret dr inte enkelt. Varje system har grinsdrag-
ningsproblem attlésa, oavsett omfattning. Till och med for en allmén
medborgarlon — ett hypotetiskt bidrag som skulle garantera forsorj-
ningen for alla utan krav pi motprestation — maste man bestimma
vem som ska omfattas: vilka krav p medborgarskap, bosittning etc.,
som ska stillas. Daremot 4r det riktigt att arten och omfattningen av
avgransningsproblemen paverkas av valet av regim.

Tillimpningen av ett regelsystem kan beskrivas som ett hypotes-
provningsproblem. Man har i det enskilda tillimpningsfallet att avgéra
om en viss person uppfyller kvalifikationerna fér en fsrman och kan
diirvid begé fel av tvd slag: dels kan personer som ska omfattas felaktigt
uteslutas, dels kan personer som inte ska omfattas felaktigt komma att
bli delaktiga. Oavsett hur regelverket ir utformat och hur det tillim-
pas finns risken for att bada typerna av fel begds. Med en strikt till-
limpning 6kar risken for fel av forsta slaget; med en mer liberal till-
limpning i motsvarande grad 6kar risken for fel av det andra slaget.”

Hypotesprovningsproblemet foreligger emellertid pa tvd nivder.
Det ar inte bara i tillimpningen av ett befintligt regelverk i praktiken
som man har att hantera problemet utan ocksé i utformningen av
regelverket pé basis av de politiska mal som ytterst ligger till grund
for verksamheten. En lag eller en forordning 4terger pa ett mer eller
mindre ofullkomligtsitt de ambitioner som drev fram den, och dveni
den oversittningsprocessen forekommer ett hypotesprévningspro-
blem och risk for tvé slag av fel. Med en sniv avgrinsning av systemets
giltighetsomrdde okar risken for att individer eller hushall som bor
omfattas av en formén inte blir delaktiga; med en vid avgrinsning okar
i gengild risken for att formanen utgér utan att ndgot behov foreligger.

Med denna bakgrund kan man karaktirisera en generell politik pa
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fsljande sitt: Den tenderar att vilja breda giltighetsomrdden for sina
systemlosningar och minskar darmed risken for tillimpningsfel i det
operativa skedet. Men denna vida avgrinsning har samtidigt ett pris
pd den hogre nivan, eftersom den 6kar risken for fel avdetandra slaget
pd denna nivd. Vad som ir »korrekt« utformning 4r naturligtvis i bety-
dande utstrickning avhingigt av politiska prioriteter; om man anser
att det ir viktigt med hog triffsikerhet pd den hogre nivdn, 4r man
beredd att acceptera en ndgot storre komplexitet och en hégre kost-
nad i implementeringen.

Det bor vidare noteras att komplexiteten hos de faktiskt forekom-
mande systemen — sjukforsikring, pensionssystem etc. — ir betydande
dven inom ramen for det som kallas en generell vilfirdspolitik. Ett
systems utformning innehéller visentligt mer dn en beskrivning av
vem som i princip omfattas; den forutsitter att man bestimmer f61-
ménens storlek, brytpunkter, karensdagar, avgifter osv., och tillimpar
dessa abstrakt definierade regler i det enskilda fallet. Beroende p4 till-
limpningsomrdde kan ett betydande matt av diskretionira beslut
komma in iven i generella system. S3lunda forutsitter arbetsmark-
nadsforsakringen att handliggande tjansteman avgor vilka erbjudan-
den om anstillning som en arbetssokande kan krivas acceptera, vilka
pendlingsavstdnd som ir rimliga osv.

Hur forutsigbart systemet upptrider gentemot den enskilde r viktigt.
Ju storre inslag av diskretionira beslut pa tjinstemannaniva systemet
forutsitter, desto storre ér risken for godtycke och beroende av tjins-
temannakéren. Hydén m.fl. (199s) terger en undersékning avsocial-
bidraget med denna utgdngspunkt. I studien stilldes ett antal hand-
liggare infor hypotetiska fall och ombads fatta beslut pd de beskriv-
ningar som féreldg. Besluten uppvisade stor variation mellan hand-
ldggarna, vilket tas som en indikation pd brister i systemutformning.
Om skulden ska lidggas pd systemutformningen eller om bristerna
hinger samman med det nyss relaterade férhallandet att det i prakti-
ken ar svart att ge en definition p4 fattigdom och hjilpbehov, 4r dock
en 6ppen fraga. Till bilden hor att mojligheten att 6verklaga innebir
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en viss garanti fér enhetlighet i behandlingen som inte fingas upp i
den nyss nimnda undersékningen.

Forutsigbarheten har ocksd langsiktiga aspekter, som varit aktuella
framfor allt i diskussionen kring pensionssystemet. Nir pensionerna i
likhet med andra socialférsikringssystem péverkades av den statsfi-
nansiella krisen under férsta halvan av 19go-talet, héjdes kritiska rés-
ter frn delar av pensionirskollektivet. Man menade att pensioniirer i
motsats till andra grupper inte kan kompensera inkomstbortfall och
dirfor borde undantas. Exemplet aktualiserar frdgan vilken tilltro
medborgarna kan sitta till systemen p& lingre sikt. Det var tveksamhet
rorande pensionssystemets 1dngsiktiga héllbarhet som motiverade det
reformbeslut som riksdagen fattade vdren 1998.

Ytterligare en visentlig aspekt som sammanhinger med grinsdrag-
ningsproblematiken ir den administrativa kostnaden for systemet.
Allt annat lika kan ett enkelt system forvintas ge ligre administrativa
kostnader in ett mer komplicerat. Det idr emellertid manga faktorer
som paverkar de administrativa kostnaderna. Tillgingligheten p& den
information som krivs for att systemet ska fungera som avsett ir en vik-
tig faktor. En avstimning mot taxerad inkomst for attavgéra ritten till
bostadsbidrag ir inte komplicerad, till skillnad frdn en prévning av
ritten till socialbidrag. Det ir alltsa regleringsambitionen i kombina-
tion med informationsliget som avgor den del av kostnaden som
hinger ssmman med informationsfaktorn.

Graden av administrativ samordning paverkar bide triffsikerheten
och administrationskostnaderna. P4 den statliga sektorns inkomstsida
— skatter och avgifter — ér hanteringen av flédena samordnad (den
omfattar till och med kommunalskatten), oberoende av skatteslag och
skattebas, vilket ger forutsittningar f6r en hog grad av samordning och
effektivt utnyttjande av de administrativa resurserna. Ndgon motsva-
rande samordning p4 statens utgiftssida finns inte; ansvaret éir spritt p&
ettstort antal myndigheter och kassor. Detta reser frigor kring effekti-
viteten i hanteringen ur en rad olika aspekter.
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3.4 Integritet och stigmatisering
Fragor kring integritet och stigmatisering ir icke-ekonomiska aspekter
av stor betydelse for hur systemen uppfattas, vilken legitimitet de fr
och didrmed p4 sikt ocksa hur stabila de ir. Frdgorna édr dock kompli-
cerade att belysa; dataunderlaget ir bristfilligt och delvis svartolkat.

Integritet

Integritetsfrigor ir inte nya i samhallsdebatten. Inférandet av allmiin
sjdlvdeklaration 1902 kritiserades med argumentet att ett s omfat-
tande material om den enskildes privatliv i myndigheternas igo
utgjorde ett hot mot den enskilde. Integritetsfrigorna upptog ocksd
stort utrymme i den politiska debatten under férsta halvan av 198o-
talet. Framfor allt var det den snabbt utvecklade och utbyggda auto-
matiska databehandlingen som p4 vissa hall reste farhdgor kring skyd-
det avden enskildes integritet.” Det éir viirt att notera att denna debatt
i stor utstriickning drevs av grupper som fruktade att staten genom
Aps-instrumentet skulle bli alltfor miktig i forhdllande till den
enskilde. Denna debatt har i dag inte samma utrymme, méjligen
beroende p4 stérre vana vid och ett mer avspint forhallande till dato-
rer i allminhet. Nir integritetsaspekter pd vilfirdspolitiken i dag dis-
kuteras ir det av andra grupper och di i forsta hand gillande vissa
kategorier bidragsmottagare.

Hur stort det eventuella hotet motintegriteten ér beror naturligtvis pa
vilken information som krivs for att systemet ska kunna fungera. Om
man soker pdverka levnadsférhillandena for en viss kategori indivi-
der, exempelvis ensamstdende modrar, krivs med nédvindighet in-
formation om samlevnadsférhéllanden for att denna grupp ska kunna
avgrinsas. Ettsjukforsikringssystem mdste i viss utstrickning bygga pa
information om den enskildes hilsolige, vilket kan innefatta integri-
tetskiinslig information. Det ligger liksom i féregdende avsnitt nira till
hands att dra slutsatsen att en selektiv politik kriver mer situationsspe-
cifik information och dirmed skulle ge upphov till fler integritetspro-
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blem, men det avgorande ér snarare vilka grupper och vilka férhéllan-
den man soker paverka genom offentliga ingripanden. Detta innebr
ocksd att det finns en koppling mellan integritet och (dtminstone vad
vissa uppfattar som) rittvisa. Hoga krav pé triffsikerhet innebir ocksd
hoga krav pa informationsunderlaget.

Av betydelse for integritetsfrigan ir ocksd graden av systemsamord-
ning. Om man f6r en viss kontrollinsats drar samman information
frdn flera databaser, uppstdr risk for att data utnyttjas p ett annat sitt
4n vad som ursprungligen var avsett. For att sidant bruk inte ska leda
till fel forutsitts exempelvis att de olika systemen arbetar med samma
inkomstbegrepp och andra i sammanhanget visentliga definitioner.
S4dana problem undviks om systemen frin bérjan édr samordnade, sd
attentydiga definitioner giller och alla berérda fran bérjan vet till vad
informationen kommer att anvindas.

Vissa linder arbetar (liksom tidigare Sverige) med transfereringar
till hushéllen inom skattesystemets ramar, som avdrag p& inkomst-
skatten. I Sverige har vi fringatt den typen av l6sningar i syfte att ren-
odla skattesystemet. Man kan dock inte komma ifrén att vi dérigenom
har f6rlorat en viss grad av samordning. Detta ir i sig inget argument
for att dterga till den tidigare ordningen. Samordning kan dstadkom-
mas pd annat sitt; det reformerade bostadsbidragssystemet, som byg-
ger pd att bidraget justeras med hinsyn till taxerad inkomst, 4r en god
illustration.

Att det allminna diskussionsliget betriffande integritet har svingt
sedan 198o-talet kan méojligen ocksd sammanhinga med en allmint
okad uppmirksamhet kring fusk, bedrigeri och olika former av gré-
zonsbeteenden. Denna uppmirksamhet giller inte bara vilfirdssyste-
men i tringre mening utan ocksd skatter, forméner for olika kategorier
m.mn. Eftersom alla utgiftssystem forutsitter nigon typ av kontroll-
funktion, ar det naturligt att ett okat intresse for oegentligheter —
antingen detta terspeglar en faktisk ckning eller ar ett resultat av
massmedial missvisning — leder till att man generellt ir beredd att
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betala ett hogre pris i form av férdjupade kontrollinsatser om man dir-
med tror sig kunna 6ka sikerheten i systemen.

Stigmatisering
Medan integritetsfrgorna i férsta hand handlar om relationerna mel-
lan den enskilde och det offentliga, representerat av myndigheterna,
giller frigan om en eventuell stigmatisering snarare relationen mel-
lan en viss kategori och befolkningen i stort. Utformningen av ett visst
forménssystem kan eventuellt pdverka denna relation.

Man méste dock skilja mellan olika former av stigmatisering. En
aspekt giller i vilken utstridckning en grupp i samhillet identifieras
med vissa negativa karaktiristika, samtidigt som den kan urskiljas p&
basis av synliga kinnetecken som hudfirg, kladedrikt, sprakliga egen-
heter eller liknande. Detta ir den allvarliga formen av stigmatisering.
Den har spelat och spelar alltjimt en viktig roll i manga samhillen
och har fér de utsatta grupperna ofta inneburit svira lidanden.

Den stigmatisering som ir aktuell i samband med diskussionen om
vilfirdspolitikens utformning drdockav ett annatslag. I de fall den f6-
rekommer rér det sig om en mer abstrakt form av stigmatisering, inne-
birande att den grupp som mottar en viss formén upplevs som nigor-
lunda enhetlig samtidigt som den férknippas med vissa negativa ka-
raktiristika. Nagra direkta personliga konsekvenser fir inte denna typ
av stigmatisering, eftersom de berdrda inte kan identifieras av utom-
stiende och utsittas for krinkande handlingar. Indirekt kan den méj-
ligen f& negativa konsekvenser i formavettsvagt stod for de system vil-
kas férmanstagare associeras med negativa egenskaper, men det éir up-
penbarligen en helt annan typ av stigmatisering in den nyss nimnda.

Svallfors har i en serie intervjuundersokningar férsokt utréna hur sto-
det for olika komponenter i vilfirdssystemet varierar med system och
over tiden. Aven Hallersd har genomfért undersskningar av relevans
for stigmatiseringsproblemet. Dessa diskuteras i f6ljande kapitel.
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3.5 Strategiska argument

Att balansera marknaden

En av de teoretiskt mer genomarbetade analyserna av vilfirdsstatens
framvixt och funktionssitt 4r Esping-Andersens The three worlds of
welfare capitalism (1990). Esping-Andersen vinder sig mot de ofta
ganska grunda tidigare analyserna av vilfirdsstaten baserade pd de
offentliga utgifternas storlek, och han slar fast att det inte 4r volymen
hos den offentliga sektorn som 4r det intressanta utan vad den 3stad-
kommer. Med en komparativ ansats séker han de ménster i vilfirds-
statens uppbyggnad som priglat utvecklingen i ett antal utvecklade
industrilidnder.

Den centrala frigan i utformningen av den offentliga sektorn ir
enligt Esping-Andersen vilken relation man s¢ker skapa mellan de
privata och offentliga sfirerna. Med utgangspunkt i framfor allt Pol-
anyis The great transformation (1944) ser han industrisamhillets stora
forindring av samhillsrelationerna ligga i att arbetet har férvandlats
till en vara som hanteras p4 en marknad som vilken annan vara som
helst. Den moderna vilfirdsstatens viktigaste drag blir d4 enligt forfat-
taren i vilken utstrickning den balanserar denna tendens hos indu-
strisamhiillet och reducerar varukaraktiren hos arbetet — med en svér-
oversittbar term dess formdga till decommodification. Definitionen av
begreppet lyder (s. 23):

En minimal definition mdste innebira att medborgarna fritt och utan
risk att forlora arbete, inkomst eller allmin vilfird kan vilja att inte
arbeta nir de sjélva anser det nodvindigt.

Esping-Andersen konkretiserar sedan med exempel som sjukforsik-
ring, forildraledighet, ledighet for studier m.m.

Utgéngspunkten attdetindustriella samhillet medférde en drastisk
forindring av relationen till arbete kan naturligtvis ifrigasittas.
Esping-Andersen erkinner ocksd existensen av en varuekonomi i
idldre samhillen, men menar att just arbetet inte hade karaktiren av
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vara. Men att tilldela sjilva penningersittningen for arbete en s& cen-
tral roll for de sociala relationerna ir tveksamt. Den stora majoriteten
av befolkningen i dldre tid tvingades arbeta for sin egen forsorjning
och dirutéver for att generera ett verskott som skulle levereras till en
feodalherre eller en centralmakt. Om detta tving formulerades i
pekuniira termer eller in natura kan synas vara en friga av underord-
nad betydelse. Bakom beskrivningen forefaller ligga en klassisk ideal-
bild av den sjilvforsérjande bonden som i generation efter generation
brukade den egna jorden, en bild som i modern historieskrivning i
ndgon mdn ersatts av bilden av ett rorligt samhille med en tidigt utbil-
dad varusyn pa gods och tillhérigheter och dir anknytningen till en
viss plats inte var sirskilt ldngvarig.4

Viktigare én stindpunkten i denna friga dr emellertid vad man lig-
ger in i definitionen ovan. De konkretiseringar som ges ir politiskt
timligen oproblematiska, dven om olika bedémare skulle omgirda de
olika méjligheterna med olika krav och restriktioner. Men vilken
innebord ska man ge uttrycket »nir de sjilva anser det nédvindigte?
En rittfram tolkning avdenna formulering innebir ju att medborgar-
nas forsorjning ska vara garanterad pd den niva de ér vana vid nir de
ldmnar arbetslivet av skil som de sjilva viljer. Detta ligger uppenbar-
ligen mycket langt frdn kravet att var och en ansvarar for sin egen for-
sorjning i kraft av sin férmdaga.

Oavsett vilken stindpunkt man intar i den normativa frigan —vad sta-
ten bor garantera — och i den historiska — vilka krav ménniskor tradi-
tionellt har levt med och vad industrialismen innebar i detta avseende
—ir det intressant att beskriva den vilfirdspolitiska utvecklingen i dess
olika varianter mot bakgrund av balansen mellan marknad och stat.
Esping-Andersen urskiljer tre huvudtyper av vilfirdspolitik: den libe-
rala eller residualmodellen, den socialkonservativa (eller korporativa)
och den generella. Den liberala modellen koncentrerar sig pa att ta
hand om de individer och hushall som inte klarar sin f6rsérjning pa
marknaden och far dirfor en riktad eller selektiv karaktir. De forsik-
ringsbehov som andra individer har tillfredsstills i huvudsak pa mark-
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nadsmissiga villkor. Nidrmast idealet kommer de anglosaxiska lin-
derna utom Storbritannien.

Den korporativa modellen har centraleuropeiskt ursprung och byg-
ger pd ganska omfattande forsikringslosningar knutna till arbetsmark-
naden. Deltagande i forvirvslivet krivs for delaktighet i dessa system.
Linder med denna vilfirdspolitiska modell har traditionellt ocksa
haft gynnsamma sirlosningar for de offentligt anstillda. Idealtyper for
denna modell finner man i Tyskland, Osterrike och Frankrike.

Den generella modellen slutligen tar sin bérjan i Storbritannien
vid andra virldskrigets slut och knyts till lord Beveridge. Den byggde i
sin ursprungsform pé formaner pd en generell och for alla lika for-
ménsniv, for vilken medborgarskapet i sig ér kvalificerande. Den har
emellertid senare kommit att expandera framfor allt i de skandina-
viska linderna och dirvid genererat de stora vilfirdspolitiska system
som i dag karaktiriserar dessa linder. I en viss mening kan den skandi-
naviska modellen siigas utgéra en hybrid mellan den brittiska och den
korporativa modellen genom sin relativt kraftiga betoning av arbets-
linjen.

Sjilvfallet dr verkligheten mer komplicerad 4n vad dessa tre katego-
rier i renodlad form beskriver. Hybrider har utvecklats beroende pé
den politiska situationen i respektive land. Ett starkt socialdemokra-
tiskt inflytande i linder som Belgien, Nederlinderna och Osterrike
har kommit dessa linder att nirma sig den generella modellen,
medan Storbritannien — den generella modellens ursprungsland — till
foljd av ett over lag svagt labourinflytande ligger nira den liberala
modellen i de andra anglosaxiska linderna. Det bor ocksd understry-
kas att dven de mest vilutbyggda vilfirdsmodellerna har sina begrins-
ningar i universaliteten; fackliga intressen har ibland tagit 6ver den
allminna solidariteten. I Tyskland behdll de fackliga organisatio-
nerna den administrativa kontrollen 6ver sjukforsikringen, och i
Danmark och Sverige giller detsamma f{6r arbetslgshetsforsikring-
en.’s Det senare ér desto mer anmirkningsvirt eftersom arbetsloshets-
kassorna till 6vervigande del hanterar offentliga medel. Innan brutto-
budgeteringen infordes som princip i det svenska budgetsystemet
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1995/96 saknade dessutom dessa utgifter formell bekriftelse fran riks-
dagen, en ordning som knappast var férenlig med regeringsformens
definition av riksdagens mandat att besluta om skatter och bestimma
anvindningen av statens medel.

P4 en skala f6r balansen mellan marknad och stat, som kort uttryckt
miter andelen inkomster frin marknad respektive transfereringar,
hamnar linder med den liberala modellen i ena dnden och linder
med den utvecklade skandinaviska generella modellen i den andra,
medan representanterna foér den korporativa modellen placerar sig i
mitten.® Detta 4r den statistiska dterspeglingen av de politiskt beting-
ade regimvalen i respektive linder.

De tre huvudvigarna fér den vilfirdspolitiska utvecklingen i industri-
linderna tar sig en mingd olika uttryck. Forutom det aggregerade
mattet pd marknads- respektive transfereringsinkomster har de satt
spdr i valet av pensionssystem, i den fordelningspolitiska profilen, i
den sociala stratifieringen och — inte minst — i arbetsmarknadspoliti-
ken. Det sistnimnda ér naturligt, eftersom ett av huvudmalen, som
Esping-Andersens analys visar, har varit att minska medborgarnas
beroende av arbetsmarknaden. Ambitionsnivan har ocksa successivt
hojts pd detta omrade; frin full sysselsittning for alla fullt arbetsdug-
liga min i lord Beveridges vision har man utstrickt malet till att gilla
hela den kvinnliga delen av befolkningen och dessutom sokt integrera
ensstor del av arbetskraften med liigre in normal produktivitet. Till de
»tysta revolutionerna« riknar Esping-Andersen ocksd den stadigt
sjunkande faktiska pensionsildern och den allt viktigare roll som den
offentliga sektorn sjilv kommitatt spela som arbetsgivare.

Detta ir naturligtvis inte en utveckling utan kostnader:

Tidig pensioneringkom ocks3 att tjina som instrument for rationalise-
ring och omstrukturering av féretag. I denna mening ser vi att ssmhal-
let som helhet bistir foretagen nir det giller att organisera och finansi-
era forbattringar av konkurrenskraften. Resultatet 4r en vixande spin-
ning mellan foretagets rationalitet p4 mikronivd och det gemensamma
bista.
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S&lunda absorberar vilfirdsstaten arbetskraft inte bara for att leva
upp till Ioften om full sysselsittning utan ocksa dérfor att vilfirdssta-
tens egen ekonomiska logik kriver att s3 manga som mojligt arbetar.
For vilfirdsstaten kan det vara mer kostnadseffektivt att anstilla 6ver-
skottsarbetskraft éin att subventionera den for att inte arbeta.

Tillsammantaget innebir detta att de framviixande nya monstren i
vilfirdsstatens relationer p& arbetsmarknaden priglas av betydande
spanningar.

(Esping-Andersen, 1990, s. 148-149.)

Forfattaren noterar ocksd att den kraftiga expansionen i rollen som
arbetsgivare inte ir oproblematisk.” Den har inneburit visentligt 6kat
kvinnligt deltagande i arbetskraften men samtidigt inneburit att kvin-
nor i stor utstrickning — storre dn i usa —lasts in i traditionella kvinno-
yrken.

Den strategiska alliansen

Om Esping-Andersens analys pd ett intringande sitt visar vad man
sokt dstadkomma genom den vilfirdspolitiska expansionen, féljer
logiskt frigan hur detta ska &stadkommas. Uppenbarligen krivs bety-
dande resurser till den offentliga sektorn, som méste drivas in skatte-
vigen. Att skapa en stabil politisk majoritet f6r detta program har varit
det centrala intermedidra mélet for den generella vilfirdspolitikens
tillskyndare. Man kan f6lja endera av tvd vigar. Den ena bygger pd
tanken att minniskor p& den politiska arenan inte bara ser till sin pri-
vata nytta utan ocksd ir intresserade av att sikra en driglig levnads-
standard for alla, oavsett om den politiken gynnar dem sjilva eller ej.
Den andra viigen bygger pd antagandet att egennyttan i allt viisentligt
styr och soker dirvid inkludera en sa stor del av medborgarna bland
vinnarna pd programmet att den nodvindiga politiska majoriteten
sikras. L4t oss borja med den senare vigen.

Eftersom de tilltinkta vinnarna — lginkomsttagarna, arbetarklas-
sen eller hur man nu vill karaktirisera gruppen —sillan haft egen poli-
tisk majoritet, har en allians varit noédvindig. Skikten kring median-
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inkomsten — medianviljarna - blir i detta perspektiv centrala. Media-
ninkomsttagaren ir enligt definitionen den person som pé en skala
dir medborgarna rangordnats efter inkomst ligger precis i mitten.
Hon har i det renodlade omférdelningsperspektivet den utslagsgi-
vande résten. Med den fordelning av inkomster som giller i de flesta
nationer (se figur 5.1 for ett illustrativt exempel) ligger medelinkom-
sten alltid hogre dn medianinkomsten. En ren omférdelning forin-
drar inte befolkningens medelinkomst (i det korta tidsperspektivet),
men det finns alltsd utrymme for att siikra en politisk majoritet som
minskar spridningen i disponibel inkomst och placerar alla nirmare
medelinkomsten. I extremfallet kan man tinka sig att alla fir en dis-
ponibel inkomst som &r lika med medelinkomsten, men ett sddant
program skulle uppenbarligen allvarligt piverka incitamenten till
arbete och dirmed ocksd det disponibla utrymmet.

Detta ir alltsd logiken i den rent intressestyrda politiska kalkylen.
Det ir ocksa den typ av kalkyl som kommer till uttryck i modeller av
den politiska processen som baserar sig pd standardmaissiga ekono-
miska rationalitetsantaganden. Men empiriska studier av sambhille-
liga beslutsprocesser tyder p att egenintresset, definierat pa dettasiitt,
inte ensamt 4r styrande.® Bland féresprakarna fér den generella vil-
fardspolitiken finner man ocksd en ambivalent instillning i frigan vad
som styr det politiska handlandet. A ena sidan bygger hela idén omen
vilfirdsstat pa forestillningen att mindre lyckligt lottade individer pa
olika sitt ska bistds, & andra sidan tilltror man inte befolkningen i
gemen en sidan instillning:

[den generella vilfirdsmodellen] tenderar att uppmuntra till koalitio-
ner mellan arbetarklassen och medelklassen till stsd for en stabil vil-
fardspolitik. De fattiga behover inte std ensamma. (Korpi, 1980.)

Skattebetalarna méste f4 valuta for sina pengar(;] annars urholkas skat-
tesystemets legitimitet. F4 méanniskor 4r intresserade av att betala skatt
for att finansiera tjinster de inte anviinder eller som bara delvis ticker
deras behov. (Hallersd, 1996.)
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En formell modell

Den enklaste medianviljarmodellen dr uppenbarligen en alltfor grov
beskrivning av verkligheten. Om alla viljare skulle drivas av kortsiktig
individuell rationalitet, finns férutsittningar for att bilda en majoritet
med syfte att omfordela alla resurser och tilldela alla medelinkoms-
ten. A andra sidan kan hginkomsttagarna sika locka éver medianvil-
jaren i en mer férdelaktig uppgérelse, och utgingen av ett sidant for-
handlingsspel dr svér att forutsiga.'o

En fullstindig omférdelning av tillgiingliga resurser skulle uppen-
barligen pdverka incitamenten att arbeta och dirmedocksa det totala
utrymmet f6r omfordelning. Det 4r rimligt att tillskriva viljarna den-
na insikt och ddrmed bygga in ett visst mitt av dterhdllsamhet i be-
skrivningen av viljarnas beteende.

Moene och Wallerstein har i en formell modell soktanalysera valet
av vilfirdspolitisk strategi i en befolkning.* Modellen ir beskrivande,
dvs. den forsoker med ndgra férenklade antaganden illustrera hur vil-
fardspolitiken kan utvecklas i ett land befolkat av rationella viljare.
Den siger dock ingenting om vad som ir en samhillsekonomiskt
effektiv politik.

Medborgarnas inkomster antas innehélla ett slumpelement, vilket
skapar intresse for inkomstférsikringar, och dessutom ha olika medel-
virden, vilket skapar en social efterfrigan pa omférdelning. Viljarna
stills infor ett val i tvd steg; forst viljer man vilfirdspolitisk strategi —
selektiv eller generell — och direfter omfattningen pé de transfere-
ringar som ska dga rum inom ramen f6r den strategi man harvalt. Vil-
jarna antas vara rationella och fullt informerade om effekterna av sina
val, inklusive konsekvenserna fér arbetsutbud och ekonomisk aktivitet
av olika nivder p4 skatt och transfereringar. De antas i grundbeskriv-
ningen intressera sig endast for den egna vilfirden.

Resultatet av analysen dr atten majoritet av de réstande — i detana-
lyserade exemplet ver 6o procent — stodjer det generella alternativet.
Den resulterande skatte- och transfereringsnivdn varierar beroende
pd inkomstelasticiteten. Det kan tolkas som ett stod for tanken att den
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generella politiken skulle ha littare att vinna bred anslutning bland
medborgarna.

Modellen har dock en allvarlig inskrinkning; om man trots allt
skulle vilja en selektiv modell, blir 6verféringen o, helt enkelt dirfor
attalltfor f medborgare skulle bli mottagare. Detta strider emellertid
mot observerade fakta, eftersom vissa linder faktiskt bedriver en selek-
tiv politik inriktad p4 att forstirka ldginkomsttagarnas resurser. Ndgot
eller ndgra av beteendeantagandena ir uppenbarligen felaktigt. For-
fattarna analyserar dirfor ocksd ett alternativ med en viss grad av altru-
ism, dvs. att medborgarna i ndgon utstriickning tar hiinsyn till andras
vilfard. Med detta ad hoc-betonade tilliggsantagande gir det att
reproducera en selektiv politik med faktiskt innehall. Aven med en
sddan forutsittning foredrar dock en majoritet en generell politik.

Moenes och Wallersteins modell ir ett intressant forsok att formali-
sera analysen av det centrala vilfirdspolitiska strategivalet. Det bor
dter understrykas att modellen ir beskrivande och dirmed inte siger
ndgot om effektiviteten hos den politik som viljs. Vad den trots sin
héga grad av forenkling dock gor troligt ir att den som arbetar for en
selektiv politik moter timligen starka motkrafter i samhiillet, vilket i
sig dr viktig och intressant information. Det kan méjligen ses som ett
bidrag till férklaringen av den »smygande universalisering« av politi-
ken som anglosaxiska forskare menat sig observera.”

Transparens

Svagheten i det rena egenintresseargumentet ir att omférdelningen i
medelklasskiktet med nédviindighet blir ganska svag. Det inkomstut-
rymme som finns i héginkomstskiktet dr helt enkelt for litet for att
erbjuda ndgon storre fond att omférdela. Medelklassen skulle dé vara
timligen indifferenttill valet av vilfirdspolitisk regim, 4tminstone om
den inte liter sig luras av detsitt pa vilketomfordelningen sker.

Det finns en koppling mellan denna friga och vad som i annatsam-
manhang kallas skatteillusionen. Buchanan och Wagner (1977) har i
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sin teori om skatteillusionen (fiscal illusion) hivdat att viljarna inte ir
i stdnd att genomskdda den totala effekten av offentliga ingrepp i eko-
nomin, utan systematiskt underskattar kostnaderna for skatteuttaget.
Risken for skatteillusion okar rimligen om skattesystemet ir svarover-
skddligt. Franzese (1998) har undersskt denna hypotes empiriskt, och
det forefaller som om skatteillusionshypotesen harstédi data. Genom
att framhalla fordelarna med offentliga utgifter och tona ned kostna-
derna gar det att vinna stod dven for en politik med osikert nettout-
byte.

Transparensrelaterade faktorer har visat sig viktiga i andra samman-
hang. I den omfattande litteraturen om de offentliga budgetproces-
serna visar sig transparensen hos de budgetdokument som ligger till
grund for besluten ha en signifikant inverkan p& underskott och skuld-
sittning.> Med tanke p4 informationens betydelse for beslutsfattande
i allminhet ér det knappast férvdnande att kvaliteten pd informatio-
nen som viljare eller beslutsfattare inom riksdag och regering har till-
géng till pdverkar de beslutsom fattas.

Det finns sjilvfallet en transparensdimension ocksé p den offentliga
budgetens utgiftssida. Genom att gora formdnerna svirgenomtring-
liga, eller mer allmint fordunkla sambandet mellan avgifter och for-
méner, kan det bli mojligt att genomféra omférdelningsoperationer
som det annars inte skulle gi att {3 stod for. Korpi och Palme (1998)
presenterar som ett huvudresultat i sin jimférande analys av ett antal
linders socialforsikringssystem att en stor vilfirdssektor statistiskt
samvarierar med en omfattande omférdelning. Storleken skulle, var-
dagligt uttryckt, kunna gora det littare att spida ut de rent omférde-
lande flodena.

Det tycks finnas visst empiriskt stod for att en typ av skatteillusion
foreligger ocksd i detta sammanhang. Klevmarken (1995) rapporterar
systematiska underskattningar av marginaleffekterna hos lontagarna,
vilket tyder p4 att befolkningen dels inte kiinner sin egen incitaments-
bild fulltut, dels att kostnadssidan dr underskattad.

55



Institutionernas betydelse

Lat oss dtervinda till Esping-Andersens typologi for vilfardspolitiken i
industrilinderna. Vad forklarar de ganska stora skillnaderna i regim
mellan linder som trots allt har s minga gemensamma drag i de soci-
ala och ekonomiska forutsittningarna? Det politiska trycket att ut-
jimna de materiella levnadsvillkoren genom offentliga ingrepp i in-
komst-och formégenhetsfordelningen dr uppenbarligen starkare i de
europeiska linderna dniusa, och sirskilt starkt forefaller detvara i de
skandinaviska linderna. Att virderingarna spelar en roll i samman-
hangetir uppenbart; den amerikanska nationen skapades av individer
som av olika skil limnat sina hemldnder och som i viisentlig utstrick-
ning méste skapa sin egen sociala tillvaro p& en ny kontinent, och ett
sddant arv kan forviintas sitta sin prigel pa de politiska virdestruktu-
rerna for lang tid framédt. Men detssiitt p vilket virderingarna kommer
till uttryck i det pdgdende politiska beslutsfattandet ir avgorande for
denvig en nation efter hand féljer. De politiska institutionerna paver-
kar i stor utstrickning denna hantering.

De centrala samhillsproblem som hanteras pa den politiska arenan —
konflikter mellan individuell och kollektiv rationalitet, fordelnings-
konflikter, avvigningar mellan konsumtion och sparande — kan dter-
foras pa ett antal standardiserade typsituationer med gemensam struk-
tur. Atskilliga gr att dterfora pa den konflikt mellan individuell och
kollektiv rationalitet som dterges i fdngamas dilemma®; andra har mer
att géra med tidsdimensionen i beslutsfattandet, och i ater andra ir
det beslutsfattarnas begrinsade information som skapar problem. Det
for alla typer av dilemman gemensamma ir att de konkreta forutsitt-
ningarna i beslutssituationen spelar stor, ibland avgérande, roll f6rvil-
kenvigde berérda viljer.

I den spelsituation som kallas fdngamas dilemma har de inblan-
dade i det enklaste fallet tva alternativ att viilja mellan: samarbete (c)
eller icke-samarbete (D). Beloningsstrukturen ir sddan att det oavsett
vad andra viljer dr mer 16nande att inte samarbeta. Samtidigt blir ut-
fallet bittre foralla ju fler som samarbetar; om alla viljer b, blir resul-

56



tatet séimre dn om alla viljer c. Detta enkla dilemma beskriver med
varierande grad av noggrannhet s centrala och skilda problem som
vardagslivets moralfrigor, samhillets forsérjning med kollektiva
varor, hanteringen av gemensamma resurser, miljoproblem och
ménga andra.

Standardmiissig, ekonomisk rationalitet leder ganska entydigt till
icke-samarbete som det fordelaktigaste alternativet. Detta giller i all-
minhet dven i upprepade spelsituationer; i spel med bara tvé deltagare
finns dock vissa férutsittningar for en jamvikt priiglad av samarbete.*
Samtidigt dr det uppenbart att ménniskor i manga sammanhang viljer
samarbetsalternativet. Ibland kan det bero p3 att det framstir som ra-
tionellt att gora s8, dérfor att man annars riskerar att drabbas av repres-
salier, men viktigare 4r i minga sammanhang den norm om samarbete
som tar over den snivt definierade rationaliteten. Det for denna dis-
kussion visentliga dr att beslutssituationen paverkar vilken vig man
tar. En rik empirisk litteratur, baserad pa bade experiment och obser-
vationer av praktiskt beslutsfattande, illustrerar vilka faktorer som érav
betydelse.* Den allménna kontexten spelar roll; problem som upplevs
som ekonomiska leder till ligre samarbetsniva dn problem som hér till
vardagssfiren eller t.ex. den internationella politiken, dven om incita-
menten dr desamma. Vidare dr méjligheterna till kommunikation vik-
tiga; goda mojligheter — i synnerhet om man bokstavligen kan se 6vri-
ga involverade i 6gonen —leder till hogre samarbetsniva.

De ovan refererade resultaten har relevans ocksd for den fordelnings-
politiska debatten. Man kan gora en direkt koppling genom att se
inkomst-och fsrmogenhetsférdelningen i ett samhille som en kollek-
tiv nyttighet.*d Med detta synsitt blir fordelningspolitiken ett special-
fall av problemet att producera kollektiva varor, dvs. ett fingarnas
dilemma. Men oberoende av om man accepterar denna éversittning
eller inte ar det klart att beslutssituationen spelar stor roll for utfallet
dven i vilfirdspolitiska sammanhang.?” Den allminna kontexten ar
dven hir central; om ett antal individer stills inf6r problemet att for-
dela en resurs genom ett medvetet beslut, kommer det normalt att ge
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ettannat utfall in om fordelningen uppstér spontant utan nigon form
av koordination. Om de ges mojlighet att kommunicera med var-
andra, kommer resultatet normalt att bli annorlunda 4n om de inte
har den mojligheten.

Det ar hir som den institutionella kontexten kommer in. De sam-
hilleliga institutionerna piverkar besluten just genom att definiera
det sammanhang i vilket besluten fattas — vad som éverhuvudtaget
kommer upp pé agendan, vilka som deltar i besluten, vilket informa-
tionsldge som réder, vilka méjligheterna till kommunikation ir, osv.
Genom att definiera ett visst problem som politiskt och utveckla en
organisatorisk ram for dess hantering har man ocksd i betydande
utstrickning avgjort den vidare utvecklingen. Detta ir forklaringen
till den relativa stabilitet man kan iaktta t.ex. i olika landers finanspo-
litik eller i de utvecklingsvigar som Esping-Andersen registrerar i sin
analys av industrildndernas vilfirdspolitik.

Samtidigt méste det understrykas att virderingar och virderingsfor-
dndringar naturligtvis inte r betydelselosa for utvecklingen. Virder-
ingar och institutioner pdverkar varandra i ett samspel dar det finns
utrymme for fordndringar ocksd av mer djupgdende slag. Skapandet
av en internationell bistindsmyndighet och en miljomyndighet &r
exempel pd institutionella fordndringar som genererats av virderings-
forandringar i samhiillet. Aven de annorlunda férutsittningar for pen-
ning- och finanspolitiken som skapats i 4tskilliga linder under senare
ar, genom nya riksbankslagar och forindrade budgetprocesser, indi-
kerar att de tidigare institutionerna inte korrekt dterspeglade den vikt
man tillskriver de penning- och finanspolitiska restriktionerna i det
politiska beslutsfattandet.

Den bild av de beslutsreglernas roll som skisserats ovan erbjuder en
kompromiss i beskrivningen av vilka krafter som driver de politiska
processerna. Aven om man erkinner egennyttans centrala roll ér inte
normer, altruistiska bojelser och férmdaga till distansering frén den
egna intressepositionen ovisentliga, och vi kan péverka den roll de
tillats spela genom de institutionella ramar vi viljer.
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3.6 Kostnads- och effektivitetsaspekter

Varje utvirdering maste forr eller senare relateras till kostnaderna for
den forda politiken. Det idr i avvigningen mellan resultat och kostna-
der som de politiska prioriteterna kommer till uttryck, och ett centralt
demokratiskt krav ér att denna avviigning ska varappet redovisad och
baserad pa sd korrekta uppskattningar som mojligt.

Kostnadssidan ir emellertid komplicerad och svér att dskadliggora.
Vissa kostnader som de administrativa dr bide littbegripliga och
ndgorlunda litta att mita. Andra — lickage i olika former — ir litta att
beskriva i princip men timligen svira att mita i praktiken. Alloke-
ringskostnaderna — vad en viss politik kostar genom att triinga undan
annan konsumtion — ir komplicerade ur bdda aspekterna. Detta ir
centraltf6r policydiskussionen. Stindigt begds fel i debatten pi denna
punkt. Detta avsnitt innehaller dirfor en genomgang av nigra av skat-
tefinansieringens egenskaper som skiljer den frdn annan finansiering.

Effektivitetsforluster pd grund av skatter®

En skatt piverkar beteendet hos den som berérs. I vissa fall, t.ex. nir
det giiller miljérelaterade skatter, r detta avsikten, men for de flesta
skatter dr denna beteendepdverkan oénskad och ger upphov till vil-
fardsforluster. For att f ett matt pd denna dr det naturligt att fraga sig
om staten genom att aterféra ett bidrag fullt ut kan kompensera indi-
viden for skattehdjningen. Svaret pd denna frdga ir nej, vilket har
betydande konsekvenser for den vilfirdspolitiska diskussionen.

Figur 3.2 beskriver vilfirdsférlusten i samband med en inkomst-
skatt, men resonemanget ir analogt férandra skatter. En individ antas
bestimma antalet timmar hon vill arbeta utifrdn sina preferenser for
varor respektive fritid. Det totala antalet timmar som star till férfo-
gande (t.ex. per dr) 4r T. I punkten T antas individen inte arbeta men
antas ha en arbetsfri inkomst pd y. Om individen i friga arbetar, 6kar
inkomsterna. Timlénen kallas w, och totalt kan vederbérande alltsd
nd en inkomst p& wT kronor. Individens val mellan olika kombinatio-
ner av varor och fritid styrs av preferenser som representeras av kur-
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Inkomst

Arbete

Figur 3.2 Hiirledning av vilfirdsforlusten frén en inkomstskatt.
Beteckningarna forklaras i texten.

vorna i iguren. Varje punkt pd kurvan motsvarar en viss kombination
av varor och fritid, och varje punkt pd kurvan motsvarar ocksd samma
vilfird. En hogre belidgen kurva motsvarar hogre nivéer p4 vilfirden
och vice versa. I den givna valsituationen uppnds den bista kombina-
tionen i punkten A, dir den rita linjen tangerar kurvan.

Anta nu att en inkomstskatt infors. Intikten per timme blir nu inte
w utan w(1-t), dir t dr skattesatsen. Statens intikt av skatten motsvaras
av strickan B-p i figuren. For att individen i friga inte ska forlora
ndgon vilfird pa inférandet av skatten skulle det fordras en éverforing
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som lyfter konsumtionen till punkten c p& kurvan, dvs. motsvarande
strickan B—c i figuren. Men statens intikt 4r bara B—p, varfor det fattas
ett belopp motsvarande strickan c-p. Detta ir alltsd en ren vilfirds-
forlust av skatten, den s.k. dédviktsforlusten (eng. excess burden of tax-
ation eller dead-weight loss).

Vilfirdstorlustens storlek for en given skattesats beror av kurvans
krokning i figuren. Ju mer kurvan kréker, dvs. ju mer individen péver-
kas av dndringar av det relativa priset pa varor i forhdllande till fritid,
desto storre blir vilfirdsforlusten. For en given krokning vixer vil-
fardsforlusten kvadratiskt med skattesatsen, dtminstone fér méttliga
skattesatser.

En komplikation vid uppskattningar av samhillsekonomiska for-
luster ir forekomsten av arbitrage, dvs skattebetalarnas operationer for
att minimera sin skatteborda.?® De faktiska skattesatserna kan ddrmed
avvika fran de nominella, varfér de beteendesamband som skattas ur
data kan bli snedvridna. Férekomsten av arbitrage kan bide 6ka och
minska den samhillsekonomiska férlusten.

Slutsatsen av analysen — som alltsd kan generaliseras till andra skatter
— dr av fundamental betydelse for den vilfirdspolitiska debatten. Vad
foresprakarna for den generella vilfirdspolitiken i dess skandinaviska
form ofta hivdar ir att en hog skattesats inte har nigra negativa effek-
ter om bara medborgarna fér tillbaka ndgot som motsvarar vad de har
betalati skatt. Analysen visar att detta normalt inte 4r korrekt. Skattefi-
nansiering av en viss verksamhet innebir oftast en genuin vilfirdsfor-
lust som staten inte kan kompensera genom aterféring. En proportio-
nell skatt kombinerad med ett bidrag som syftar till att kompensera for
inkomstférlusten 4r inte sjilviinansierande.

Skatterna 4r inte den enda faktorn bakom allokeringsforluster. Aven
inkomstberoende avgifter och bidrag har effekter pa beteendet, och
det 4r den kombinerade marginaleffekten frén skatter, avgifter och bi-
dragsom ytterst avgor effektivitetsforlusterna. Detta belyses nirmare i
kapitel s.
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Bromsar vdlfdrdsstaten tillvixten?

Den effekt som skattekvoten framfér allt vid hoga skatteuttag har pa
samhillsekonomin handlar om en nivd p4 det tillgingliga konsum-
tionsutrymmet. I princip dr denna oberoende av tillvixttakten. Att det
dr svart att identifiera signifikanta skillnader i tillvixttakt mellan lin-
der med olika storlek pd den offentliga sektorn innebir alltsd inte att
det inte skulle foreligga nigra kostnader. A andra sidan ar det inte
orimligt att téinka sig att eventuella negativa effekter av ett hogt skatte-
och avgiftsuttag borde spilla 6ver ocksa p4 tillviixttakten, s att nega-
tiva effekter borde kunna registreras i form av en ligre tillviixttakt i
ekonomin. Atskilliga forssk har ocksa gjorts att uppskatta effekterna av
den offentliga sektorns storlek pa tillviixten, dock utan att konsensus
har nétts i frigan.>°

Att det ir svart att identifiera sddana samband dven om de existerar
dr knappast férvdnande. Bdde ekonomin som helhet och den offentli-
ga sektorn ir aggregat med ganska otydliga konturer, och skillnader i
de offentliga ingreppens utformning mellan linderna gor att det sta-
tistiska materialet inte #r direkt jimforbart. Bade valet av skattebas och
typ av utgift paverkar beteendet — offentlig konsumtion, transferering-
ar till hushallen och subventioner till naringslivet har helt olika effek-
ter — varfor man inte bor forviinta sig ett enkelt samband mellan den
totala omslutningen pd den offentliga sektorn och effekterna p4 till-
vixttakten. Inte ens inom dessa kategorier kan man férvintassig likar-
tade effekter; utgifter for barnomsorg har andra samhillsekonomiska
implikationer in exempelvis kulturstsd eller utgifter for forskning.

En annan orsak till svirigheterna att uppskatta samband ér hante-
ringen av transfereringarna. I Sverige dr merparten av transfereringar-
na beskattade, vilket normalt inte &r fallet utomlands; detta skapar en
rent statistisk forstoring av den offentliga sektorn. Vissa linder beskat-
tar inte transfereringarna, och andra har subventioner inom skattesys-
temet i form av avdrag (skattereduktioner eller tax expenditures), vil-
ket ger en @nnu mindre offentlig sektor. Howard (1997) uppskattar att
de vilfirdsrelaterade skattereduktionerna i usa 1995 uppgick till 346
miljarder dollar, motsvarande nirmare hilften av de ordinarie bud-
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getutgifterna for samma zndamal. Aven om skattereduktioner inte
kan adderas pd samma sitt som utgifter ger det en uppfattning om
storleksordningen. En och samma reala effekt kan alltsd uppnds pé
sittsom registreras helt olika i den offentliga statistiken. Det finns dar-
utover anledning att formoda att valet mellan faktiska utgifter och
skattereduktioner paverkas av politiska 6verviganden, med konse-
kvens att den offentliga statistiken fir en systematisk slagsida.

Om det alltsé foreligger problem med att finna ett entydigt matt pd
den offentliga sektorns storlek, giller detsamma tillvixttakten. Den
snabba expansionen av den svenska offentliga sektorn under 1970-
talet och bérjan av 198o-talet medférde att en del av det arbete som
tidigare utforts inom hushéllssektorn nu kom att registreras i national-
rikenskaperna. Det innebir att den ekonomiska tillvixttakten under
denna period 6verdrivs i statistiken.

Liickage i olika former

Lickage frin olika 6verforings- och subventionssystem &r en annan
betydande kostnadskilla. Det som man ldttast associerar till 4r nir
olika typer av bidrag betalas ut till personer som egentligen inte 4r
berittigade till dem, t.ex. nir en foretagare far bidrag for atgirder som
inte utfors eller nér arbetslshetsforsikring betalas ut till personer som
har arbete. Men lickage ir ett betydligt storre problem, som inte néd-
vindigtvis har att gora med illegalt beteende. Se figur 3.3.

Initialt rider ett visst efterfrage- respektive utbudsférhéllande pa en
marknad, dvs. efterfrigan och utbudet varierar med priset pa detsitt
som dskadliggors i figuren. Jdmvikt rdder vid priset p,, och den produ-
cerade kvantiteten blir Q.. Antag nu att en subvention inférs, t.ex. ge-
nom att staten 4tar sig att betala s kronor per kopt enhet av varan. Det
innebir att konsumenterna kan képa en storre miangd 4n tidigare med
samma egna utgift, dvs. efterfrdgekurvan lyfts i figuren (frén E till E;).
En nyjimviktinstiller sig nu vid priset P med den producerade kvan-
titeten Q* Statens utgift blirs xQ”. Av detta tillfaller en del konsumen-
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» kvantitet

Q Q

Figur 3.3 Effekten av en subvention till en viss vara. Forklaring i texten.

terna som okad vilfird (den undre parallelltrapetsen i figuren),
medan en del tillfaller producenterna som &kat éverskott i verksam-
heten (den vre parallelltrapetsen i figuren).

Av den totala resurs som staten avstdr ir det alltsd bara en del som
ndr den tilltinkta mottagaren — konsumenten. Resten av subventio-
nen hamnar hos producenten eller blir en samhéllsekonomisk for-
lust. Hur stor triffsikerheten blir beror pa efterfrdge- och utbudssitua-
tionen. Ju mindre utbudselasticiteten ir, desto stérre del av subventio-
nen kommer producenterna till del.

Vid sidan av denna typ av lickage finns sjilvfallet ocksd den som nor-
malt férknippas med termen, dvs. att ett bidrag eller en subvention ges
till en mottagare som inte ir berittigad. Detta sammanhiinger som
tidigare nimnts med ett hypotesprévningsproblem. Ju mer angeligen
man ir att nd alla som verkligen ar berittigade, desto mer 6kar — allt
annat lika — risken for att bidrag utgdr ocksi till icke bidragsberitti-
gade. Timligen omfattande studier kring denna fraga har under de
senaste dren genomforts av Riksrevisionsverket, av vilka ndgra kom-
mer att refereras i kapitel 4.
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Administrativa kostnader
De administrativa kostnaderna for olika system kan beriknas forhal-
landevis noggrant, eftersom de r synliga i den offentliga budgeten i
form av utgifter for personal, datorsystem etc. Hanteringen har genom
datorisering kunnat effektiviseras starkt under de gangna decenni-
erna. Den uppvisar dessutom betydande stordriftsfordelar.

Olika bidragssystem skiljer sig visentligt vad giller den administra-
tiva kostnaden. Enkla utbetalningar baserade pd personregister har
visentligt ligre kostnader 4n bidrag som forutsitter utredning. Det
finns dirfor en allmin tendens att selektiva system, dir utbetalning-
arna gors avhingiga av médnga situationsberoende parametrar, blir
mer kostsamma per 6verford krona édn generella system med fa para-
metrar. Mer dn en tendens ir det dock inte; ett selektivt system som
bostadsbidraget, som baseras pa en enkel avstimning mot den taxe-
rade inkomsten, ir timligen kostnadseffektivt. Den hogre administra-
tiva kostnaden per transfererad krona méste dessutom vigas mot den
hogre triffsikerheten i ett selektivt system.
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4 « VALFARDSPOLITIKEN
UTVARDERAD

Detta kapitel innehéller en utvirdering av vilfirdspolitikens resultat
baserad pa en del av litteraturen kring de dimensioner av den férda
politiken som diskuterades i kapitel 3. Litteraturen dr utomordentligt
omféngsrik, och framstillningen gér inget ansprdk pa fullstindighet.

4.1 Allmanna vialfardsindikatorer

Tanzi och Schuknecht har genomfort en utvirdering av vilfirdssta-
tens allminna landvinningar ungefir enligt de linjer som diskutera-
des i avsnitt 3.1.! Ett antal vilfardsindikatorer studeras och relateras till
den offentliga sektorns storlek i respektive land. Som flera forfattare
har noterat ir den offentliga sektorns storlek bara ett approximativt
matt pa generaliteten i vilfirdspolitiken. Ett alternativ ir att inskrinka
perspektivet till vilfirdsutgifterna i triingre mening. Det visar sig d4 att
rangordningen inte férindras sirskilt mycket, som framgér av tabell
41, dir Tanzis och Schuknechts gruppering i tre kategorier jamfors
med en gruppering enligt Korpi och Palme=.

Tanzis och Schuknechts genomgadng omfattar 17 oEcD-linder och
avser dr19qo. I den forsta gruppen ingdr linder med offentliga utgifter
over 5o procent av BNP, i den andra linder med offentliga utgifter
mellan 40 och 5o procent av BNP och i den tredje linder med offent-
liga utgifter under 40 procent av BNp. Korpis och Palmes klassifika-
tion omfattar 18 linder &r 1985 och syftar egentligen till att sirskilja
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olika vilfirdspolitiska regimer, men indelningen korrelerar ganska
vil med utgifterna for sociala forméaner i respektive land. Medelvir-
dena for respektive grupp ir 26,3, 22,5, 19,1 respektive 9,9 procent av
BNP. Viljer man i stillet denna siffra som indelningsgrund fr man en
indelning som vil éverensstimmer med Tanzis och Schuknechts;
overensstimmelsen ir i alla hindelser tillréickligt god for att de kvali-
tativa slutsatserna av genomgdngen inte ska paverkas.

Tabell 4.1 Kategorisering av oEcD-linder efter offentliga respektive sociala utgifter
irelation till BNP i respektive land.

Tanzi och Schuknecht (1997)

Korpi och Palme (1998)

Offentliga utgifter> 50 % av BNP

Sociala utgifter >25 % av BNP

Belgien Belgien
Italien Danmark
Nederlinderna Frankrike
Norge Nederlinderna
Sverige Norge

Sverige

Offentliga utgifter <50 %,>40 % av BNP Sociala utgifter< 25 %, > 20 % av BNP

Frankrike Finland
Irland Irland
Kanada Italien
Nya Zeeland Tyskland
Spanien Osterrike
Tyskland
Osterrike

Offentliga utgifter <40 % av BNP

Sociala utgifter < 20 % av BNP

Australien Australien

Japan Japan

Schweiz Kanada

Storbritannien Nya Zeeland

USA Schweiz
Storbritannien
USA




De dimensioner som utvirderas inom det makroekonomiska kom-
plexetir &rlig BNP-tillviixt under perioden 198694, bruttoinvestering-
ar, drlig inflation undersammaperiod, arbetslosheten och den offent-
liga skulden. Hilsodimensionen mits med medellivslingd och spid-
barnsdodlighet, medan utbildningsstandarden mits med andelen av
befolkningen som har gymnasieutbildning. Resultatet framgar av
tabell 4.2.

Som framggr av tabell 4.2 ger de olika indikatorerna ganska olika svar
pé frigan om vem som varit mest framgangsrik. Medellivslingden ar
densamma i de tre olika grupperna. Linderna med liga offentliga
utgifter har ligst arbetsloshet, ligst offentlig skuld och ligst spad-
barnsdédlighet, medan mellangruppen har hogst BNPp-tillvixt, de
hogsta bruttoinvesteringarna, jimte foregdende grupp ligst inflations-
takt och klarthégst andel av befolkningen med gymnasieutbildning.

Det bor understrykas att sambandet mellan offentliga utgifter och
till viixttakt dr omstritt; vi dterkommer till detta i avsnitt 4.6.

Bilden ir alltsd ganska splittrad. Négot entydigt samband mellan
offentliga utgifter eller sociala utgifter 4 ena sidan och vilfird & den

Tabell 4.2 Viilfirdsindikatorer f6r17 oECD-linder grupperade efter storleken
pé de offentliga utgifterna. Procent av BNP dir ej annat anges.
(Tanzi och Schuknecht, 1997.)

Offentliga utgifter

Indikator >50% mellan400och50% <40%
Offentliga utgifter, genomsnitt 55,1 449 34,6
Arlig BNp-tillviixt, 1986-94, procent 2,0 26 25
Bruttoinvesteringar 20,5 21,3 20,7
Arlig inflation 1986-94 3,9 3,7 3,7
Arbetsloshet, procent 8,5 11,9 6,6
Offentlig skuld 79,0 59,9 53,3
Medellivslingd, &r 77 77 77
Spidbarnsdédlighet per 1000 fédda 6,7 7,1 6,4
Andel av befolkningen med gymnasium 92,8 99,1 89,0
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andra foreligger inte. Vad som inte framgar av tabellen ar inkomstfor-
delningen i de olika grupperna av linder. Denna aspekt p4 vilfirden
tas upp i foljande avsnitt.

4.2 Valfiardens fordelning

Vad betriffar inkomstens férdelning ger Tanzis och Schuknechts un-
dersokning etttydligt resultat. De linder som har en stor offentlig sek-
tor har ocksa den jimnaste inkomstférdelningen. Inkomstandelen for
de 40 procentsom har ligst inkomster ér 24,1 procent, 21,6 procent re-
spektive 20,8 procent i linder med hoga, medelhéga respektive laga
offentliga utgifter. For att f3 en noggrannare bild krivs kompletteran-
de undersokningar. Det dr som papekades i foregdende kapitel nod-
vindigt att skilja mellan resultaten ett enskilt ar (ren tvirsnittsstudie)
och vad man fir om man féljer individerna 6ver en lingre period. Det
dr ocksi illustrativt att studera effekterna pa vilfirdens férdelning av
att man sdker uppskatta den icke marknadsanknutna produktionen.

I tabell 4.3 visas olikheterna i disponibel inkomst (dvs. faktorinkoms-
ter minus skatt plus transfereringar) fér ett antal oEcp-linder vid
1980-talets slut, maitt pa tre olika sitt: med Gini-koefficienten, med
kvoten mellan den hogsta och den ligsta decilens inkomster respek-
tive med fattigdomsgapet, dvs. den totala dverforing som skulle krivas
for att lyfta alla under fattigdomsstrecket upp till denna niv4, sedd i
relation till den totala inkomsten. Det sistnimnda ir alltsd ett matt p3
den fattigdom som det offentliga inte lyckas rida bot p4.

Som framgdr av tabellen beror rangordningen i viss utstrickning
pa vilket métt som utnyttjas. S& har exempelvis Nederlinderna och
Frankrike en timligen lig kvot mellan hogsta och ligsta decil i forhal-
lande till sin Gini-koefficient. Om man fokuserar p3 systemens for-
miga att eliminera fattigdom, ir skillnaderna som framgér smi mel-
lan de olika regimerna; endast usa avviker markantfran de 6vriga lidn-
der som ingdr i jamforelsen.



Tabell 4.3 Inkomstspridning (disponibel inkomst) i 15 oEcD-linder vid mitten och
slutet av 1g80-talet, mitt med Gini-koefficient, kvot mellan hégsta och ligsta decil
respektive fattigdomsgap. Linderna ir ordnade efter vixande Gini-koefficient. Siff-
rorna avser hushall, och antalet konsumtionsenheter har antagits viixa med kvadrat-
roten ur antalet personer i hushllet.

Land Gini-koeff. Poo /Py, Fattigdomsgap
Finland 0,207 2,59

Sverige 0,220 2,72 0,9
Belgien 0,234 2,79

Norge 0,234 2,93 0,5
Luxemburg 0,238 3,15

Danmark* 0,239 2,86

Tyskland 0,250 3,00 0,7
Nederlinderna 0,268 2,85 0,8
Kanada 0,289 4,02 1,4
Australien 0,295 4,01 1,3
Frankrike 0,296 3,48 1,3
Storbritannien 0,304 3,79 1,2
Spanien* 0,306 4,02

Italien 0,310 4,05

Schweiz** 0,323 3,43 1,0
Irland 0,330 4,23

USA®** 0,341 5,78 2,5

*avser 1992, **avser 1982, ** *avser 19q1.

Kalla: kolumnerna 1 och 2 Atkinson, Rainwater och Smeeding (1995), Gottschalk och Smeeding
(1997); kolumn 3 Mitchell m.fl. (1994) pd basisav Lis-material.

Enjimférelse med tabell 4.1 bekriftar tendensen attlinder med hoga
offentliga utgifter redovisar en jimn férdelning av inkomsterna, oav-
sett om man miiter de totala utgifterna eller utgifter for sociala dnda-
mal. Med tonvikt pa formdgan att eliminera fattigdom 4r sambandet
mindre klart. Den offentliga sektorn ér inte den enda forklaringen till
den jimna foérdelningen. Bjérklund och Freeman anfor i sin jamfs-
relse mellan svensk och amerikansk inkomstférdelning flera orsaker,
sdsom komprimerade léneskalor och en férhéllandevis hog forvirvs-
frekvens.3 Men det ir icke desto mindre klart att skatte- och transfere-
ringssystemen bidrar visentligt till utjamningen av inkomster; nir det
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giller faktorinkomsterna (dvs. fére skatt och transfereringar) ir svensk
inkomstfordelning inte sirskilt jimn, som framgér av tabell 4.4.

Det foreligger alltsd en viss korrelation mellan storleken pa den
offentliga sektorn och jimnheten i fordelningen, miitt ett enskilt r.
Om sambandet giller storleken pd den offentliga sektorn eller det
mer specifika valet av vilfirdspolitisk 16sning 4r en mer 6ppen friga.
Ovanfor mitten i tabell 4.3 ligger forutom de tre linder vilkas vilfirds-
politik klassificerats som generell (Finland, Norge och Sverige) ocksa
Belgien och Tyskland, med en korporativ modell, och Danmark och
Nederlinderna, med en grundtrygghetsmodell (liksom Luxemburg,
som inte klassificerats).

Tabell 4.4 Gini-koefficienter for faktorinkomsterna (dvs. fére skatt och transfere-
ringar) i 15 OECD-linder. Siffrorna hénfér sig till 1g8c-talet med undantag fér Norges,
som ar frdn 1979. Siffror som markerats med asterisk ir inte fullt jimforbara med de
ovriga.

Land Gini-koefficient
Luxemburg® 0,243
Belgien® 0,249
Norge 0,254
Tyskland 0,276
Nederlinderna 0,286
Finland* 0,291
Italien* 0,292
Australien 0,296
Sverige 0,297
Schweiz 0,307
Storbritannien 0,322
Kanada 0,323
Frankrike* 0,349
USA 0,357
Irland 0,366

Kalla: Atkinson, Rainwater och Smeeding (199s), tabell 6.3.
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Lingre tidsperioder

De data rorande fordelningen som presenterats avser enskilda ar.
Utstricks tidshorisonten, minskar ojamlikheten. Hur stor minskning-
en blir beror pa bade tidshorisonten och férdelningsmattet. Exempel-
vis rapporteras en minskning av Gini-koefficienten fér Sverige med
13,5 procent dd observationsperioden utstricks till 10 &r (1980—go). For
vuxna min och perioden 1951-89 beriknade Bjorklund att sprid-
ningen i inkomster fore skatt reducerades med 35—40 procent da per-
spektivet utstricks frin ett ar till hela perioden. For Tyskland rappor-
teras en minskning med omkring 25 procent (Theil-métt) d& perioden
utstriicks fran 1 till 5 &r (1983-88).4

Nir det giller livsinkomster foreligger simuleringar p4 basis av svens-
ka data som visar att spridningen ir 4o till 50 procent ligre in for
enskilda 4r.5

Rorligheten ir relativt hog i 1dginkomstskiktet, och kningen av per-
soner med 1dg ekonomisk standard (mindre én hilften av medianin-
komsten) under senare &r forklaras nistan helt av 6kningen av antalet
studerande; frnriknas denna kategori har andelen legat ganska kon-
stantkring 3 procent sedan 7o-talets mitt till 1996. Dennassiffra inklu-
derar hemmaboende barn &ver 18 &r.

Ett annat sitt att beskriva rorligheten ar att ange hur médnga av dem
som ett visst &r befinner sig i ett laginkomstskikt som dterfinns i ett
annat skikt vid ett senare tillfille. Fritzell har visat att av den fjirdedel
som hade ligst inkomster 1973 hade nirmare hilften rort sig till ett
hogre skikt 1980. Uddhammar finner att blott en femtedel av dem
som definierades som fattiga 1985 (mindre én 50 procent av median-
inkomsten) fortfarande horde till denna kategori 6 &r senare.® Det 4r i
dessa sammanhang de unga som har hogst rérlighet.
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Vidare viilfdrdsdefinition

Den jimna férdelningen i de skandinaviska linderna blir desto mer
markant nir man beaktar att det statiska Gini-méttet bygger pd en
relativt sniv definition — disponibel inkomst i penningtermer vid en
given tidpunkt. En brittisk studie har tillimpat ett vidgat inkomstbe-
grepp som inkluderar virdet av den produktion som 4ger rum i hus-
héllen.” Eftersom den som arbetar mindre pa den formella arbets-
marknaden har mer tid 6ver for arbete i hushallet, kan inkluderingen
av denna post férvintas ha en utjgmnande effekt. Hur stor denna blir
beror till en del pd hur man virderar tiden i friga. Ett alternativ ér att
tillimpa marknadsvirdet av motsvarande arbetskraft (»housekeeper
wage«), ettannat ir att relatera virdet till den 16n individen har pd den
ordinarie arbetsmarknaden. Analysen visar att Gini-koefficienten re-
duceras med 28 respektive 42 procent, beroende pé vilken virderings-
metod som anvinds. Férdelningen blir alltsi mycket jimnare nir
hushallsproduktionen inkluderas.

En besliktad studie pa svenska forhdllanden har gjorts av Bjork-
lund, Palme och Svensson (1995). Det alternativa inkomstbegreppet
ar hir potentiell inkomst (full income), som motsvarar den inkomst
individerna skulle ha om de arbetade full tid. Aven hir blir inkomst-
fordelningen visentligt jimnare om man tillimpar detta vidare in-
komstbegrepp; Gini-koefficienten minskar med omkring 30 procent i
forhéllande till vad som giller for den faktiska inkomsten.

Inkomst- eller vilfirdsbegreppet kan naturligtvis vidgas och forfinas i
manga riktningar. Man kan inkludera den offentliga konsumtionen
med hinsyn tagen till skillnader i nyttjandeménster; en relativt omfat-
tande sddan genomgang redovisas i kapitel 5.

Nir det géiller den viktiga faktorn utbildning ir resultaten frén olika
jamforande studier blandade. I Sohlmans sammanfattning (1992) in-
tar Sverige en mellanposition inom den grupp av 10-15 oECD-linder
som vi normalt brukar jimfora oss med. En storre internationell stu-
die av den vuxna befolkningens lis- och skrivformiga, The First Inter-
national Adult Literacy Survey, har dock goda resultat for Sverige.®
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Framfor allt kan det konstateras att Sverige jimte Tyskland bittre 4n
de flesta linder lyckats sprida firdigheterna till stora delar av befolk-
ningen.

Man kan g8 vidare i detaljrikedom och bryta ned konsumtionspro-
filen i olika bestdndsdelar, som hushéllskapitalvaror av olika slag, tid-
ningar, resor etc. Ju lingre denna indelning drivs, desto tydligare
framtridder dock preferens- och dldersbetingade skillnader som ir sva-

ra att virdera.9

4.3 Griansdragning i praktiken

Som noterades i foregiende kapitel 4r grinsdragningsproblem inget
exklusivt for selektiva stodformer; alla system ir i storre eller mindre
utstriickning beroende av grinsdragningar, nivddiskussioner osv. A
priori ir det inte uppenbart att sidana problem skulle vara mindre
uttalade i omfattande, generella system in i mer begriinsade.

Socialforsikringssystemet har under perioden 1968-96 &ndrats
mellan 8oo och goo génger, dvs. i genomsnitt ungefir 30 ginger per
ar.” En betydande del av dessa dndringar har motiverats med offent-
lighnansiella problem, men det ir samtidigt klart att felfunktion hos
systemen, indikerande en alltfor generds avgrinsning eller utform-
ning, i flera fall legat bakom. Sveriges internationellt sett héga sjuktal
under en f6ljd av dr dterspeglade knappast ett simre hilsolige; de till-
gingliga medicinska indikatorerna pekade snarast pd en fordelaktig
position i det avseendet. Varje férindring av sjukforsdkringen i for for-
sikringstagarna gynnsam riktning under 1970- och 1980o-talen tf6lj-
des av en hojning av sjuktalet.” Aronsson och Walker identifierade
ocks4 ett konjunkturberoende i utnyttjandet som tydde pa icke avsett
bruk av forsikringssystemet.” Tillsammantagna visar dessa erfarenhe-
ter att det hypotesprévningsproblem som identifierades i avsnitt 3.3
alltid dr nirvarande, oavsett om det rér sig om ett generellt eller selek-
tivt system.

Pensionsfrdgan ger en annan god illustration. Sedan bérjan av 1980-
talet, dd det borjade etableras konsensus om att ATP-systemet inte var
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ldngsiktigt hallbart, har det fram till reformbeslutet i riksdagen véren
1998 forts utdragna diskussioner om praktiskt taget samtliga parame-
trar i systemet — vilka aktiviteter som skulle vara forménsgrundande,
hur ménga 4r som skulle ingd i basen, hur riskerna bist férdelas mel-
lan det offentliga och den enskilde etc. Aspekter p& samhiillets hante-
ring av forsikringsproblemen som gérs till fsremadl for politiska beslut
kommer ocks att tilldra sig politiskt intresse. Detta intresse leder ofta
till instabiliteter i grinsdragningarna.

Socialbidraget uppvisar enligt den i avsnitt 3.3 citerade undersok-
ningen av Hydén m.fl., stor variation i tillimpningen; olika tjinste-
miin gor olika tolkningar av regelverket, vilket skapar osikerhet kring
systemets faktiska rittigheter och krav. Vilken slutsats bor man dra av
detta? Attsom Hallersd i sin diskussion* konkludera att selektiv poli-
tik i allménhet uppvisar sddana brister i tillimpningen framstir som
forhastat. Det likaledes selektiva bostadsbidraget lider knappast av s-
dana problem. Hir finns ett vil specificerat regelverk baserat pa para-
metrar som hushéllsstorlek, hyra, taxerad inkomst etc., vilket inte val-
lar ndgon stérre diskussion. Den osikerhet som finns giller samlev-
nadsférhallandena, som péaverkar bidragets storlek och som i vissa fall
kan locka till arbitrage frin potentiella bidragstagares sida. Men det
problemet hirrér snarare frdn ambitionen att specifikt paverka en-
samstdende forildrars utgifter fér boende, ndgot som med nédvindig-
het kriver ganska ingdende uppgifter om boende- och familjeférhal-
landen. Svérigheten med socialbidraget hirrér som konstaterats frdn
problemen att pd ett invindningsfritt sitt definiera fattigdom eller
akuta behov; det dr alltsd problemet i sig snarare 4n selektiviteten som
ger upphov till svarigheterna. Som tidigare papekats innebir ocksd
ritten att overklaga en viss garanti mot godtycke i besluten.
Prévningsmomentets beroende av enskilda tjinstemin och deras
bedémningar fsrekommer pd minga hall i vilfirdsstaten. Hilso- och
sjukvdrden férutsitter dagligen tusentals beslut pa olika nivder réran-
de patienters behandling, och dven pa det omradet ir det vilkint att
olika individer fattar olika beslut pd samma underlag (diagnoser, vird-
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behov etc.). Detsamma giller t.ex. arbetsskadeférsikringen, fortids-
pensionssystemet och arbetsléshetsforsikringen. Den sistnimnda for-
utsitter ett antal stillningstaganden hos den enskilde tjinstemannen
som inte ens ir av professionellt slag, t.ex. vilka anstillningar en
arbetssokande bor acceptera, vilka pendlingsavstind som ir rimliga
m.m. Sddan prévning riskerar attleda till skillnader mellan kassorna i
tillimpningen av det gemensamma regelverket.

Vissa servicesystem forutsitter helt enkelt professionella bedémning-
ar med ett storre eller mindre utrymme for diskretionira beslut i det
enskilda fallet. Den kontrollmekanism som finns att tillgd f6r den en-
skilde dr besvirsritten, och en vig att stirka den enskildes situation ar
attforenkla besvirsforfaranden, ombudsmannainstitut och liknande.

De system som hanteras av de fristiende kassorna, alltsd forsikrings-
kassorna och arbetsloshetskassorna, har genom denna speciella orga-
nisationsform kommit att lida av en on6dig osikerhet i tillimpningen
av regelverket just pa grund av den sjilvstindiga stillning som kassor-
na har. Kassorna uppvisar skillnader i tillimpningen av ett och samma
regelverk,s och ett infogande av denna hantering i den sedvanliga
svenska myndighetsstrukturen skulle sannolikt undanréja en del av
denna variation.’ Med tanke p4 att kassorna hanterar en s stor del av
socialforsikringssystemet — omkring 300 miljarder kronor per &r - ris-
kerar denna bristande likformighet i tillimpningen attvara visentligt
allvarligare 4n vad som kan férekomma inom socialbidragssystemet,
som hanterar 12-13 miljarder kronor per 4r.

Det ir avslutningsvis svért att tinka sig ett socialforsikringssystem som
inte innehaller ett skyddsnit pa ligsta nivd av socialbidragets karaktir,
ett skyddsnit som med nédvindighet ar starkt selektivt och inriktat p&
att finga upp dem som misslyckats med att klara sin egen forsérjning
pa kortare eller lingre sikt.
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4.4 Integritets- och stigmatiseringsproblem

Det star klart att de skandinaviska vilfirdssystemen med ett 1dngt
utvecklat offentligt ansvar for de enskilda hushéllen och individerna
forutsitter en god tillgdng pa information rérande den enskilde inom
myndighetssfiren. Bruket av personnummer dr exempelvis 1ngt mer
utvecklati de skandinaviska linderna och spelar dir en roll inte bara
inom den offentliga sektorn utan ér ocks4 ett viktigt hjalpmedel i den
privata. Det kan knappast hivdas att den ena eller andra traditionen
representerar ett hogre matt av rationalitet; den skandinaviska tradi-
tionen 4terspeglar helt enkelt en annan avvigning mellan forsorj-
ningstrygghetoch integritet in minga andra linders.”

Nir det giller de relaterade stigmatiserings- och attitydfrdgorna har
som namnts ett antal enkitbaserade undersokningar av allménhetens
instéllning genomforts. Halleréd redovisar bland annat svar pé frigan
om den intervjuade instimmer med pastdendet »Mdnga [social]bi-
dragstagare ir lata och saknar ambitioner att férdndra sin situatione,
ndgot som 47 procentav de tillfrigade siger sig instimma i.® Men ar
detta en kritik av den selektiva stédformen socialbidrag eller nigon-
ting annat? Socialbidragstagarna ir en timligen heterogen samling
individer, med representanter for bdde »vanliga« hushéll som av olika
skal rdkat i tillfilliga likviditetssvarigheter och uttalade problemgrup-
per priglade av alkohol- och narkotikamissbruk. P4 senare ar har
andelen invandrare bland socialbidragstagarna vuxit som en f6ljd av
bade den problematiska situationen pé arbetsmarknaden och den f6r-
dndrade karaktiren pa invandringen (Bjérklund m fl., 1998). Men om
denna heterogena kategori associeras med vissa negativa karaktiris-
tika kan det sjilvfallet ha andra orsaker in den selektiva stodformen.
En mojlig forklaring dr att vissa kategorier bland bidragstagarna, som
upplevs som typiska av manga tillfrdgade, ger upphov till sddana asso-
ciationer. Det torde vara fallet med exempelvis gruppen missbrukare.
Om man har beslutat sig for att den offentliga sektorn ska ha en stod-
form édven fo6r denna grupp individer — ett stéd som naturligtvis méste
vara riktat pa grund av problemets karaktir — kommer den negativa
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grundinstillningen med nodvindighet att firga av sig pa bidragstagar-
kollektivet som helhet.

Ett stodsystem som ger ytterligare anledning att ifrdgasitta stigmati-
seringshypotesen ir stodet till de handikappade. De handikappade
som grupp utgdr enligt vedertagna definitioner omkring 2 procent av
befolkningen och mottar knappt 6 procent av BNP ~ for nirvarande
cirka 100 miljarder —i samlat st6d."9 Stodet fordelar sig ungefir lika p&
transfereringar och real konsumtion i form av handikapputrustning
etc. Det ir utpriglat selektivt till sin natur, bdde i den meningen att
detriktastillenliten och littidentifierad grupp i samhilletoch att det
provas mot inkomst och fsrmogenhet.® Forutsittningarna for stigma-
tisering av bidragsmottagarna skulle didrmed vara utomordentligt
gynnsamma, om selektivitetsargumentet vore giltigt. Men det finns
anledning att formoda att handikappstodet trots detta skulle fa starkt
stod i en enkit. En illustration till detta stod ges av hanteringen av
assistansersittningen, som trots en okontrollerad kostnadsutveckling
under de forsta ren efter systemets inférande inte modifierades, p&
grund av det politiska trycket attbehélla det intakt.»

Redan av denna korta diskussion foljer att intervjuresultaten méste
tolkas med forsiktighet. De refererade attitydundersskningarna kan
knappast hivdas ge stod for tanken att det ér stodsystemets selektiva
karaktir i sig som ger upphov till stigmatisering. Andra faktorer in
utformningen av stédsystemen péverkar uppenbarligen nivan pé soli-
dariteten mellan olika grupper. Vi dterkommer till attitydundersok-
ningarna i féljande avsnitt.

4.5 De strategiska aspekterna

Att balansera marknaden

Om Esping-Andersens analys ir korrekt, ir det centrala mélet f6r den
skandinaviska modellen fér vilfirdspolitik att balansera marknaden
genom att sikra andra inkomstkillor fér l6ntagarna och dérigenom
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stirka deras forhandlingsposition. Av avgsrande betydelse blir dd vilka
regler som omgirdar dessa kompletterande inkomstkillor.

Begreppet reservationslon ir centralt i sammanhanget. Reserva-
tionslénen kan definieras som den 16n som en lontagare kriver for att
acceptera ett arbetserbjudande.” Ett antal faktorer avgér denna lon:
vilka alternativa inkomstmajligheter vederbérande har och vilka
regler som giller f6r dessa, hur den fria tiden virderas etc. Det ir
visentligt att det inte bara handlar om penningbelopp; ett socialbi-
drag garanterar en driglig levnadsniv for alla, men reglerna rérande
avyttring av tillgdngar utgér en restriktion for den som har sidana. For
den som kvalificerat sig f6r arbetsmarknadsférsikringen giller visent-
ligt gynnsammare villkor.

Virdet av fri tid 4r ocksd centralt i sammanhanget. Aven det varie-
rar med situationen och individen. Fér den som genom arbetsloshet
forlorar sitt kanske enda fungerande sociala nitverk 4r virdet av den
fria tiden snarast negativt. For den som & andra sidan har alternativa
nitverk, intressen vid sidan av arbetet och kanske till och med infor-
mella forsorjningsmojligheter ér den fria tiden vird visentligt mer.
En dansk undersékning™ av de arbetslosas situation visade att forhal-
landevis méinga hade utveckiat en livsstil som &r vil anpassad till situ-
ationen med l13g budget och mycket fri tid, och en risk med ldngvarig
arbetsloshet pd hog nivd dr naturligtvis att virderingarna efter hand
anpassar sig i denna riktning >

I den grundliggande frigan — vilken effekt socialforsikringssyste-
men har pa I6ntagarkollektivets forhandlingssituation — gar &sikterna
isir.”® Att reservationslénebegreppet ir relevant rider det knappast
ndgra delade meningar om. Vad diskussionen giller dr snarast hur stor
effekt forsikringssystemen har pd beteendet. Vissa empiriska under-
sokningar ger stod for hypotesen att ersittningsnivdn har en tydlig
inverkan pa lonebildning och arbetsloshet, medan andra inte finner
nigrasignifikanta effekter. Holmlund gor i en 6versiktsartikel foljan-
de bedémning: »My own judgment is that the case for the conventio-
nal wisdom is reasonably strong: unemployment will probably incre-
ase if the benefit system is made more generous. [...] There is con-
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siderable uncertainty, however, regarding the magnitude of the
effects.«7

Med Esping-Andersens perspektiv pd vilfirdspolitikens roll 4r av-
sikten med konstruktionen att stirka férhandlingssituationen f6r 16n-
tagarna och ddrmed reducera marknadskrafternas roll i den samhille-
liga resursf6rdelningsprocessen. Att det uppstér effekter pa 16nebild-
ning, rorlighet, sjukfranvaro etc., ar dd snarast ett kriterium p att poli-
tiken varit framgéngsrik.

Stodet for politiken: Vad betyder institutionerna?

Att bedéma den vilfirdspolitiska regimens betydelse f6r den langsik-
tiga stabiliteten i politiken ér naturligtvis svrt. Det bor inledningsvis
papekas attden stabilitet det handlar om dr den politiska, dvs. om poli-
tiken bland tillridckligt breda grupper uppfattas som legitim och dir-
med far det stod som krivs f6r rimlig kontinuitet och férutsidgbarhet.
Politisk stabilitet dr ingen garanti fér ekonomisk stabilitet, som pen-
sionsfragans hantering visar. Atskilliga linder har under senare 4r
tvingats pdbérja en reformering av sina pensionssystem dirfor att de
varit alltfér generdsa; att de inférts under mer eller mindre bred poli-
tisk enighet har i det sammanhanget inte haft nigon betydelse.

Men dven med denna begrinsning ir frigan svdr att besvara. Varje
16sning av ett ekonomisk-politiskt problem som inte rymmer alltf6r
allvarliga inre motsigelser fir en viss naturlig stabilitet, eftersom hus-
hall, foretag och institutioner anpassar sig efter dem och — niir denna
anpassning vil kommit till stind — motsitter sig férindringar. Detta
motstdnd mot férindringar har bide en rent ekonomisk sida och vir-
deringsmiissig. Det ekonomiska motstdndet hérror frn redan gjorda
anpassningar som dtminstone hos vissa grupper skulle leda till kostna-
der om politiken forindrades. Pensionsfrigan ir en bra illustration till
detta. De individer som riknar med en viss pension frdn staten mot-
sitter sig sjilvfallet forsimringar av de forvintade férménerna som
skulle kriva ett hogre sparande frdn deras sida for att garantera samma
standard efter pensioneringen.
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Det virderingsmissiga motstindet beror pd den férda politikens
normerande roll i samhillet— vad som kallats »det faktiskas normativa
kraft«.® Framfor allt i ett lingre tidsperspektiv tenderar medborgarna
att uppleva den sociala och politiska verkligheten i stort som naturlig
och riktig. I den meningen finns ett sjilvstabiliserande element i varje
politik s3 linge den inte bryter mot fundamentala restriktioner av eko-
nomiskt eller annat slag eller ir direkt inkonsistent.

Den tes som presenterats av Korpi och Palme (1998) och som berérts
ndgra ginger tidigare kan koncentrerat sammanfattas p4 foljande sitt.
Linder som harvaltvad som kallas en generell vilfirdspolitik (encom-
passing) enligt skandinavisk modell, vilket bl.a. kommer till uttryck i
en stor offentlig sektor, dstadkommer ocksd mer omférdelning. Vil-
ken omférdelning man dstadkommer beror bdde pa den offentliga
budgetens storlek och den specifika omférdelningen (dvs. omférdel-
ningen per 6verford krona). Vad Korpi och Palme soker visa ir alltsa
att den forsta faktorn viger tyngst i denna produkt; den mindre voly-
men hos éverféringarna i framforalltanglosaxiska linder ger trots den
starkare inriktningen pa de mest behévande totalt sett en mindre om-
fordelning. Nir omférdelningsbudgetens storlek mits med hushal-
lenstransfereringsinkomster i relation till de totala bruttoinkomsterna
och inkomstomférdelningen mits med den relativa sinkningen av
Gini-koefficienten (dvs. Gini-talet fore skatt och transfereringar
minus Gini-talet efter, dividerat med det férstnimnda), blir korrela-
tionen mellan de bada variablerna sa hog som o,92.

Allaanalyser av det hiir slaget méste naturligtvis forses med reserva-
tioner. Det statistiska underlagets jimforbarhet ir en forsta stotesten.
Analysen baseras pd Luxemburgstudien (Smeeding m fl., 1990), i vil-
ken ett omfattande arbete lagts ned for att skapa jimforbarhet, men
trots detta foreligger problem. Korpi och Palme noterar sjilva i en
kommentar att Finland far en forhallandevis liten omférdelningsbud-
get, trots att landet i deras egen klassificering hor till den skandina-
viska kategorin. Det skil som anférs ér att vissa program i Finland ar
obligatoriska men administreras av den privata sektorn, vilket ritteli-
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gen bor betraktas som ett offentligt program. Detsamma giller emel-
lertid Schweiz, som i sa fall ocksd borde f4 sin position justerad. Dir-
till kommer att obligatoriska, privatproducerade program inte i alla
avseenden har samma egenskaper som offentligt administrerade.
Storbritannien faller nigot 6verraskande ut som ett land med bide
stor omférdelningsbudget och betydande omférdelning, vilket forfat-
tarna fsrmodar hér samman med en férhéllandevis hog arbetsloshet.
Andra killor till missvisning ligger i att vissa linder har omfattande,
vilfirdsrelaterade skattesubventioner.®

En andra friga giller mattstocken. Gini-koefficienten 4r som
namnts kinslig fér omfordelning inom mellanskikten. Som framgér
av jamforelsen i tabell 4.3 férindras bilden om man utnyttjar mer fat-
tigdomsrelaterade matt.

Ett mer djupgdende problem ir den anpassningseffekt som existen-
sen av stora offentliga system ger upphov till. Den omférdelningsef-
fekt som registreras i ett land ir resultatet bide av den direkta effekten
av existerande offentliga system och den indirekta effekten av hushal-
lens forindrade agerande, tex. vad avser sparande och komplette-
rande privata eller avtalsbaserade forsikringar. For att man ska fi en
korrekt bild av nettoeffekten krivs egentligen att man skattar bada
dessa effekter. En indikation p3 att anpassningen ir betydelsefull fis
frdn en nyligen genomférd studie av samhallets stod till de dldre i 3tta
europeiska linder.3° Det offentliga stodet varierarganska kraftigt, med
Tyskland och Frankrike i toppen och Storbritannien lingst ned vad
avser det (kopkraftskorrigerade) offentliga stodet till de dldre. Den dis-
ponibla inkomsten skiljer sig visentligt mindre, vilket visar att anpass-
ningsmekanismerna har mycket stor betydelse. Férdelningen av dis-
ponibel inkomst inom ildrekollektivet 4r jamnast i Norge och Sve-
rige. Tar man hinsyn till att den allminna levnadsnivdn skiljer sig
mellan linderna och tillimpar en gemensam méttstock, fir Norge
bara hilften s& minga fattiga dldre som Sverige.

Det storsta problemet med analysen ir emellertid att det registrera-
de sambandet ir just en korrelation. Att en stor omférdelningsbudget
hinger samman med en hogre grad av omférdelning (om detta trots
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ovanstiende reservationer anses etablerat) behgver inte betyda att det
ir budgetens omfing som ir upphovet till omférdelningen. Orsaks-
sambanden ir komplicerade och kan verka i bida riktningar. Det ir,
for att vara konkret, tinkbart att ursprunget ir en starkare efterfrigan
pd omférdelning i de skandinaviska linderna, som bl.a. tagit sig ut-
tryck i ett generdsare budgetutrymme for denna typ av offentlig verk-
samhet. I de anglosaxiska linderna skulle med detta synsitt efterfra-
gan varit mindre stark och budgetutrymmet i enlighet ddrmed mind-
re. Inom ramen f6r denna budget har man i de anglosaxiska linderna
sedan valt en omférdelningsteknik med hogre omfordelningsgrad,
dvs. riktade program. Vilken av férklaringarna som ér riktigast gér
inte att avgora inom ramen for det utrymme som ir tillgingligt hir,
och det 4r méjligen en friga som 6verhuvudtaget inte gir att besvara
definitivt.

@verbye (1996, 1996b) har i en detaljerad analys av de nordiska pen-
sionssystemen bidragit till att kasta ytterligare ljus dver sambandet
mellan institutionell utformning och faktisk fordelning. Utgdngs-
punkten ir att det inom den politiskt timligen homogena gruppen av
nordiska linder finns ganska stora variationer vad pensionerna betrif-
far. Sverige och Norge representerar timligen renodlade »institutio-
nella« modeller. Island har obligatoriska, arbetsmarknadsanknutna
16sningar, alltsd snarast en korporativ modell. Finland kan siigas utgéra
ett mellanting mellan dessa tvd, med obligatoriska l6sningar och pri-
vata forsikringsproducenter. Danmark slutligen har en generell mo-
dell med fér alla gemensam grundnivd, vilket limnar storre utrymme
for decentraliserade avtalslgsningar och individuella kompletteringar.

@verbye visar att inférandet av obligatoriska, lénerelaterade pen-
sionsférmdaner liknande det svenska ATp-systemet férsvagade snarare
in stirkte bandet mellan de stora lontagarkollektiven och de margi-
nella grupperna med svag eller ingen koppling till arbetsmarknaden.
Danska Lo har, i avsaknad av ATP-system, verkat fér hogsta mojliga
grundnivi pa grundpensionen. Detta har resulterat i att Danmark har
den relativtsetthogsta nivin bland de nordiska linderna — 54 procent
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av en genomsnittlig arbetarlén, mot 42 procent i Finland, Island och
Sverige och 45 procent i Norge.

Ett andra viktigt resultat av @verbyes analys ir att hypotesen att for-
ménsnivderna skulle styras av sniiva egenintressen inte far stod av data.
Stodet for grundskyddskomponenten borde, om hypotesen vore rik-
tig, minska i takt med att den l6nerelaterade delen byggs ut. Tvirtom
har grundpensionen i relation till den genomsnittliga arbetarlénen
stigit i alla de nordiska linderna, oberoende av valt system. Generosi-
tetsfaktorn dr uppenbarligen betydelsefull.

Vad 4r da det ytterst avgorande for det allminna politiska stodet forett
givet omrade inom vilfirdspolitiken? Kangas har behandlat frigan i
bred diskussion som anknyter till vad som inom filosofin kan kallas
fortjdnstorienterade teorier.* Utgdngspunkten ir att manniskan be-
traktas som ett ansvarsfullt handlande subjekt, och att rittvisa i det
perspektivet definieras som att hon behandlas mot bakgrund av hur
hon har handlati det forflutna. Den situation hon for 6gonblicket be-
finner sig i beror sjilvfallet inte bara pd hennes egna medvetna val
utan normalt ocks4 av faktorer som hon inte rér 6ver. Vad som anses
rittvist eller skiligt &r alltsd avhingigt av en bedémning av hennes
eget inflytande-6ver vad som hint, en bedémning som naturligtvis
kan utfalla olika beroende p& vem som gér den. Mycket forenklat kan
sddana bedomningar férvintas hinga samman med politiska varde-
ringskomplex.

Kangas redovisar i det citerade arbetet ocksé en empirisk undersok-
ning i vilken opinionen betriffande ngra typfall av behévande kart-
liggs i tv linder med vitt skilda vilfirdspolitiska traditioner: Finland,
representerande en generell politik, och Australien, med en utpriglat
selektiv. De intervjuade tillfrigades om sin vilja att pa offentlig basis
stodja handikappade, ofrivilligt arbetslosa, frivilligt arbetslésa och
fullt friska, icke arbetande (ddr de bida sistnimnda kategorierna
naturligen sammanfaller ganska vil). Resultatet av undersgkningen
dr att vilfirdsopinionen i de bdda linderna stimmer mycket vil over-
ens nir det giller de behovande grupperna, handikappade och ofrivil-
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ligt arbetslosa; de australiska intervjuade 4r nigot mer generdsa mot
de handikappade i sina svar 4n de finlindska. Skillnaden ir storre nir
det giller kategorin »icke-behévande«; 45 procent av australiensarna
dr inte beredda att skjuta till ndgonting, medan motsvarande finlinds-
ka siffra dr 15 procent. De flesta finldndska intervjuade férordar dock
en timligen blygsam stodnivé — mellan en fjirdedel och hilften av en
genomsnittlig industriarbetarlon.

Undersokningen ger alltsa stod for tanken att det bakom attityden
gentemot hjilpbehévande ligger en skilighetsbedomning; den min-
niska som rékar ut fér ndgot hon inte &r ansvarig for anses berittigad
till stéd, medan den som bedoms vara ansvarig for sina egna problem
inte vicker samma reaktion. Denna skilighetsbedomning férefaller
alltsd timligen oberoende av vilfirdspolitisk regim niir det géller dem
som uppenbarligen utan eget forvillande rakat i svdrigheter, medan
den finldndska vilfirdsopinionen forefaller mer beredd att ta ett all-
mintansvar for medborgarnas férsérjning oberoende avbakgrund, lit
vara pd en lig niva.

Detta ror sig om en begrinsad undersokning, men stod fér den bak-
omliggande hypotesen kan fas ocksd frin historiskt empiriskt mate-
rial. Exempelvis har lagstiftningen i OECD-ldnderna rérande stod till
ensamma mddrar under ling tid préglats av just den typ av skilighets-
bedémningar som diskuterats ovan.3 De kvinnor som blivit ensamsta-
ende forsorjare till f5ljd av makes olycka eller dédsfall har varit priori-

terade, medan undantag i vissa stater 4 andra sidan gjordes f6r médrar
vilkas barn hade »fader okind«.

Sammanfattningsvis belyser det refererade materialet hypotesen
kring stodet for olika program inom vilfiardspolitikens omrade. Stodet
for de verkligt utsatta grupperna forefaller inte vara sérskilt beroende
av regimen; om ndgot kan ségas, dr det snarare att de mest utsatta
grupperna har ett starkare stéd i den selektiva australiska traditionen.
De skandinaviska linderna uppvisar sannolikt ett mer allmént stod for
vilfirdspolitik av diffus karaktir. Fortfarande kvarstar frigan om kau-
saliteten, dvs. om detta diffusa stod ir en konsekvens av den vilfirds-
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politiska regimen eller av mer djupgdende virderingsskillnader.

Dessbittre behéver denna frdga inte besvaras for att policydiskus-
sionen om vilfirdspolitikens utformning ska kunna féras vidare. Det
avgorande 4r nimligen inte om orsakssambandet i de olika linderna
gitt i den ena eller andra riktningen utan om den stora offentliga
omférdelningsbudgeten varit nédvindig for att uppnd den &syftade
utjgmningen. Korpi och Palme antyder sjilva att detta inte ir fallet
genom att gora ett undantag for Finland, som valt en delvis annor-
lunda administrativ 16sning men 4ndé virdemissigt hor till den nor-
diska familjen och ocksd har en jamn férdelning av den disponibla
inkomsten. Detta exempel antyder att man dven med bibehdllna
ambitioner i férdelningshinseende bor ha goda méjligheter att finna
alternativa administrativa och tekniska 16sningar p4 vilfirdspolitikens
problem. En tills vidare 6ppen friga dr om det gir att finna sddana
alternativ som ér att foredra dven i andra avseenden, exempelvis avse-
ende enkelhet eller incitamentsriktighet.

Beteendeindikatorer

Det finns visentligen tvd huvudvigar att nd kunskap om ménniskors
asikter om en viss politik. Den ena ir att friga; det dr en forhallandevis
enkel metod, men enkiter har sina risker, i synnerhet pa politiskt lad-
dade omraden. Réstning i allminna val 4r en form av preferensytt-
ring, men den ir svrtolkad nir det giller enskildheter, eftersom parti-
erna erbjuder knippen av politiska 16sningar. Den andra huvudvigen
dr att observera beteenden och indirekt séka utrona vilka virderingar
minniskor hyser. Beteendet ir en sikrare indikator nir den fungerar,
men dven denna vig har naturligtvis sina risker.

Att avlisa preferenser via beteendet ir en standardvig i ekonomiska
sammanhang. Som framgick av avsnitt 3.5 finns dock situationer
(»fAngarnas dilemmac) i vilken strukturen pa beslutsproblemet kan
leda till utfall som inte speglar de inblandades faktiska preferenser.
Vad man i sddana situationer kan avlisa ir hur stark normen att vilja
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ett samarbetsalternativ 4r. Detta ger i sin tur en indikation om den fak-
tiska virdestrukturen bland de berérda, dtminstone om man kriver
ndgon overensstimmelse mellan de normer en person siger sig om-
fatta och dennes faktiska handlande.

En indikation pa den faktiska betalningsviljan fér den offentliga sek-
torns tjinster fir man fran skattemoralen. Aven hir finns betydande
metodologiska problem, eftersom de flesta svenskar inte har nigon
storre mojlighet att undandra sig beskattning. De undersékningar
som gjorts av skattemoralen i landet ir dérfor svirtolkade.3 Riksskatte-
verket uppskattar intiktsbortfallet till mellan 8o och go miljarder kro-
nor, eller 10 procent av den totala skattesumman. Siffran dr dock som
sagt svirtolkad, eftersom den beror pd bade skattesystemets effektivitet
och pd moralen p4 omridet.

Nigra av skattehéjningarna de senaste dren har stétt pd motstind
bland relativt breda viljargrupper, sdsom hojningen av fastighetsskat-
ten och punktskatten pa tobak. Olaga hantering av de punktskattebe-
lastade varorna ér en indikator p4 systemets legitimitet, men dven hir
dr morkertalen betydande och uppskattningarna svértolkade.

Nir det giller formdanssidan kan stodet fér den férda politiken avlisas
dels i forekomsten av fusk och oegentligheter, dels i fortroendet for
systemets hallbarhet. Rrv:s studier av olika former av fusk utmynnade
i en uppskattning av fuskets omfattning p nigra procent av det totala
flodet.3s Det bor sidgas att den tillimpade definitionen var strikt. Lik-
som i skattefallet ir siffran svartolkad, eftersom den beror av bade soli-
dariteten med systemet och de faktiska mojligheterna att fuska.

Det allminna fortroendet fér socialforsikringssystemen forefaller
vararelativt gott. Aven denna variabel 4r dock svir att tolka, eftersom
den férutom det virderingsmissiga stodet ocksa miiter fortroendet for
det offentligas mojligheter att klara sina dtaganden. Komplementens
ekonomiska villkor— eventuell avdragsritt fér pensionssparande etc. —
har naturligtvis ocksd betydelse. Att de fackliga organisationerna for-
handlat fram tilligg till de offentliga systemen i form av avtalsforsik-
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ringar 4r en indikation pa att man velat komplettera de offentliga
systemen. Under det senaste decenniets diskussioner om reformering
av pensionssystemet har antalet privata tilliggsforsikringar 6kat kraf-
tigt, men sparande i privatekonomiskt effektiva former kan i sig inte
tas till intikt for bristande fortroende. Om det ér nigot som varit oro-
ande under senare decennier ir det Sveriges internationellt sett 1ga
sparkvot; skattereformen hade ju som ett av sina huvudsyften just att
oka denna genom att gora sparande mer attraktivt, men efter de forsta
arens kraftigt hojda sparkvot har siffrorna under de senaste dren dter-
gétt till historiskt mer normala, 13ga viirden.

Rostning

Att utnyttja rostbeteende for att avldsa politiska attityder dr som
namnts problematiskt. En forsta forutsittning ér att det finns partier
som fér fram alternativ som skiljer sig visentligt fran varandra. Dirut-
over kravs att frigan ar tillrickligt stor for att ge utslag i ett allmiint val.
Mycket enkelt kan man konstatera att enigheten bland de politiska
partierna om vilfirdspolitikens huvuddrag varit stor; inget parti har
under senare decennier lanserat radikalt avvikande forslag rérande de
viktiga komponenterna i systemet. Dir dsiktsskillnaderrétt, t.ex. i pen-
sionsfrigan, har de inte varit storre dn att det varit mojligt att na fram
till breda kompromisser. Detta ir en indikation p4 stabilitet. Om detta
berott pa politikens faktiska utformning eller pd en relativt homogen
virdestruktur bland de politiska partierna och deras viljare édrsvértatt
avgora. Samma stabilitet har som framgdtt i stort sett ratt i de linder
som har valt en annan vilfirdspolitisk regim; genomgripande kurs-
dndringar ir sillsynta.

Attityder till vilfirdsstaten

Svallfors tidigare berérda undersokningar innehéller ett relativt stort
antal frigor kring medborgarnas attityder till olika delar av vilfirdspo-
litiken.3® Kort sammanfattat har undersskningarna hivdats tyda pd en
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allmint positiv attityd till en ambitios vilfirdspolitik finansierad med
internationellt sett hga skatter och dessutom ett stéd for generella
program och en mer kritisk attityd till selektiva program. Det finns
dock flera problem med dessa tolkningar. Eftersom detta material
citeras ganska ofta till stod for vad som kallats en generell politik, finns
det anledning att diskutera det timligen utforligt. Svallfors undersok-
ningsresultat rérande opinionslidget 1992 framgér av tabell 4.5.

Svallfors (1996b) kommenterar tabellen p4 foljande sitt: »Jamfor vi
opinionsstodet for de olika programmen, ser vi att en klar skiljelinje
gar mellan de selektiva och generella programmen. Social- och
bostadsbidragen har ett mycket ligre stod 4n t.ex. sjuk- och hilsovard.
Aven om det bara ir en minoritet som foresprikar nedskirningar av de
selektiva programmen ir skillnaderna mot de mer generella program-
men pétagliga.« Argumentet bygger alltsd pa tanken att de selektiva
programmen skapar en kategorisering bidragsberittigade/icke-bi-
dragsberittigade och att de senare uppfattas negativt av majoriteten.

Tabell 4.5 Attitydertill frigan »Skatterna gartill olika andama3l. Anser Duattden
mingd skattepengar som gartill de indamal som nimns nedan bor 6kas, hallas ofér-
indrade, eller minskas?« Siffrorna avser 1992. Antalet tillfrigade var ca 1 so0.

Andel av de tillfrdgade som vill

oka/minska utgifterna, procent. Kategori utgifter
Sjuk-och hilsovard 52,7144
Stod till ildre (pensioner, dldreomsorg m.m.) 60,3/1,7
Stod till barnfamiljer (barnbidrag, barnomsorg m.m.) 31,8/14,5
Bostadsbidrag 13,1/38,4
Socialbidrag 13,2/26,3
Forskning och hogre utbildning 37,6/73
Den vanliga skolan (grundskolan och gymnasieskolan) 50,1/1,0
Sysselsiittningspolitiska insatser 61,7/7,0
Statlig och kommunal administration 2,5/71,0
Bostadssubventioner 13,1/30,4

Kalla: Svallfors (1996).



Det finnsanledning att ifrigasitta denna argumentationslinje. Pro-
blem kring validitet och reliabilitet i enkitundersékningar ér vilkin-
da. Svaren visar sig erfarenhetsmiissigt bero ganska starkt pa frigornas
formulering. Till och med ordningsféljden hos frigorna paverkar
resultatet.3” Kangas rapporterar om frigeformatets inflytande p4 en-
kitsvaren i justden typ avvirderingsrelaterade frigorsomr aktuella i
vilfardspolitiska ssmmanhang.® Om frdgorna borjar med att aktuali-
sera det sociala sammanhanget eller den moraliska dimensionen,
pdverkar detta svaren i riktning mot en hégre andel moraliskt ansvars-
fulla svar. Inleder man i stillet med det privatekonomiska perspekti-
vet, firgar detta pd samma sitt av sig pd svaren pd senare frigor.

Grundproblemet nir man frigar en minniska om hennes intresse
for att tillfora resurser till omrddet ar naturligtvis att den tillfrigade
inte konfronteras med ndgon budgetrestriktion. De flesta vill sjilvfal-
let att viktiga omrdden som hilso- och sjukvard, undervisning, barn-
omsorg och socialforsikringssystem ska ha tillrickligt med resurser for
att fungera vil, men om man inte samtidigt tillfrdgas om man i gen-
gild vill avstd ifrdn ndgot, ir svaret av begrinsat virde. Man gér inte
automatiskt kopplingen till finansieringsbehovet, och iven om den
gors finns risken att man ser skatterna som en fri resurs i samhiillet.
Om man hade hyst en genuin onskan att utréna betalningsviljan,
hade det varit naturligt att 1ita varje friga f6ljas av frigan »Om Du
anser att resurserna till omradet x bor 6kas, vad av Din privata kon-
sumtion vill Du i gengild avstd ifrin?« Annu mer realistiskt vore det
attinleda med att friga hur stort utrymme av sin privata konsumtion
den tillfrdgade 4r beredd att avstd ifrdn och direfter fraga hur vederbs-
rande vill disponera detta utrymme ver de olika politikomrdden som
ingdr i undersokningen. Aven med en sidan mer realistisk friga fore-
ligger naturligtvis risken att den tillfrdgade uppger nigot annat in sina
verkliga dsikter, eftersom frigorna har en moralisk dimension samti-
digt som svaren inte dr kopplade till ett faktiskt betalningskrav. Att en
viss procent av de tillfrigade i en undersokning sidger sig vara villiga att
erligga hogre skatt siger alltsd inte sd mycket om man tidigare stillt
frigor om efterfrigan pi offentliga tjinster utan budgetrestriktion.3?
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En inbyggd slagsida i enkiten ligger ocksa i att konkreta offentliga
projekt stills mot en abstrakt uppoffring i form avhogre skatt. Som en
illustration till problemetkan man vinda pd obalansen och stillakon-
kreta privata projekt mot abstrakta offentliga uppoffringar, exempel-
vis enligt f6ljande: »Skulle du kunna tinka dig sinkt skatt om du
kundeanvinda de frigjorda medlen till en utrikesresa, nyaklidderoch
skor eller en cp-spelare?«

Det finns ytterligare aspekter pd frigornas formulering som kan
vara av betydelse for utfallet. Negativt respektive positivt laddade ord
paverkar svaren. Exempelvis kan de olika delsystemen i vilfirdspoliti-
ken rubricerassom »stod« eller »bidrage, dir det forstnimnda ér posi-
tivt laddat och det andra negativt. I frigorna kring selektiva kontra
generella system kan detta f3 systematiska effekter. I nedanstdende
uppstillning har nigra alternativ till mer eller mindre virdeladdade
formuleringar stillts mot varandra. De kursiverade alternativen ir de
som utnyttjats i Svallfors undersokningar.

Systemrubrik,
Systemrubrik, positiv negativ eller neutral Sclektivt/generellt
Sjuk-och hdlsovdrd Sjukvérdsapparaten Generellt
Stodtill dldre Pensioner, Overvigande
(pensioner, bostadstilligg, generellt
dldreomsorg etc.) vérdcentraler etc.
Stad till barnfamiljer Barnbidrag, Overvigande
(barnbidrag, daghem etc. generellt
barnomsorgetc)
Stod till boendet Bostadsbidrag Selektivt
Stod till samhillets Socialbidrag Selektivt
svagaste grupper
Sysselsdttnings- Arbetsloshets- Generellt
politiska insatser understod
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Som framgér av uppstillningen anvinds overlag positivt laddade ru-
briker for de generella systemen och negativtladdade for de selektiva.
Det dr dirfor svért attavgora om det dr den administrativa utformning-
en pd systemen eller frigornas formulering som har styrt svaren.*

4.6 Kostnader

Vid en bedomning av effektiviteten hos en politik méste bdde upp-
nddda resultat och kostnader beaktas. Effektivitet definieras 16st ut-
tryckt genom relationen mellan resultat och kostnader. Eftersom re-
sultaten miits lings ett flertal dimensioner, dr det dock knappast att
vinta att frigan om politikens effektivitet ska fi ett entydigt svar. Det
kan ocksa finnas budgetrestriktioner som innebiir att ett visst policyal-
ternativ inte kan implementeras dérfor att kostnaderna ir alltfor hoga,
trots att det i den relativa meningen framstér som kostnadseffektivt.

Allokeringskostnader

[ foregdende kapitel indelades kostnader for vilfirdspolitiken i alloke-
ringskostnader, lickage och administrativa kostnader. For en rittvi-
sande bild av kostnadsaspekten krivs dels dtminstone en grov upp-
skattning av den relativa storleken hos dessa tre kategorier, dels hur de
varierar med vilfirdspolitisk regim.

Den hirledning av allokeringskostnaden som genomfordes i avsnitt
3.6 avser effekterna pa arbetsutbudet av en inkomstskatt. Skatter pa-
verkar emellertid priser och lonebildning i allménhet, och det krivs
dirfor en allmin-jimvikts-ansats for att ngorlunda korrekt beskriva
effekterna av de offentliga ingreppen och uppskatta kostnaderna.
Hansson (1984) representerar ett tidigt svenskt forsok. Kostnaden be-
ror bdde p4 skattens utformning (skattebas, skattesats) och dndamadlet
med skatten. Skattereformerna 1983 och 1991 innebar f6rsok att mins-
kakostnaderna med ett i stort bibehallet skattetryck. Partiella analyser
som gjorts efter reformerna bekriftar att allokeringskostnaderna har
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Tabell 4.6 Marginell 6verskottsbérda i procent for tre olika antaganden om elasti-
citeten pd arbetsutbudet enligt beriikningar av kommittén for utvirdering av skattere-
formen.

Kompenserad arbetsutbudselasticitet
m.a.p. marginell lén cfterskatt

0,05 0,11 0,25
Marginell skattekil i procent
industriarbetare 1988 12,7 31,6 121,8
genomsnittlig arbetsinkomst 1988 14,6 37,8 175,0
tjinstemin 1988 22,0 65,3 2280,0
hogre tjanstemin 1988 41,0 192,5 ej def.
industriarbetare 1991 8,2 19,0 54,7
genomsnittlig arbetsinkomst 1991 8,6 20,1 59,0
tjanstemiin 1991 13,4 33,9 139,1

Kalla: sou 1995:104, bil. 1, 5. 243.

sjunkit som ett resultat av reformerna.# Uppskattningarna ir dock
generelltosikra, och nigon enighet kan inte sigas rdda om resultaten.
Aronsson och Palme uppskattar p4 basis av arbetsutbudseffekten dod-
viktsforlusten till f6ljd av skatte- och bidragssystem efter skatterefor-
men 1991 till 32 procent av skatteintikterna. Kommittén for utvirde-
ring av skattereformen presenterade sina uppskattningar i form av osi-
kerhetsintervall, vilka indikerar hur stor osiikerhet som faktiskt rider
(tabell 4.6).

En marginell 6verskottsborda pa 30 procent innebir att kostnaden
for den skattefinansierade verksamheten ir 0,30 kronor per skatte-
krona utéver den skattekrona man avstdr. Som framgar av tabell 4.6 ir
osikerheten stor beroende p4 att den for skattningen centrala arbets-
utbudselasticiteten inte idr kind med ndgon noggrannhet; kommittén
har darfor valt att illustrera utfallet for tre olika virden pé elasticiteten
som definierar ett osikerhetsintervall. De 1iga viirdena ir tinkbara,
och forlusterna ar d4 méttliga, men det finns alltsa en risk att de hoga
virdena ir korrekta, i vilket fall de samhillsekonomiska férlusterna ér
betydande.

93



Det framgar ocksd att skattereformen 199o—g1 reducerade over-
skottsbordan visentligt. Sedan reformen har emellertid marginalskat-
ten hojts.

Det framgér ocksd att den totala 6verskottsbérdan blir stor fér hoga
skatteuttag dven om man antar attdet ir de ligsta virdena som giller.
De direkta l6neskatterna uppgdr till nirmare 400 miljarder kronor
exklusive de sociala avgifterna p omkring 300 miljarder kronor. En
konsekvens blir att denna post dominerar 6ver bide lickage- och
administrationskostnaderna i den totala kostnadsbilden.

Som beskrevs i foregdende kapitel 4r frigan om sambanden mellan
skatte- eller utgiftskvot och ekonomisk tillviixttakt bade tekniskt kom-
plicerad och omstridd. Vissa har rapporterat en klar negativ effekt p&
tillviixten av en stor offentlig sektor; dessa uppskattningar tyder p att
en 6kning av den offentliga sektorns storlek med 10 procentenheter av
BNP skulle ge mellan o,5 och 1 procents ligre ekonomisk tillvixt per
4r.* Andra forskare fornekar att nigra sidana slutsatser kan dras.#

Om samband mellan den offentliga sektorns storlek och den eko-
nomiska tillviixten ér svira att beligga, ir liget ndgot klarare nir det
giller skattesystemets utformning. Widmalm (1996) analyserar effek-
terna av skattesystemets sammansittning och grad av progressivitet pa
den ekonomiska tillviixttakten och etablerar nigra resultat som visat
sig robusta trots mycket hogt stillda krav p4 stabilitet under variation
av forutsittningarna (s.k. extreme bounds analysis). Materialet ar him-
tatfrin oECD-linderna under perioden 1965—o.

Det forsta stabila resultatet dr att om inkomstskattens andel av den
totala skatten dr hog, paverkas tillviixten negativt. Skatt pd varor och
tjianster och bolagsskatt ir mindre tillvixthimmande dn inkomstskat-
ten. Ett av syftena bakom skattereformen 199o—g1 var ocksi att for-
idndra den totala skattebelastningen i denna riktning.

Det andra likaledes stabila resultatet ir att graden av progressivitet
ocksd inverkar negativt pa tillviixttakten. Termen progressivitet har hir
en nigotannan innebérd dn den gingse och definieras som den auto-
matiska tillviixten i skatteintikter nir ekonomin vixer med 1 procent;
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progressiviteten ir alltsd 1 om skatteintikterna vixer proportionellt
mot ekonomin. Ett skattesystem kan alltsd vara progressivt i den giing-
se meningen, utan att vara det i hir anvind mening, under forutsitt-
ning att skatteskalorna successivt justeras s att skattekvoten inte vixer
automatiskt nidr ekonomin och reallénerna vixer. Sverige hade under
den aktuella perioden en progressivitet pa i genomsnitt 1,8, vilket dr
hégt men inte unikt; andra linder med hog progressivitet under den
studerade perioden dr Danmark, Luxemburg, Nya Zeeland, Spanien
och Schweiz.

Det uppskattade sambandet dratt en progressivitet pd 1 procenten-
het enligt tre olika skattningar ger 1, 0,8 respektive mellan 0,4 och o,5
procents lidgre tillvixttakt. Om man antar ett virde inom detta inter-
vall p4 o,75 innebir det for Sveriges vidkommande att till viixthastig-
heten i ekonomin hade varit 0,6 procentenheter hgre per dr om skat-
tesystemet hade varitsddant att skatteinkomsterna vuxit proportionellt
mot ekonomin. Annorlunda uttryckt hade BNP-nivdn varit drygt 16
procentenheter hégre 1990 4n den faktiskt var. Samtidigt innebar den
snabba tillviixttakten hos den offentliga sektorn att den tog 22 procent
storre utrymme i ansprak inom ramen f6r den ligre BN P:n. Nettot av
dessa bida effekter ir en 5 procent hogre real offentlig sektor 4n man
skulle ha haft om skattekvoten forblivit pd 1965 &rs niva. Priset for
denna har dock, om kalkylen ir korrekt, varit hogt, eftersom uppoff-
ringen i privat konsumtion har varit stor.

Nedanstdende jimforelse (tabell 4.7) mellan Sverige och oEcp-
omridet f6r en nigot lingre period, 1960-97, ger en koncentrerad
bild av férloppet. # Under den aktuella perioden har det ko pkraftsjus-
terade utrymmet for privat konsumtion, offentlig konsumtion och in-
vesteringar férindrats pd detsittsom tabell 4,7 visar.

De sedvanliga reservationerna dr nodvindiga i samband med resultat
som framriknats med hjilp av aggregerade data, dven om de i denna
undersokning visat sig klara hogt stillda krav pa robusthet. Trots resul-
tatens stabilitet och ekonomiska rimlighet kan de inte sigas beligga
attettorsakssamband mellan skattesystem och till vixttakt faktiskt fore-
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Tabell 4.7 Okningen av privat konsumtion, offentlig konsumtion och investeringar
i Sverige och OECD-omridet (22 linder) under perioden 196097 (procent, kopkrafts-
justerat, 199o drs priser).

Privat Offentlig Investeringar
konsumtion konsumtion
Sverige 40,8 30,0 12,8
OECD-genomsnitt (22 linder) 95,5 18,0 33,0

Kalla: Schubert (1998).

ligger. Kalkylen rérande vad som skulle ha hint om Sverige valt en
annan vig betriffande den offentliga sektorns utveckling har darfor
karaktir av rikneexempel.

[ en oversikt 6ver forskningen om den offentliga sektorns kostnader
sammanfattar Slemrod (1998) kunskapslidget pa féljande sitt: »De
extrema uppskattningarna av den marginella vilfirdskostnaden for
skatteintikter 4r nistan sikert felaktiga. Den ir inte férsumbar, och
den ir inte heller 2,5 dollar per dollar skatt; den ir avgjort hégre i en
ekonomi dir halva BNP gir till offentliga sektorn in i en ekonomi dir
den offentliga andelen motsvarar en tredjedel.«

Diskussionen om skatte- och utgiftssystemens effekt pa ekonomin i
stort dir dessbittre inte beroende av att man lyckas etablera odiskutabla
samband mellan skattekvoten och den ekonomiska tillvixttakten. Det
gér att analysera enskilda skatter eller grupper av utgiftssystem separat
och diskutera om de kan utformas p4 ett mer effektivt sitt oberoende
avvilka samband som eventuelltgiller pi den aggregerade nivn. Om
man efterstrivar ett visst matt av omfordelning och finneratt detta kan
dstadkommas med ett mindre totalt flode genom den offentliga sek-
torn, bor detta allvarligt 6verviigas nir dédviktsforlusten édven efter
den senaste skattereformen uppskattas till ovan nimnda nivder. Om
man dirtill finner att bristande koordination mellan olika delar av
den offentliga sektorns skatte-, avgifts- och utgiftssystem leder till hog-
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re marginaleffekter 4n vad som 4r nédvindigt for att dstadkomma den
efterstrivade omfordelningen, ir detta ett starkt argument for att se
over ansvarsfordelningen mellan de olika instanserna.

Léackage
De sektorer som ir sirskilt relevanta ur lickagesynvinkel ér sddana
som producerar varor eller tjinster for vilka riktade 6verforingar till
hushéllen utgdr eller som producerar direkt for offentligfinansierad
konsumtion. Problemen f6rvirras om sektorn i friga priglas av be-
griansad konkurrens.

Systematiska undersékningar av lickageproblemet saknas. Det
finns dock studier av enskilda sektorer som kan ge en uppfattning om
storleksordningen. Pyddoke (1983) analyserade subventioner till nig-
ra sektorer och fann varierande resultat beroende pa utbuds- och
efterfrigeforhallanden pd berérda marknader. For jordbruksstodet
finns omfattande studier av lickageproblemet.#

Byggnadssektorn ir intressant eftersom problemen hir anknyter
direkt till diskussionen om selektiv kontra riktad politik. Det svenska
offentliga stodet till boendet dominerades tidigare helt av ett massivt
stod pa produktionssidan, som efter hand kompletterades med ett rik-
tat stod till barnfamiljer med 1dga inkomster i form av bostadsbidrag.
Under 19go-talet har den forstndmnda stodformen dragits ned, mel-
lan 1994/95 och 1998 frén 32 till 12 miljarder. Bostadsbidraget har ex-
panderat, dock i visentligt mindre omfattning. Med oférindrade reg-
ler hade det uppgétt till 12 miljarder kronor, att jimféra exempelvis
med barnbidraget, ca 17 miljarder kronor. Som Konkurrensverket i
olika sammanhang visat uppvisar byggsektorn en ur konsumentsyn-
vinkel ogynnsam konkurrensbild, med en internationellt sett hog
prisnivd. Det finns allts3 starka skil att fsSrmoda att den andel av pro-
duktionsstodet som kommit producenterna till godo varit hog. Vad
giller bostadsbidraget ér den risken mindre.

En annan risksektor ur lickagesynvinkel dr hilso-och sjukvardssek-
torn. Likemedelsindustrin och producenter av hjilpmedel till sjuka
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och handikappade ir exempel pd producentkollektiv som &r motta-
gare av en del av de betydande offentliga subventionerna till denna
sektor.

Nir det giller lickage i den tringre meningen — 6verforingar till mot-
tagare som enligt regelverket inte ir berittigade — har kunskapsliget
forbittrats de senaste dren genom utredningsinsatser frdn Riksrevi-
sionsverket pd uppdrag frén riksdagoch regering (RRv 1995b). Detbor
understrykas att RRv i dessa studier tillimpar en sniv definition av
lickage — fusk i meningen otvetydigt felaktigt utbetalda bidrag. Med
denna definition uppskattades lickaget frin framfér allt fortidspen-
sion, arbetsloshetsersittning, sjukskrivning och underhéllsbidrag till
mellan 5 och 7 miljarder kronor. Men dven med reservation for den
sniva definitionen torde detstd klart att den mer generella formen av
lickage dominerar 6ver den hir aktuella.

Hur denna typ av systemfel beror av den vilfirdspolitiska regimen
dr svart att uttala sig om i generella ordalag. Alla transfereringssystem
vilar p4 ett antal kvalifikationskrav, och hur stor risken fér missbruk ér
beror p hur svért det ir att verifiera att dessa krav ir uppfyllda. Detta
dr i sin tur mer avhingigt av kravens karaktir — om en person ir sjuk
eller berittigad till frtidspension av medicinska skil, om vederbs-
rande har oredovisade arbetsinkomster eller ej —4n av graden av gene-
ralitet hos systemet.

Administrativa kostnader

Vad giller de administrativa kostnaderna slutligen finns uppskatt-
ningar av dessa for ett antal system. En tidig studie gjordes for Eso av
Statskontoret.® Den bekriftar att administrationskostnaden per trans-
fererad krona varierar kraftigt mellan olika system. De system som
bygger pa kontroll av ett antal enkla parametrar och som dirfor i allt
visentligt kan skotas datoriserat har mattliga transfereringskostnader
pa 1 eller 2 procent av det transfererade flédet. Extremen i den andra
riktningen utgjordes i Eso-rapporten av det tidigare bidragsforskottet,
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vars administrationskostnader till f6ljd av omfattande utredningskrav
och ett ganska begrinsat flode uppgick till nirmare 16 procent av det
overforda nettobeloppet. Socialbidragets administrationskostnader
har uppskattats ligga p& ungefir samma niva.#

Resultat av det hir slaget kan framsta som ett starkt argument for
generella och mot selektiva system, och en viss tendens i den rikt-
ningen finns. Ater ir det emellertid visentligt att se till vilka faktorer
som ligger bakom den hégre administrationskostnaden. Vissa kvalifi-
kationskrav kriver utredning och ir i sig svdrare att verifiera. Bostads-
bidragets administrationskostnader ir madttliga trots selektiviteten.
Skilettill den jamférelsevis 1dga kostnaden ir att provningen sker mot
lattillgingliga parametrar som antal barn, taxerad inkomst och bo-
stadskostnad och inte kriver ndgon djupare utredning. Avstimning
sker mot taxerad inkomst. Aven ettselektivt system kan alltsd vara kost-
nadseffektivt i denna begrinsade mening.

For en virdering avolika 16sningars effektivitet ér det vidare total-
kostnaden som ir den viktiga; hogre administrationskostnader per
overford krona for ett selektivt system ska vigas mot ett mindre flode.

I virderingen av olika alternativ ir det trots allt inte kostnadsjimférel-
ser mellan enskilda system som ér det avgérande utan kostnaden for ad-
ministrationen av hela vilfirdspolitiken. Mitchell m.fl. (1994) har jim-
fort administrationskostnaderna for transfereringarna i tio oecp-lidn-
der med varierande vilfirdspolitisk regim. Resultatet visas i tabell 4.8.

Som framgérav tabellen finns inga klara samband ens mellan rela-
tiv administrationskostnad och vilfirdspolitisk regim. Ett utpriglat
selektivt land som Australien klarar sig vil i jimforelsen med Sverige.
Mycket beror uppenbarligen pd hur 16sningen utformasi det enskilda
landet.

En invindning som kan géras mot dagens administrativa hantering av
socialférsikringssystemet ér att man inte utnyttjat de stordriftsférdelar
som en generell lsning erbjuder. De helt dominerande delsystemen
pd socialférsikringsomrddet skots av historiska — och, om Esping-
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Tabell 4.8 Administrationskostnaderna i procent av éverforda belopp for ett antal
oEcD-linder.

Land Administrationskostnader, procent
Australien 2,4
Frankrike 4,9
Kanada 4,1
Nederlinderna 3,2
Norge 1,9
Schweiz 7,0
Storbritannien 4,7
Sverige 2,5
Tyskland 2,8
USA 4,1

Kailla: Mitchell m.fl. (1994), baserat p3 1LO-material.

Andersens analys dr korrekt, strategiska — skil av forsakrings- och ar-
betsloshetskassor som ir sjilvstindiga juridiska personer. Ett antal
andra myndigheter hanterar andra bidragssystem. En naturligare ord-
ning hade varit att liksom niir det géller skatteférvaltningen ge en myn-
dighet det 6vergripande ansvaret och via lokalkontor nd den erforder-
liga lokala servicenivdn. Som jamforelse kan ndmnas — dven om for-
héllandena inte &r fullt jamforbara — att skatteforvaltningen admini-
strerar ett fléde pa drygt goo miljarder kronor drligen till en kostnad av
4,5 miljarderkronor, vilket ger en administrativ kostnad av o,5 procent
i relation till det administrerade flodet.

Bristerna med den nuvarande ordningen har pétalats i ett antal
utredningar.® En samordning skulle inte bara skapa forutsittningar
for rationaliseringsvinster av klassiskt slag utan ocksd minska risken for
olikheter i behandlingen av de forsikrade, minska risken for felaktiga
utbetalningar som harrér frén brister i samordning mellan de olika
systemen, underlitta revisionsinsatser m.m.
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Hur den administrativa kostnadsbilden beror av den vilfidrdspolitiska
regimen ar alltsd svart att ange. En orsak till detta ar att det inom de
olika kategorierna generell, korporativ och selektiv vilfirdspolitik kan
rymmas ett antal olika tekniska lésningar. Ett for alla gemensamt
belopp oberoende av inkomst— s& som barnbidraget dr utformat — har
rimligtvis innu ligre administrationskostnader 4n system baserade p&
den inkomstbortfallsprincip som dominerar det svenska socialférsik-
ringssystemet.

Summering

For en nigorlunda fullstindig bild av kostnaderna f6r vilfirdspoliti-
ken krivs som framgatt en skattning av bade dodviktskostnaderna och
de eventuella tillviixtkostnaderna till f6ljd av skatteuttaget, lickage-
kostnaderna i vid mening och de administrativa kostnaderna. Aven
den summariska genomgang som gjorts ovan visar att den forsta av
dessa kostnadskategorier klart dominerar, att den andra 4r nist storst
och den tredje ir klart minst. Vilka kostnadsfoérindringar en évergéng
till en annan vilfirdspolitisk regim skulle innebira beror naturligtvis
pa vilket alternativ man tinker sig. Om man ser framfor sig férind-
ringar i riktning mot en mer genomsnittlig europeisk nivé pa de of-
fentliga utgifterna rér det sig om en siinkning av de offentliga utgifter-
na med omkring 10 procent av BNP eller mellan 150 och 200 miljar-
der. Tinker man sig en amerikansk niv4, kan den dubbla siffran vara
ett riktmirke. Dessa siffror avser d4 vilfirdspolitik i vid mening. Med
ettantagande om dodviktskostnad p4 10 procent av skatteintikten, vil-
ket ir den nedre grinsen for osikerhetsintervallet, skulle merkostna-
derna f6r nuvarande politik jimf6rt med det europeiska referensfallet
vara av storleksordningen 15—20 miljarder. Detta méste betraktas som
en forsiktig uppskattning.

Vad betriffar lickagekostnaderna ér uppskattningen ocksa osiker,
men ndgot tiotal miljarder innebir sannolikt en underskattning. Hela
denna forlust kan sjilvfallet inte elimineras vid en évergdng till en
annan regim, utan siffran anger en évre grins for potentialen. De
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administrativa kostnaderna slutligen kan kanske frindras med nagon
enstaka miljard i ena eller andra riktningen vid ett politikskifte.

Slutsatsen av detta ir tamligen klar. En generell politik, baserad p ett
omfattande offentligt dtagande, stora transfereringsfléden och en hog
utjimningsambition, innebir merkostnader for samhillet. Dirmed
dr naturligtvis inte diskussionen om val av vilfirdspolitik avslutad.
Merkostnaderna méste vigas mot de vinster politikerna leder till i
olika avseenden. Men det i4r visentligt att inse att det ror sig om en
avvigningsdiskussion.

4.7 Slutsatser: Ar den svenska
valfirdspolitiken effektiv?

En sammanfattande bedémning av vilfirdspolitikens effektivitet kra-
ver en avvigning mellan resultat och kostnad. Lit oss inledningsvis
summera resultaten.

Nir det giller den offentliga sektorns allménna effekter pa vilfdrden i
vid mening kan det konstateras att mitning efter de olika dimensioner
som ir aktuella ger ndgot olika svar pa vilka linder som varit mest
framgéngsrika. Sverige klarar sig vil i vissa avseenden, mindre vil i
andra. Inom den grupp pé ett tjugotal oECD-linder som normalt jim-
for sig med varandra intar de linder som har den stérsta offentliga sek-
torn inte ndgon otvetydig titposition i vilfirdshidnseende. Betriffande
den viktiga indikatorn BNP per capita —som i nigon mening ir grund-
liggande for ménga av de 6vriga vilfirdsindikatorerna — har Sverige
fallit fran 1960-talets slut och ligger i dagsliget omkring 15 procent
under genomsnittet for denna grupp oEcp-linder.

Koncentreras intresset i stillet till valfirdens fordelning, visar sig de
nordiska linderna och Benelux-linderna inta titpositionerna, men
ordningen beror pé vilken férdelningsindikator som anvinds (Gini-
koefficient, fattigdomskvot eller fattigdomsgap). Gini-koefficienten
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for disponibel inkomst i Sverige dr enligt Luxemburgstudien o,22.
Koncentreras intresset till den fattigaste delen av befolkningen ir bil-
den mer blandad. Aven vissa linder med selektiv politik minskar fat-
tigdomsgapet effektivt.

Om man i stillet for enskilda &r ser till lingre tidsperioder minskar
inkomstspridningen. De existerande forskningsresultaten pekar p en
minskning med dtminstone 10 till 15 procent vid en horisont pa 5 ir, 30
till 40 procent vid en horisont pd ndgra decennier och 4o till 50 pro-
cent om man ser till livsinkomster. Gini-koefficienten for Sverige
hamnar fér den ldngre horisonten i intervallet 0,1-0,13.

Vidgar man dirtill inkomstbegreppet och riknar in icke-marknads-
anknuten produktion i hushéllen minskar spridningen ytterligare. De
studier som finns av svenskt och brittiskt material visar att ett utvidgat
inkomstbegrepp minskar spridningen med ytterligare 20 till 40 pro-
cent. Den resulterande Gini-koefficienten skulle d& hamna ndgon-
stans i intervallet 0,07 och 0,1. Mot bakgrund av att Gini-koefficienten
o motsvarar en helt jimn fordelning méste detta sigas innebira en
mycket ldngt driven utjimning.

De skandinaviska linderna &stadkommer uppenbarligen en bety-
dande jimnhet i férdelningen av de materiella resurserna. Det ir
ocksd klartatt den offentliga sektorn genom skatte- och transfererings-
politiken spelar en stor roll for detta resultat, bade for enskilda &r och
for livsinkomster. De resultat rorande den skandinaviska vilfirdspoli-
tikens betydelse i detta avseende som Korpi och Palme publicerat
miste dock tolkas forsiktigt. Det tycks finnas en tendens till storre jam-
likhet i linder med en stor offentlig sektor, men den politiska traditio-
nen inom respektive land spelar uppenbarligen stor roll foér den ut-
formning politiken ges inom ramen for den valda vilfirdspolitiska
regimen. Handlingsutrymmet inom dessa ramar framstdr i sjilva ver-
ket som ganska betydande.

Nir det giller integritetsaspekten forefaller den svenska vilfirdsmo-
dellen inte ha ndgra stora problem. Svenska hushall forefaller 6verlag
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acceptera att myndigheterna har omfattande information om in-
komst- och fésrmoégenhetsforhallanden, samlevnadssituation etc., i
utbyte mot ett 1dngtgdende ansvarstagande fran det offentligas sida f6r
den enskilda vilfirden. Denna aspekt ar starkt traditionsberoende.
Befolkningen i linder som usa och Australien forefaller ha ett mer
distanserat férhallande till staten och dess foretridare.

Stigmatisering framstér inte heller som ndgot stérre problem for vil-
fardspolitiken. Socialbidraget dr det enda system dér denna aspekt kan
tillmitas ndgon betydelse. I den mén stigmatisering forekommer har
den mer samband med de faktorer som ligger bakom beroendet av ett
visst vilfirdssystem dn med den vilfirdspolitiska regimen som sidan.
Den aktuella politiken innehéller omfattande, starktselektiva system
som inte ger upphov till nigon stigmatisering, sdsom handikappstodet
och bostadsbidraget.

Ur strategisk synvinkel framstdr politiken som framgangsrik. De om-
fattande vilfirdssystemen har en dokumenterad férméga att balan-
sera marknadskrafterna som styrmekanismer i resursférdelningen.
Aven om det finns delade meningar om hur stora effekterna ir pa
lonebildning, sjukfrinvaro etc., dominerar sikten att sddana effekter
foreligger.

Ocks& mot bakgrund av syftet att skapa legitimitet for politiken och
garantera stabilitet 6ver tiden har den férda politiken varit strategiskt
framgangsrik. Grunddragen i vilfirdspolitiken har stod 6ver ett taimli-
gen brett politiskt spektrum. En ofta framford hypotes ir att detta
beror pé att en si stor del av befolkningen ir starkt ekonomiskt bero-
ende av den offentliga sektorn, men som visas av strategiska modeller
behover ett sddant orsakssamband inte féreligga. En visentlig del —
osikert hur stor — av den offentliga expansionen under efterkrigstiden
ir efterfrigestyrd. Detta ska & andra sidan inte avhalla frén sokande
efter mer effektiva policyalternativ in dagens.
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Politiken haralltsd 6ver lag varit framgangsrik, nir den utvirderas mot
de mer eller mindre explicit formulerade mélen. Kostnaderna for den
forda politiken har & andra sidan varit betydande. Foresprakare for
den skandinaviska vilfirdsmodellen och en vidhingande hog skatte-
kvot har ofta inskrinkt kostnadsdiskussionen till de administrativa
kostnaderna i sniv mening. Som framgétt ir detta vilseledande. De
dominerande kostnadsposterna hirrér inte frdn administrationen
utan fran dodviktsforslusterna fran ett hogt skattetryck och lickage till
icke avsedda mottagare av de offentliga subventionerna och transfere-
ringarna. Som framgatt kan dessutomvissa selektiva system hivdasig
vil dven nir det giller administrativa kostnader.

Det ir, av skil som presenterats i texten, svart att beligga otvetydiga
samband mellan den offentliga sektorns storlek och den ekonomiska
tillviixttakten. Mer partiella kostnadsuppskattningar ger dock en upp-
fattning om betydande forluster till f6ljd av skatternas snedvridande
effekteriven efter den senaste skattereformen. Den relativt starka pro-
gressiviteten i det svenska skattesystemet, som lett till en automatisk
okning av skattekvoten niir ekonomin viixt, har av allt att ddma med-
fort en sinkning av tillviixttakten i ekonomin.

Sammanfattningsvis har den svenska vilfirdspolitiken mot bakgrund
av sina huvudsyften — att omfordela materiella resurser och att skapa
en rimligt bred politisk enighet kring den forda politiken — varit fram-
gangsrik. Kostnaderna i form av ett mindre samhillsekonomiskt ut-
rymme att férdela forefaller & andra sidan ha varit betydande. Vad
man ir beredd att ge upp i form av samhillsekonomiskt utrymme for
att dstadkomma en viss utjimning av de disponibla inkomsterna inom
landet ir naturligtvis avhingigt av politiska prioriteter. Men det dr
fullt mojligt att en mer pluralistisk bild av férdelningsproblemet dn
densom dominerat den svenska vilfirdsforskningen —en bild baserad
pd utjimning av méjligheter snarare dn disponibel inkomst, lingre
tidshorisont dn enskilda &r och ett bredare inkomstbegrepp — hade
genererat en annan politik dven med rddande politiska viirderingar.
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Diskussionen slutar inte hir, med ett konstaterande att det finns olika
virderingar av fordelning och tillvixt. Aven for den som har hog ambi-
tionsnivd i utjimningshinseende och som efterstrivar en generellt
definierad vilfirdspolitik med bred uppslutning — och kanske just fér
den som hyser denna uppfattning — 4r det av centralt intresse att den
forda politiken ir effektiv, dvs. ndr sina mal till ligsta mojliga kostnad.
Det iir en analys av denna aspekt som ir dmnet for f5ljande kapitel.
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5 « EN EFFEKTIVARE
VALFARDSPOLITIK

I botten pd den generella vilfirdspolitiken ligger en god idé. Tanken
dr att det bortom individers och hushalls sékande efter materiell vil-
fard pa en rimlig och tillrdckligt siker nivd finns ett intresse av social
sammanhallning, och att graden av social sammanhallning paverkas
av hur vi utformar vir ekonomiska och sociala politik. Det institutio-
nella sammanhang i vilket diskussionen om denna politik dger rum
har betydelse for vilken politik som kommer att foras.

Steget fran en god idé till praktisk politik dr emellertid ldngt och
svért. Som har framgétt av den tidigare diskussionen ir sjilva begrep-
pet »generell vilfirdspolitik« besvirande otydligt och anvinds ofta pd
ett motsigelsefulltsitt. Olika ménniskor ligger in olika betydelser och
anvinder begreppet som plattform for att férorda alternativ som inte
har sirskilt mycket med generalitet att gora utan motiveras av helt
andra skal.

Till detta kommer att de offentliga systemen nu &r sd omfattande
och sd komplicerade att det ér svért att f3 en klar bild av vilka effekter
de offentliga ingreppen faktiskt har. Vill man exempelvis fé en bild av
det offentliga stodet till barnfamiljer och dess effekter krévs inte bara
uppgifter om skatteskalor, barnbidrag och kostnader for barnomsorg
och grundliggande utbildning. Det behdvs ocksd en sammanstall-
ning av en mangfald olika barnomsorgstaxor, eftersom ménga kom-
muner bedriver férdelningspolitik pa lokal nivd genom att i varie-
rande utstrickning tillimpa inkomstberoende avgiftssystem. Till det-
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ta kommer i férekommande fall bostadsbidrag, regler for aterbetal-
ning av studiemedel och andra offentliga system som inte &r primrt
avsedda for barnfamiljer men som paverkar den familjeekonomiska
situationen.

Béde den genomsnittliga viljaren och debattsrer med olika politisk
hemvist bir i betydande utstrickning pa osikra eller felaktiga fore-
stallningar om hur dessa system fungerar. Bara det faktum att det krivs
ar av kvalificerade forskarinsatser for att fi en uppfattning om den fak-
tiska effekten p4 fordelning och beteende av olika delsystem — arbete
som dessutom ofta utmynnar i viss osikerhet — kan i sig anses vara skal
for 6kad transparens i den forda politiken.

I detta kapitel gors ett forsok att skissera en vilfirdspolitik som bevarar
den goda idén bakom en generell politik men genomfér programmet
pé ett effektivare sitt 4n dagens. Skissen visar kvalitativt hur en effektiv
omférdelning bor dstadkommas och hur olika ambitionsnivéer i for-
delningspolitiskt hinseende &terspeglas. Denna grova skiss kan pd
oversiktlig niv relateras till de tre vilfirdspolitiska regimer som kal-
lats selektiv, generell med enhetlig niva respektive omfattande gene-
rell politik enligt skandinavisk modell. Aven om analysen ir kvalitativ
till sin natur har den alltsé relevans for valet av vilfirdspolitisk strategi.

Jamforelsen med den faktiskt férda politiken visar pé stora skillna-
der gentemot en effektiv politik och dirmed effektivitetsforluster. Det
finns alltsa av allt att ddma utrymme for att hoja den genomsnittliga
vilfirden i samhillet med bibehallen ambitionsniva i fordelnings-
hinseende.

5.1 omfordelningens avvigningsproblem

Motiv for omférdelning
Det finns i det hir ssmmanhanget ingen anledning att férdjupa sig i

en diskussion om motiven for omférdelning av de materiella resur-
serna och forutsittningarna i samhillet. Det ir tillrickligt att konsta-
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tera att det finns en samhiillelig efterfrigan pa en sddan omférdelning
som dr tillrdckligt stark och brett forankrad fér att den ska komma till
uttrycki en demokratisk beslutsprocess. Eftersom den rddande fordel-
ningen kan hivdas ha drag av kollektiv nyttighet, 4r det ocksd motive-
rat att den kommer pa den politiska agendan. Utan offentliga ingrepp
i form av institutionaliserad omférdelning kommer omférdelningen
med all sannolikhet inte att f§ en omfattning och en stabilitet som
aterspeglar den faktiska efterfrigan. Omférdelningen méste dérfor bli
obligatorisk och skattefinansierad. Samtidigt r det naturligtvis ett
krav att den omférdelande aktiviteten inte ges en sddan omfattning
och utformning att den férlorarsin politiska legitimitet.

Den centrala avvégningen

Statens omf6rdelande verksamhet drivs alltsd av en social efterfrdgan.
Det finns en utbredd 6nskan att spridningen i disponibel inkomst ef-
ter den offentliga sektorns ingrepp ska vara mindre én spridningen hos
den inkomstférdelning som genereras pd arbetsmarknaden och andra
relevanta marknader. Samtidigt ir omférdelning inte kostnadsfri.

Om en grupp ménniskor bedriver niringsfing, t.ex. jakt eller fiske,
ddr resultatet av anstringningarna ir helt slumpmaissigt och obero-
ende avvars och ens arbetsinsats, ir det med géingse antaganden ratio-
nellt fér dem att ligga sin fingst i en gemensam pool och dela lika.
Genom ett sddant arrangemang okar allas vilfird.!

Om utfallet inte 4r slumpmiissigt utan i ndgon utstrickning beror
pa arbetsinsatsen, giller inte detta lingre. Vid lika delning forsvagas
sambandet mellan den egna arbetsinsatsen och utfallet, och det finns
risk for att arbetsinsatsen och didrmed den totala resurstillgdngen pa-
verkas negativt. Vilfirden okar i en sidan situation om bara en del av
den egna fdngsten gér till den gemensamma poolen. Vad som ir opti-
malt beror pd den objektiva riskbilden, de inblandades attityd till risk
och sambandet mellan incitament och arbetsinsats. Redan i enkla si-
tuationerav det hiir slaget blir I6sningen alltsa ganska komplicerad.
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Om den resurs som ska fordelas ér resultatet av befolkningens samla-
de anstringning och tilldelningen vore lika for alla, oberoende av an-
stringning, skulle incitamentet att arbeta uppenbarligen vara mycket
svagt. En forutsittning for att ett sddant incitament ska bevaras ir att
det finns ndgon koppling mellan anstringningen och den disponibla
resursen efter skatt och omférdelning. Omfordelningen har allts en
kostnad, och en awviigning miste komma till stind mellan ambitio-
nen attomfordela och intresset avatt ha nigot att fordela.

Att beakta resurstillgdngens beroende av fordelningsmekanismen
ar nodvindigt for att fordelningsproblemet ska kunna ges en effektiv
16sning. Den traditionella metaforen om kakan som ska fordelas més-
te kompletteras med insikten att kakans storlek forandras Gver tiden.
Foérden del avbefolkningen som har ett positivt nettoutbyte av fordel-
ningen uppstdr dirvid ett avvigningsproblem: man kan genom att av-
std fran ett visst mitt av omfordelning vinna mer pa sikt 4n vad man
forlorar i det korta perspektivet. Vad som ir effektivast dven ur sniv in-
tressesynvinkel 4r alltsd inte uppenbart utan beror pa bade hur man
virderar inkomster pa olika sikt och hur kakans tillvixt varierar med
graden av omférdelning.

Mal for omférdelningen

Aven om enighet rader om behovet av offentliga ingripanden i syfte
att utjagmna inkomstférdelningen, i4r inriktningen inte given. Vissa
kan vara intresserade av att i forsta hand eliminera direkt fattigdom
definierad i nigorlunda absoluta behovstermer — mat och husrum pa
driglig niv4, etc. — medan andra efterfrgar en mer allmin utjimning
av levnadsbetingelserna. Det dr inte uppenbart att dessa bada mil
leder till samma politik, om den utformas effektivt, men det dr samti-
digt inte uteslutet att det kan vara sd. Det ir dirfor nédvindigt att
utvirdera ett visst policyalternativ med flera mittstockar for att garan-
tera att det uppfyller rimligt stillda krav i bida dessa avseenden.
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Fordelningsmadtt

Som beskrevs i kapitel 3 finns det ett stort antal tinkbara matt pa for-
delningen av resurser 6ver en viss population. Alla har sina foretriden
och svagheter, och det finns inget matt som entydigt kan rekommen-
deras oavsett syftet med undersokning av férdelningen. Gini-koeffici-
enten utnyttjas ofta men siger egentligen inte sirskilt mycket om de
fattigastes situation. Matt for att belysa denna ir t.ex. fattigdomskvoten
(andelen av befolkningen som har mindre én 5o procentav medianin-
komsten), fattigdomsgapet (den transferering som krivs for att lyfta
alla upp till fattigdomsstrecket) eller de fattigaste 10 eller 2o procen-
tens andel av den totala inkomsten.

Det helt dominerande méttet pd spridning i allmiinna statistiska
sammanhang dr annars variansen o eller standardavvikelsen o (kva-
dratroten ur variansen). Onskar man ett relativt matt, blir standardav-
vikelsen dividerad med medelvirdet m eller medianen da ett naturligt
sidant (0/m). Inte heller detta mitt siger sirskilt mycket om de ligsta
inkomsterna men ir jimforbart med Gini-koefficienten som ett all-
mint mitt pd ojimnheten i fordelningen.

Kostnaderna fér omfordelning

Mekanismen bakom den samhillsekonomiska férlusten av omférdel-
ning illustrerades i avsnitt 3.6 (figur 3.2). Den skatt som krévs for att fi-
nansiera omférdelningen minskar inkomsten frin arbete och forskju-
ter den enskilde lontagarens avviigning mellan arbete och fritid. Det-
ta giller oavsett vilka inkomster vederbérande fér frin sjilva omfor-
delningsproceduren; effektivitetsforlusten hirrér frin utbytesforhal-
landet mellan virdet av fritid och viirdet av de varor och tjinster man
kan képa for sin 16n och hur detta férhallande férindras vid inféran-
det av skatten. Det handlar inte bara om avviigningen mellan arbete
och fritid. P4 lingre sikt paverkas ocksd intresset fér kompetenshoj-
ning genom utbildning, mer ansvarskrdvande uppgifter osv. Hirled-
ningen gjordes for en skatt pa arbete, men likartade resonemang kan
genomféras for andra skatter. En skatt pd varor och tjinster leder till
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att vissa transaktioner inte blir av, med atféljande vilfirdsforluster.

Den samhillsekonomiska forlusten hinger inte bara samman med
skatteuttaget utan ocksd i forekommande fall inkomstberoende bi-
drag och avgifter. Det ir den totala marginaleffekten som ytterst ar
mattet pd vad arbetsinsatser pd marginalen innebir f6r hushallets eko-
nomi och som pdverkar hushéllsmedlemmarnas val. En beskrivning
av beslutsproblemet forutsitter alltsd att man redovisar hur sdvil skat-
ter och avgifter som bidrag férindras vid fordndringar i arbetsinsatsen.
Vilka forandringar i denna som ér aktuella beror naturligtvis pa be-
slutssituationen. Férsméabarnsforildrar kan det gilla valet mellan hel-
och deltidsarbete eller mellan deltidsarbete och inget arbete alls. I
andra fall kan valet avse marginella arbetsinsatser inom det ordinarie
arbetet for att finansiera hantverkstjénster eller stéd i hushallssysslor-
na som vigs mot hemarbete under fritiden. Bide stora och smé for-
dndringar kan dirfor vara relevanta att analysera.

Sokt: en omfordelningsstruktur

Milet for den analys som f6ljer dr inte att rikna fram en effektiv poli-
tik for en viss avvigning mellan omf6rdelningen och dess kostnader.
Malet ir i stillet att studera hur den effektiva 16sningen varierar nir
awvigningen mellan ambitionen att omférdela och kostnaderna for-
dndras. Syftetillustreras forenklati figur s.1.

Den oberoende variabeln idr omférdelningsflodet. Kurvan v, be-
skriver hur inkomstspridningen minskar med de omférdelande insat-
serna. Malfunktionen, som representerar den totala kostnaden (i vid
mening), dr v, + C, dir c ir sjidlva omférdelningskostnaden. Denna
kurva har minimum i punkten », vilket alltsd representerar den opti-
mala politiken f6r den valda awvigningen. Fér den som har hogre
ambitioner i fordelningshinseende ska spridningstermen tilldelas
storre vikt, exempelvis motsvarande kurvan v,. Den nya summerade
kostnaden har minimum i p,, som representerar ett motsvarande
hégre optimalt omférdelningsflode. Analysens syfte ar alltsd, bildligt
talat, att studera hur punkten p:s lige varierar med den vikt man till-
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total kostnad

omférdelning

Figur 5.1 Awigningen mellan omférdelning och kostnad illustrerad for tva
olika ambitionsnivier i omférdelningshinseende.

delar omférdelningen i sin malfunktion. I det verkliga fallet kompli-
ceras analysen av att den optimala avvigningen inte representeras av
en punkt utan av en funktion — den optimala nettoskattekurvan.

5.2 Optimal beskattning och
inkomstomfordelning

Vi drddrmedredo att ge avvigningsproblemet mellan utjgmning och
effektivitet en analytisk formulering. S6kandet efter en effektiv avvig-
ning forutsitter tre saker: en beskrivning av hur de offentliga ingreppen
(skatt plus transfereringar) pdverkar inkomstférdelningen, en beskriv-
ning av kostnaden som funktion av ingreppens omfattning och en
mdlfunktion som uttrycker avviigningen mellan vinsterna i form av
minskad spridning och kostnaderna for ingreppen.

Den moderna behandlingen av problemet optimal beskattning
och transferering kan siigas ha grundlagts av James Mirrlees.? Den har
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sedan dess utvecklats ganska snabbt i riktning mot en hg grad av sofis-
tikering.3 Dessviirre har den i takt med den utvecklingen blivit alltmer
otillgiinglig och engagerar i dag en timligen begrinsad grupp forsk-
are. Inflytandet 6ver policydiskussionerna pé skatte- och transfere-
ringsomrddena har ocksa blivit begrinsat. Detta ir beklagligt, efter-
som teorin pd ett pregnant sitt ssmmanfattar flera av den vilfirdspoli-
tiska debattens centrala frigor. Vad som redovisas i detta avsnitt dr en
kraftigt forenklad version av den teoretiska behandlingen, som dock
ar tillrdckligt utvecklad for att fanga det centrala avvigningsproblemet
och skapa en koppling mellan teorin och den praktisk-politiska dis-
kussionen kring valet av vilfirdspolitisk regim.

Det forsta problemet — att beskriva hur inkomstfordelningen paverkas
av de offentliga ingreppen i form av skatter och transfereringar — ter
sig dtminstone i forsta skedet enkelt. Om man later faktorinkomsten
vara x, skatten vid denna inkomst ¢(x) och bidragen a(x), giller for den
disponibla inkomsten di(x) likheten

di(x) =x—t(x) + a(x) = x—n(x),

ddr n(x) dr nettoskatten (skatt minus mottagna transfereringar). Likhe-
ten bygger emellertid pa tvd visentliga forutsittningar. Den ena ir att
kostnaden for den administrativa hanteringen kan férsummas i rela-
tion till transfereringsflddena. For ett effektivt skattesystem och enkla-
re transfereringar 4r detta antagande rimligt, men for mer komplice-
rade bidragssystem kan som framgatt (avsnitt 4.6) administrationskost-
naderna bli visentliga. Férenklingen kan emellertid vara rimlig ocksd
i det senare fallet, mot bakgrund av att den administrativa kostnaden
for transfereringen inte beror sirskilt starkt av det dverférda beloppet.
Det dr den administrativa apparaten som medfér kostnader, och nir
denna vil 4r p4 plats, drkostnaden i stort sett konstant.

Den andra viktiga forutsittningen ér att det dr nettotransfereringen
som ir detavgoérande nir férdelningspolitikens resultat och kostnader
ska virderas och viigas mot varandra. Detta ir 1angt ifrdn sjilvklart.
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Graden av transparens spelar som tidigare framgatt stor roll for bete-
endet, och olika administrativa 16sningar uppvisar ocksi betydande
skillnader i detta avseende. Ett enkelt exempel ar att en okning av
bide ¢ och a i likheten ovan ger samma nettoskatt (eller nettotransfe-
rering), men sannolikt kommer en transferering till en viss grupp att
framstd som mindre, eftersom den blir mindre i relativa tal. Vissa av
de argument som framforts fér en omfattande vilfirdsstat kan omfor-
muleras pd detta sitt. Icke desto mindre ér det i detta sammanhang
naturligt att basera kalkylen pa antagandet att endast nettoskatten har
betydelse och hantera transparensdiskussionen i sirskild ordning.

Problemet att beskriva kostnaden for ett visst ingrepp dr komplicerat.
Egentligen forutsitter detta kunskap om hur skatter och transfere-
ringssystem pdverkar beteendet i ett allmin-jamvikts-perspektiv —
alltsd inte bara partiella skattningar av effekter pd arbetsutbud. Osi-
kerheten rérande dessa samband ir som tidigare framgitt stor. Aven
om diskussionen inskrinks till effekter pa arbetsutbudet varierar upp-
skattningarna mellan olika undersokningar; modellspecifikationen
visar sig ha betydelse; effekterna ir inte desamma for kvinnor och
miin; etc. Mirrlees ursprungliga analys av problemet dr utomordent-
ligt komplicerad och ger trots det bara en partiell bild. Viktiga aspek-
ter av den individuella beslutssituationen saknas i beskrivningen. For
att problemet ska fd en entydig 16sning krévs ocksé att man specificerar
ndgon typ av social vilfardsfunktion, som speglar intresset for in-
komstutjimning (Atkinsons € eller motsvarande). Sddana rymmer all-
tid ett visst mitt av godtycke och saknar dessutom ofta en naturlig
anknytning till intuitionen utanfor specialisternas krets. Losningen
ligger dirfor knappast i att genom én hégre komplexitet soka finga
ytterligare effekter i matematiska modellers med nédvindighet for-
enklade form. Den vig som kommer att f6ljas hir ér i stillet att soka
aterge det visentliga i avvigningsproblematiken och med hjilp av
denna approximation studera hur den optimala losningen varierar
over ett brett intervall av férdelningspolitiska ambitionsnivder.
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Dadviktsforlusten till {6ljd av en skatt dr som tidigare framgétt (avsnitt
3.6) proportionell mot skattens storlek i kvadrat. Den naturliga gene-
raliseringen av den klassiska analysen till en situation med bade skat-
ter och bidrag ir d4 att anta att kostnaden till f6ljd av skatter och
bidrag ir proportionella mot den marginella nettoskattens storlek i
kvadrat (dvs. mot kvadraten p& n(x), dir n” dr derivatan av nettoskat-
ten n). Marginaleffekten gors da till ettallmédnt métt pd hur svag kopp-
lingen 4r mellan arbetsinsats och ersittning vid variationer pd margi-
nalen av arbetsinsatsen. Den till marginaleffekten knutna kostnaden
kommer dirutover att vara proportionell mot lénesumman vid ett
givet inkomstlige, dvs. mot bruttolénen och det antal inkomsttagare
som dterfinns i detta inkomstlige. Kostnadstermen innehéller ocksé
en okind proportionalitetskonstant, som dock inte 4dr ndvindig att
kinna till f6r véra syften.

Nir det giller mdlfunktion har man traditionellt inom omradet opti-
mal beskattning arbetat med sociala vilfirdsfunktioner. En naturlig
vig i det hir aktuella ssmmanhanget ir att helt enkelt inféra ett matt
pé spridningen och lita malfunktionen bli en sammanvigning av
detta mattoch kostnaden fér ingreppen mitt enligt ovan (figur 5.1). Av
berikningstekniska skil kommer variansen att viljas. Eftersom en ren
inkomstomférdelning limnar medelvirdet pa inkomsten oférindrat
(dtminstone om den rena administrationskostnaden férsummas), ir
detta ekvivalent med det relativa méttet variansen i relation till medel-
virdet i kvadrat, for en given initial inkomstfordelning.

Med de hir gjorda valen skulle optimeringsproblemet fa foljande
lydelse:

minimera QVar(di(x)) + E{x(n(x) )},

dir di(x) som tidigare ir den disponibla inkomsten efter skatt och
transfereringar och n(x) dr marginaleffekten frdn skatt och bidrag,
bada vid marknadsinkomsten x. £ betecknar forvintningsvirde med
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avseende pd inkomstférdelningen fore skatt och bidrag, Var betecknar
variansen och Q ir ett métt pd 6nskan att reducera spridningen i in-
komstférdelningen; ju hogre @, desto ligre spridning accepteras.
Bivillkoret ir att fordelningen ska vara finansierad, dvs. E{n} = o (skatt
och bidrag gér jamnt ut).

Det foljer av mélfunktionens form att den optimala politikens ut-
seende bestdms av kvoten mellan de bida termer som ingar och inte
av absolutvirdet pd @ och den okinda proportionalitetskonstanten i
kostnadstermen. @ blir dirfor ett relativt matt pd ambitionen att om-
fordela. Eftersom vi i detta sammanhang bara intresserar oss for struk-
turen pa den optimala politiken, spelar absolutvirdena en underord-
nadroll.

Den omfordelande effekten beror av det totala flodet genom den
offentliga sektorn, dvs. av nettoskattens virden (n(x)) éver hela
inkomstspektret. Kostnaden beror emellertid av incitamenten, dvs. av
den marginella nettoskatten (n(x)). Problemet att utforma en effektiv
omférdelning — en given omférdelning till ligsta méjliga kostnad —
kan alltsd férenklat uttryckt sigas bestd i att minimera den samman-
vigda marginalskatten for ett givet viirde pa dverforingen.

Lésning av optimeringsproblemet

Den allminna losningen till det optimeringsproblem som formule-
rats ovan hirleds i ett appendix till detta kapitel. Losningsgéngen ska
emellertid illustreras hir. Utgdngspunkten ér en férdelning av faktor-
inkomster. Den fordelning som illustreras i figur 5.2 baseras pa scB-
statistik och avser individer i 8ldersintervallet 20 till 6 4 &r. Till skillnad
frdn vad som normalt giller i den offentliga statistiken har ungdomar
i dldern 18 till 29 &r som bor hos bada eller nigon av forildrarna inklu-
derats i hushallet.

Utjamning antas ske inom hushallen enligt den standardskala som
beaktar kostnadsbilden fér hushéll med olika antal medlemmar. Det
ar visentligt att notera att den konsumtionsstandard som efter denna
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Figur 5.2 Faktorinkomstfordelningen for personer i dldersintervallet 20-64
ar (kdlla: scB), jamte en approximerande lognormal férdelning.

omrikning dskadliggors i fosrdelningsdiagrammet inte dr uttryckt i kro-
nor utan i en abstrakt konsumtionsenhet. Direkta jimforelser med
loner etc. kan alltsd inte ske.

Individer med drsinkomster under 20 0oo och éver 500 0oo har ute-
slutits. Maxinkomsten blir dirmed 500 oo, och dennaharsattstill 1 i
diagrammet.

Den optimala 16sningen har beriknats for ett antal olika virden pa
0. Resultatet for fyra av dessa visas i figur 5.3.

Négra allminna observationer kan direkt goras i anslutning till dia-
grammen. En forsta observation ar att skatten ér i stort linjér. Grovt
sett innebir det att skatten ir proportionell mot inkomsten oberoende
av vilken ambitionsnivd man har i férdelningshinseende. Det som
varierar ir kurvans lutning, dvs. skattesatsen, och grundbidraget.

18



0,2

0,15
0,1
0,05
0
-0,05
00 A 0;2 0.4m m%0,6 08 ‘ |

Figur 5.3 Den optimala omférdelningskurvan n(x) for fyra olika virden pa
0 (1, 2,5, 7 och 10). Notera de olika skalorna p4 y-axlarna i ovanstiende dia-
gram och diagrammen p4 niista sida.
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Fingranskar man lésningen ser man dock vissa avvikelser frn den
rent proportionella skatten. Marginalskatten i dndpunkterna ir alltid
o, dvs. den som har ldgst inkomster ska inte beskattas pa sin forst intja-
nade krona, och den som har hogst inkomster ska inte heller betala
ndgon skatt pd sin sist intjanade krona. Det senare kan te sig forva-
nande och for vissa kanske till och med stétande. Det ir dock visent-
ligt att notera att den totala nettoskatten som en individ betalar pa sin
inkomst alltid stiger med inkomsten; den som tjidnar mest ska ocksa
betala mest skatt. Som Tuomala papekat ir villkoren fér dndpunk-
terna lokala och av begrinsat virde for policydiskussionen. Att margi-
nalskatten i den hégra indpunkten ska vara o ért.ex. kiinsligt f6r infor-
mation om vad den hogsta inkomsten faktiskt ir; tillkommer ny infor-
mation som flyttar den hégra dndpunkten uppét, ska ocksa marginal-
skatten hojas for den inkomst som p4 basis av tidigare tillgiinglig infor-
mation antogs vara den hogsta.

Det framgdr ocksa att marginalskatten nér sina hogsta virden i mel-
lanskikten. Analysen ger inget stod for progressiv beskattning.

Sammanfattningsvis kan konstateras att den optimala omférdelnings-
politiken under gjorda férutsittningar med relativt god noggrannhet
kan approximeras med ett konstant f6r alla lika bidrag i kombination
med en proportionell skatt som finansierar bidraget. Detta giller obe-
roende av vilken ambition man har i férdelningshinseende; det som
varierar dr grundbidragets storlek och skattesatsen, dvs. nettoskatte-
kurvans lutning.

5.3 Den offentliga sektorns
faktiska omfordelningseffekters
Vi gor i detta avsnitt en jimforelse mellan den framriiknade optimala
nettoskattekurvan och den faktiska svenska. Den svenska vilfirdssta-
tenskomplexitet gor det svirt att beskriva den totala omférdelningsef-
fekten. Genom en systematisk analys av vilfirdsstatens intikter och
utgifter gdr det emellertid att med hjilp av vissa schablonantaganden
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berikna hur stort det genomsnittliga nettobidraget till systemet ér vid
olika inkomster. Nettoskatten ér negativ for de individer som far ut
mer avsystemetin de betalarin i skatter och avgifter. Kurvan 6ver net-
toskattens storlek vid olika bruttoinkomster kan siledes anviandas som
en beskrivning av den totala, faktiska omférdelningen i den svenska
vilfirdsstaten.

Metodval

Beriknandet av en nettobidragskurva forutsitter som sagt vissa scha-
bloniseringar. Kurvan kommer med nédvindighet att beskriva ett
genomsnitt, eftersom den bygger pé aggregerad information som for-
delas ned till individniva. Skatter, avgifter, transfereringar och offent-
lig konsumtion beror emellertid inte bara pi individens bruttoin-
komst. Att en tinkt genomsnittsindivid med en viss inkomst betalar en
viss summa i skatt samtidigt som hon erhéller arbetsléshetsersittning,
forildrapenning och studiebidrag, betyder inte att nigon faktisk indi-
vid befinnersig i dennasituation. Detta tillvigagingssitt kan forsvaras
eftersom syftet ir att beskriva den omférdelande effekten av vilfirds-
staten som helhet. For att man ska fa en rittvisande bild av beslutssi-
tuationen for en enskild individ eller ett enskilt hushall i en viss situa-
tion méste vilfirdsstatens olika komponenter studeras var for sig i sitt
sammanhang?.

Ett viktigt metodval giller hur livscykelomférdelningar ska be-
handlas. Delar av vilfirdsstatens utgifter kan betraktas som omférdel-
ningar 6ver livscykeln. Det 4r svért att separera denna livscykelomfor-
delning frdn omférdelning mellan olika individer. Problemet kan del-
vis 16sas genom att endast beakta individer mellan 20 och 64 4r. En
konsekvens av detta dr exempelvis att offentliga utgifter for barnom-
sorg anses komma férildrarna till del snarare 4n barnet.

Pensionssystemets tvd komponenter, ATP och folkpension, har helt
olika omfordelningseffekter. Med undantag for att pensionssystemet
ar forsett med »tak« och »golv« blir den samlade effekten en niistan
inkomstneutral livscykel6verféring.? Skillnaden mellan att utesluta
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eller inkludera forvintade pensionsférméner i nettobidragskurvan
blir dérfor ganska liten.

Det kanske viktigaste metodvalet giller hur individens virdering av
den offentliga konsumtionen ska beriknas. Visentligen finns det tvd
sdtt att gd tillviga. Det enklaste ir att anta att individens virdering ir
densamma som nettokostnaden for den offentliga konsumtionen.
Betrakta tvd individer, A och B, som tjinar 500 ooo respektive 200 0oo
om dret. Antag att bida betalar 30 procent i skatt, och att dessa skat-
teintikter anvinds for att ge bide A och B en plats i den offentlig barn-
omsorgen som bdde A och B anviinder. Den faktiska kostnaden for en
sidan plats antas vara 100 ooo.

Brutto- Netto- Nettoinkomst
Individ inkomst Skatt inkomst inkl. barnomsorg
A 500 000 150 000 350000 450 000
B 200 000 60000 140 000 240 000

Om nettokostnadsprincipen anviinds antas bida individerna virdera
barnomsorgsplatsen till den faktiska kostnaden 100 ooo. Individ B:s
nettobehéllning av systemet blir d4 200 ooo minus skatten, 6o ooo,
plus kostnaden for barnomsorgsplatsen, 100 ooo, totalt 240 ooo. Indi-
vid A:s nettobehdllning blir 450 ooo. Enligt detta berdkningssiitt ger
kombinationen av proportionell inkomstskatt och offentlig konsum-
tion med generell tilldelning siledes en omfordelande effekt frén A
till B.

Ettuppenbart problem med detta sittattrikna drattdet forutsitter
att individ B skulle ha lagt 100 0oo p& barnomsorg om hon sjilv fatt be-
stimma over pengarnas anvindning. Det verkar inte sirskilt troligt att
hon skulle anvinda halva sin budget pa detta siitt. Framfor allt verkar
det osannolikt att A och B om de sjilva fétt bestimma skulle ligga lika
storsumma pé barnomsorg, nir A har mer dn dubbelt s mycket peng-
ar att rora sig med. Ett rimligare antagande ir att bide A och B skulle
avsatt en viss andel, siig 25 procent, av sin inkomst fér barnomsorg. A
skulle d& valt att kopa barnomsorg for 125 0oo, medan B skulle kopa
fér 50 0oo. Det betyder att om individ B i stillet fér en barnomsorgs-
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plats viird 100 ooo fick 100 ooo kronor att anviinda efter eget huvud,
skulle hon endast anviinda 50 ooo fér barnomsorg. Eftersom B under
dessaantaganden endast virderar barnomsorgsplatsen till 5o ooo, blir
hennes nettobehdllning av systemet mindre: 200 coo — 60 coo +
50 000 = 190 00o0. A:s behillning dr 500 000 — 200 000 + 125 000 =
475 000.

Aven om virderingsprincipen kan anses mer rimlig in kostnads-
principen, kriver den fler osikra antaganden. Detsikraste ér dérfor att
genomféra berikningar enligt bida metoderna, vilket ocksd gor det
mojligt att siiga ndgot om hur kiinsligt resultatet 4r fr detta metodval.

Ytterligare en friga som madste 16sas ar huruvida berikningarna ska
bygga pa de regler som politikerna beslutat ska gilla f6r bade intikter
och utgifter, eller om beridkningsgrunden ska vara systemens faktiska
utfall. Det forstnimnda alternativet ér att foredra sétillvida att det tyd-
ligt illustrerar de politiska intentionerna bakom systemet. Nackdelen
dr att det for minga poster, framfér allt pa utgiftssidan, inte gér att gora
en regelbaserad berikning. Vid beriknandet av nettobidragskurvan
har séledes bdda metoderna anvints.

Slutligen mdste avgoras huruvida nigon form av ekvivalensskala
ska anvindas for att korrigera for skillnader i forsorjningsbérda mellan
olika individer. Exempelvis har ensamstiende i regel ligre inkomst dn
sammanboende. Samtidigt har sammanboende ofta en storre forsorj-
ningsborda i form av barn. De ekvivalensskalor som tidigare beskrivits
dravsedda att dskadliggora dessaskillnader. Det édr dock inte sjélvklart
att en ekvivalensskala bor anvindas i detta sammanhang. Vid studier
avlevnadsforhallanden ir detrelevantatt korrigera for skillnader i for-
sorjningsborda. Nir nettoskattekurvan beriknas dr det dock de fak-
tiska inkomstomfordelningarna som stdr i fokus. Om héginkomstta-
gare har fler barn 4n ldginkomsttagare, kommer barnbidraget i storre
utstrickning den forra gruppen till del. For att dven sddana skillnader
ska komma med i beridkningarna har ingen ekvivalensskala anvints.
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Data

Nir de ovan beskrivna problemen och metodvalen beaktats, kan net-
toskattekurvan beriknas p4 basis av officiell statistik, de regler som gil-
ler for de olika offentliga transfereringarna samt tidigare genomforda
studier av nyttjandet av den offentliga konsumtionen. Data ir foretri-
desvis frdn 1995.8 I beridkningarna har totalt ca 8oo miljarder kronor av
den offentliga budgeten beaktats. P4 intiktssidan har utelimnats pos-
ter vilkas férdelningsprofil for individer dr svirberiknad, exempelvis
punktskatter pa niringslivets faktoranvindning (2o miljarder kr) och
bolagsskatt (40 miljarder kr). Beaktade intiikter framgr av tabell 5.1.

Aven p4 utgiftssidan har en svirberiknad post utelimnats,, nimli-
gen foretagsstodet. Dessutom har utgiftsposter under 7 miljarder kro-
nor utelimnats. Utgifterna 1995 framgdr av tabell 5.2.

For att berikna nettobidraget i olika inkomstligen har varje utgifts
fordelningsprofil studerats dels p4 basis av de regler som finns rérande
tilldelningen, dels med det faktiska nyttjandet som grund. Resultatet
har sedan subtraherats frin den skatt som betalas in vid olika bruttoin-
komster. I berdkningarna har parallellt anvints bdde nettokostnads-
principen och tvd olika virderingsansatser for att beskriva virderingen
avden offentliga konsumtionen. P4 s siitt erhalls tre alternativa netto-
bidragskurvor. De kurvor som bygger pé virderingsansatsen ir be-
riknade med hjilp av budgetandelar for att approximera individens

Tabell 5.1 Beaktade bidragtill den offentliga sektorns intikter.

Skatt Intiikter 1995 (mdr kr)
Kommunalskatt (31,5%) 261
Statsskatt (25%) 85
Egenavgiter (3,95%) 27
Arbetsgivaravgifter (32,86%) 197
Moms (varierande skattesats) 116
Ovriga indirekta skatter 120

Kalla: RrRv, SCB.
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Tabell 5.2 Dc offentliga utgifterna 1995 (miljarder kr).

Offentlig konsumtion ............ 426
Social trygghet ............cccooeerrinnrrrirereiens 95
Utbildning och forskning .........cccocoooevvvveeenn. 85
Hilso-och sjukvard .
Offentliga tjanster ............ccoooocecvniecriiennnas
Forsvar
Sambhillsskydd och rittsskipning ............... 24
Kultur, fritid och religion ..........ccccoceveene. 21
Ovrig konsumtion ... 43
Transfereringar till hushdllen ...............ccooovvcrcniiinnnne. 394
Fran staten: ... 170
(Folkpension .............verreveeiennereeeine 72)
(Barnbidrag .
(Arbetsmarknadsutbildning ................... 11)
(Bostadstilligg till folkpensionirer ........ 10)
(Studiebidrag
(Bostadsbidrag ...........ccccccovevmncreiennerererenns
(Ovriga statliga transfereringar
Fréan socialférsikringarna: ..............cccc....... 190
[N 3 J— 113)
(Arbetsloshetsforsikring inkl. xas ......... 43)
(SJUKFBISAKIING ...c.vveveveeeererererevreresenns 19)
(Forildraforsakring ... 18)
Fran kommuner ..., 34
(Socialbidrag
(Ovriga kommunala transfercringar ...... 22)
Transfereringar till foretag ................coucevcciveevonscriirnicrenns 100
RANEEUEGIFLET .....coovvvcvirsecresessesisecenesesenen 116
Investeringar 49
Ovrigt .. 28
Summa offentliga utgifter ..................... 1113

Kalla: scB N1osMg701.
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genuina virdering av den offentliga konsumtionen. For liga inkoms-
ter kan antas att kurvan som bygger p& budgetandel av bruttoinkoms-
ten underskattar virderingen, medan kurvan baserad p4 budgetandel
av disponibel inkomst sannolikt dverskattar virderingen av den offent-
liga konsumtionen. En rimlig virdering kan dérfor antas ligga nigon-
stans mellan de tvd kurvorna.

Resultat

Nettoskattekurvan har ett tredelat utseende (figur 5.4). Det forsta seg-
mentet lutar brant uppét. Nista segment ér brett och flackt — det &r
hir den breda medelklassen befinner sig. Det tredje segmentet har
ateren brantare lutning. Det tredelade utseendet pd kurvan blir dnnu
tydligare nir ndgon virderingsansats anvinds. Kurvan behéller detta
karaktirsdrag dven om exempelvis pensionssystemet helt utesluts ur
analysen.

Lutningen pd omférdelningskurvan kan tolkas som ett utvidgat
marginaleffektsmétt som omfattar hela utbytet av den offentliga sek-
torn. Som framgdr av figur 5.5 dr denna marginaleffekt mycket hog for
bide ldga och héga inkomster. For en liginkomsttagare med socialbi-
drag som trappas av fullstindigt mot inkomsten efter skatt innebir
hogre arbetsinkomst att staten fir in mer i arbetsgivaravgifter utan att
individens disponibla inkomst 6kar. Den utvidgade marginaleffekten
overstiger darfor 100 procent.

Det bor understrykas att den framriiknade marginaleffekten till viss
del baseras p4 statistiska utjamningar och dirfér inte direkt kan éver-
sttas till den marginaleffekt som en enskild individ konfronteras
med. Exempelvis paverkar det aggregerade utnyttjandet av socialfér-
sikringarna inte den enskildes beslutssituation, varfor marginaleffek-
ten i vissa fall kan dverskattas. A andra sidan speglas inte alla inkomst-
beroende avgifter, vilket leder till en underskattning av marginaleffek-
terna for vissa individer.
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Figur 5.4 Total omf6rdelning av den offentliga sektorn i Sverige
(nettoskatten som funktion av inkomsten). Kélla: Bergh 1998.
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Figur 5.5 Utvidgad marginaleffekt for den svenska offentliga sektorn,
beriknad enligt nettokostnadsprincipen. Kélla: Bergh 19¢8.
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5.4 Optimal beskattning och
vilfiardspolitisk regim

Resultaten frin de foregdende avsnitten har trots sin mycket langt
drivna forenkling relevans for den grundliggande diskussionen om
val av vilfirdspolitisk regim. Det 4r mojligt att relatera de allminna
resultaten till de stiliserade huvudtyperna av vilfirdspolitisk strategi
som behandlades i kapitel 3 och dirigenom fa vissa indikationer om i
vilken riktning en effektivare politik bor sokas.

Diskussionen ska koncentreras till tre vilfirdspolitiska huvudstrate-
gier: den selektiva, den generella baserad pd grundskydd och den om-
fattande generella enligt svensk modell. Den selektiva strategin byg-
ger pd en inkomstrelaterad fsrmén som trappas av mot inkomsten, s&
att mottagaren garanteras en ldgsta inkomstniva. Den kan darutéver
innehélla en relativt snabbt avtrappad inkomstéverforing i skiktet
nirmast ovanfor minimiinkomsten. Detta formanssystem finansieras
av dem som har en inkomst éver denna garanterade niva. Eftersom
mottagargruppen ir begrinsad blir finansieringsbehovet mattligt och
skattesatsen relativt 1dg. Marginaleffekten blir 100 procent foér den
grupp som mottar formdnen och timligen lig for det stora flertalet;
nivdn bestims av hur omfattande férmanssystemet gors. Den selektiva
strategin illustreras schematiskt i figur 5.6 a.

Den generella strategin med enhetlig nivd bygger pa en generell, for
alla lika forméan, som finansieras med en skatt pd alla inkomster. Efter-
som den totala formédnsvolymen ir storre blir ocksé skattenivan hog-
re 4n i den selektiva modellen. A andra sidan blir marginaleffekten
mindre i de ligre inkomstskikten; marginaleffekten sprids 6ver hela
befolkningen i stillet fér attsom i den selektiva modellen koncentre-
ras till en mindre del. Denna strategi 4r schematiskt dtergiven i figur
5.6b.

Bédde den selektiva strategin och enhetsmodellen kan naturligtvis
vara kompletterade med inkomstforsikringar framférhandlade mel-
lan fackliga organisationer och arbetsgivare eller med andra, fran sta-
ten fristiende komponenter. Den 6vergir om dessa kompletteringar
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Figur 5.6 Trevilfirdspolitiska regimer med motsvarande nettoskattekurva.
a. Selektiv politik. b. Generell politik med enhetlig niva. c. Generell politik
baserad pa inkomstbortfall.
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dr omfattande i en korporativ modell. Sidana inslag i vilfirdspoliti-
ken kan piverka beteendet och méste dirfor beaktas i en fullstindig
analys. I den starkt férenklade diskussion som f6rs hir ér det dock rim-
ligtattbortse frinsddana inslag.

Den omfattande generella strategin slutligen kan sigas innebira att
den korporativa modellens kompletterande inslag 6vertas av staten.
Formédnsnivin varierar positivt med inkomsten, och bide den genom-
snittliga formansnivan och skattenivdn blir dirfér hoga. Hur netto-
skattenivdn pdverkas beror pd utformningen av férméne- och skatte-
skalor; antar man for enkelhets skull att bada ar proportionella mot
inkomsten, blir nettoskattenivin densamma som fér enhetsmodellen.
Denna tredje strategi illustreras i figur 5.6 c. Dock bér noteras att en
progressiv beskattning spelat en framtridande roll i den form detta
alternativ fétt i de skandinaviska linderna.

Jamfors de stiliserade vilfirdspolitiska strategierna med de likaledes
stiliserade optimala nettoskattekurvorna kan man konstatera att den
generella grundskyddsmodellen ligger timligen nira de optimala
kurvornas allminna utseende. Om madlet ér att mer allmint minska
inkomstspridningen i samhillet framstdr det som samhillsekono-
miskt effektivt att f6r en viss efterstrivad niva pa utjimningen sprida
den odnskade marginaleffekten nigorlunda jamnt éver hela befolk-
ningen, snarare in att koncentrera huvuddelen av den till de ligsta
inkomstskikten och dirigenom uppné en ligre marginaleffekt i vriga
inkomstskikt. Praktiskt realiseras denna med en for alla lika f6rmén,
finansierad med en i huvudsak linjir skatt.9

Innebir detta att de selektiva systemen bor avioras frin den vil-
fardspolitiska strategidiskussionen? Svaret ir nej, och skilet till det dr
att den mélfunktion som utnyttjats i analysen — en vigd summa av
variansen i disponibel inkomst och marginaleffekt — inte beaktar de
absoluta nivderna i disponibel inkomst. Ett villkor for vilfirdspoliti-
ken dr naturligtvis att det gar att leva p& den disponibla inkomsten
dven for personer som inte har méjligheter att fa nigra inkomster frin
marknaden. Ett exempel utgorsvart fysiskt eller mentalt handikappa-
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de, for vilka den offentliga sektorn maste ta hela forsorjningsbérdan.
Om denna férmdnsnivd skulle definieras som den generella, skulle
man i praktiken ha ett system med medborgarlén. En kalkyl 6ver
medborgarlénen som genomforts av sNs Vilfirdspolitiska rad visar
att en generell medborgarlon pd dagens socialbidragsnivd leder till
oacceptabelt hoga kostnader, dven om det totala arbetsutbudet i sam-
hillet skulle vara oforindrat (vilket ar ett optimistiskt antagande).*
Det blir dirfor av 6vergripande kostnadsskil nodvindigt att inskridnka
denna formansniv till en grupp som begrinsas med hjilp avssirskilda
villkor. Handlar det om svart handikappade personer ir kostnaderna i
form av snedvridningseffekter p4 arbetsutbudet dessutom naturligtvis
helt forsumbara.

Den selektiva strategin blir alltsé i vissa situationer f6r samhiillet en
nist-bista 16sning, som kan tillgripas d& speciella forutsittningar ra-
der. Nir en sidan niist-bista losning 4r att féredra beror pé ett antal
forutsittningar — det allminna informationsliget, hur litt det ir att av-
grinsa mottagargruppen etc." Lickageproblemet kan ibland varanéd-
vindigt att beakta. Om ett generellt bidrag kan f6rvintas ge upphovtill
betydande lickage, kan ett selektivt bidrag vara att féredra dven om in-
citamentsproblemen for den relevanta mottagargruppen blir storre.

Vad blir d& konsekvenserna fér den omfattande generella vilféirdspo-
litiken enligt svensk modell? Négot stod f6r den ger knappast analy-
sen. Om man har att vilja mellan ett fsrménssystem med enhetlig
niv3 och ett mer omfattande med samma nettoskatteprofil - s att de
ar fordelningsmissigt ekvivalenta — ar det svért att pd basis av den
gjorda analysen se nigra argument for den senare ur effektivitetssyn-
vinkel. I bista fall — d& det finns en entydig koppling mellan avgifter
och forméner pa individuell niva och det offentliga systemet snarast ér
att jamstilla med ett obligatoriskt sparande — ir vilfirdsforlusterna
begrinsade till att ettantal individer patvingas en héogre sparnivd in de
sjdlva skulle ha valt och att avkastningen sannolikt blir simre. I de
flesta fall ar denna koppling mellan avgift och forman dock langt ifran
perfekt, varvid en effektivitetsfrlust uppstdr. Den viktigaste férdelen
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med ett generellt system —att alla tar ett gemensamt ansvar f6r de cen-
trala férsorjningsproblemen inom ramen f6r ett system och utjimnar
inkomstolikheter inom detta system — uppnis redan med den enhet-
liga modellen. Att dirutéver infora obligatoriska komponenter med
avgifter och férméner som direkt motsvarar avgifterna bidrar inte till
ndgon inkomstutjimning.

Om det inte finns fordelningspolitiska motiv bakom den svenska
modellens 6verbyggnad pd grundskyddskonstruktionen, vilka ir d
motiven? Administrativ effektivitet kan vara ett argument, men detta
dr i sd fall ndgot som fir utronas i det enskilda fallet. En ambition, ut-
tryckt i ganska mdnga sammanhang,” ir att undanroja efterfrigan pa
kompletterande inkomstforsikringar, minska sparintresset osv. Om
detta ir ett huvudmotiv har man uppenbarligen inte varit framgangs-
rik, mot bakgrund av de omfattande, fackligt framférhandlade avtals-
forsakringar och de privata pensionsforsikringar som vuxit fram
under de senaste decennierna.

En andra mojlighet ér att det dven inom ramen for det storre syste-
met finns omférdelningsambitioner och att den stora volymen ir till
for att gora denna omfordelning mindre synlig. Brist p transparens
blir i s4 fall en avsedd och inte oavsiktlig egenskap hos systemet. Soci-
alforsikringssystemets begridnsning av fsrmanerna vid 7,5 basbelopp
samtidigt som avgiften tagits ut pa alla inkomster kan ses som exempel
pd sddan foga transparent fordelningspolitik.

Ytterligare en slutsatsav betydelse dr att det dr svartatt finna stod féren
progressiv beskattning. Praktiska och pedagogiska skil talar f6r en lin-
jar inkomstskatt, och ndgon stor vilfirdsforlust gor man knappast hel-
ler med en sidan approximation. En sidan skatt har dessutom forde-
len att vara enkel och eliminerar ett antal komplikationer i foretagar-
beskattningen. En linjir bruttoskatt for alla inkomster blir ddrmed,
liksom de inkomstprévade bidragen i de allra ldgsta inkomstskikten,
rimliga avsteg frin den optimala nettoskattekurvan.
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En punkt dir det kan finnas anledning att f6lja indikationerna fran
optimeringsanalysen ir skatten i de ligre inkomstskikten. Som fram-
gétt ar kravet pa losningen att marginalskatten i de ldgsta inkomstskik-
ten ska vara o. Detta kan naturligt realiseras genom ett hogre grundav-
drag 4n dagens, som ir lagt i internationell jaimforelse. Ett basbelopp
torde vara ett limpligt riktmirke. Detta skulle ocksé géra 6vergdngen
till en linjdr skatteskala férdelningspolitiskt enklare.

Analysen kan sammanfattas pa foljande sitt. Utformningen av den
offentliga sektorn kan i visentliga delarsiigas g ut pa att losa ett avvig-
ningsproblem; ambitionen att utjamna inkomster och férmégenheter
miste viigas mot kostnaderna i olika avseenden. Vilka vikter som dsiitts
de olika mélen ir sjilvfallet avhingigt av politiska prioriteter. Den
centrala avvigningen kan &skidliggoras med en nettoskattekurva som
i grova drag visar skillnaden mellan skatter och bidrag fér varje in-
komstnivd, och denna nettoskattekurva uppvisar vissa regelbunden-
heter for ett brett spektrum av prioriteringar mellan utjimning och
kostnader. Losningarna ér relativt jimna i uppférandet, dvs. uppvisar
inga tvira kast i marginaleffekt. Marginaleffekten ér vidare lag for de
liagsta och de hogsta inkomsterna.

I sjdlva verket dr den i dag forda politiken nirmast en spegelbild av
den optimala; marginalskatterna 4r hoga dir de borde vara liga och
tvirtom. Praktiskt betingade avsteg frin de optimala l6sningarna kan
motiveras med aspekter som inte beaktats i den starktforenklade ana-
lysen, men éven efter dessa revisioner kvarstér en sorts férdelningspo-
litisk grovskiss, som ndrmast ansluter till den generella politiken base-
rad pd grundskydd —en férmén som &4r densamma fér alla, finansierad
med en linjir skatt. Vissa selektiva inslag blir nédvindiga avsteg frin
en optimal politik, men f6r den omfattande vilfirdspolitiken enligt
svensk modell eller inslag av starkt progressiv beskattning ger analysen
fogastod.
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Appendix:
Harledning av den optimala
beskattningen
Den analytiska formen p4 det optimeringsproblem som formulerades
i avsnitt 5.2 blir som féljer. En initial inkomstférdelning f(x) ar given,
ddr x dr inkomsten och f{.) motsvarande frekvensfunktion. Den dispo-
nibla inkomsten, di(x), efter skatt, #(x), och transfereringar, a(x), ar

di(x) = x - t(x) + a(x) = x— n(x),

dir n(x) dr nettoskatten, positiv ell er negativ, vid inkomstnivan x. Den
méilfunktion som ska minimeras ar en vigd linjirkombination av den
resulterande variansen hos den disponibla inkomsten och kostnaden
for omfordelning. P4 grund av likheten

E(X-pp=E{X)-,

som giller for varje stokastisk variabel med E{X} = y, kan man lika
girna anvinda vintevirdet pa kvadraten pd den disponibla inkoms-
ten, eftersom medelvirdet inte forindras av omférdelningen. Déd-
viktsforlusten blir proportionell mot x[n ‘(x)J?, dir n () dr den margi-
nella nettoskatten. Sammanfattningsvis far optimeringsproblemet f51-
jande form:

minimera, over n(.), E{Q[(x—n(x)J*} + E(x[n'(x)]}}, ()

dir E{.} avser vintevirde med avseende pd den ursprungliga in-
komstférdelningen f(.) och minimering sker ver alla n(.) som upp-

fyller
E{n(x)}=o. (2)

Lagrange-funktionen som hor till detta optimeringsproblem ér
L(n, 3) = Q[x— n(x)J*f(x) + x[n'(x)]* f(x) + An(x)f(x). (3)
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Den allminna formen hos den Euler-Lagrange-ekvation som hor till
Lagrange-funktionen (3) ar

o d dL

o’ dx o

[ foreliggande fall far vi

2Q[n(x)~x] f(x) + Af(x) = d/dx[2n(x) xf(x)]. (4)

Derivering och hyfsning ger
n"(x) +n'(x) [1/x + f(x)/f(x)] - O/xn(x) =- Q + Al2x. (5)
Eftersom n(.) kan viljas fritti intervallet (o,1), blir randvillkoren
n(o) =nT1) =o. (6)

For den lognormala fordelningen giller f(x) ~ 1/x . exp[- (In(x) —
W20?], varfor

n“(x) +n’(x) [u-In(x)]/o*—~ Qlxn(x) == Q + Ax.  (7)

A-termen i hogra ledet kan tas om hand genom att 16sningen till ekva-
tion (7) for A = o justeras med en konstant for att uppfylla integralvill-
koret for n(.). Aven med denna férenkling krivs dock numeriska
metoder for 16sning av differentialekvationen i friga.

Ekvationen har en singularitet i viinstra indpunkten, varfor den far
l6sas 6ver intervallet [€, 1]. Vid den numeriska 16sningen haralltsd de
lidgsta percentilerna utelimnats.



6 - SAMMANFATTNING
OCH SLUTSATSER

6.1 Vad ir problemet?

Grundldggande tjcnster, trygghet och utjamning

Vilfirdspolitik dr de samlade dtgirder som vidtas av stat och kommun
for att garantera de enskilda medborgarna en grundliggande forsorj-
ning med vissa tjinster, att ge ekonomisk trygghet och att utjimna den
ekonomiska standarden. Det offentliga ir inte ensamt om denna upp-
gift. Individerna loser pd egen hand ménga problem inom denna sfir,
ibland i samspel med en marknad. Dirjimte bidrar familj och andra
nitverk.

Det offentligas roll i férsérjningen med grundliggande tjdnster in-
om utbildning, vird och omsorg ir att garantera en nivd som varken
familj eller marknad alltid f6rmér sikerstilla. Uppfattningarna om var
denna niva bér ligga kan naturligtvis variera.

De risker man soker forsikra sig mot har varierande karaktir, vilket
paverkar forutsittningarna for de tre huvudalternativen familj, stat
och marknad. I de fall det handlar om ndgorlunda jimnt férdelade ris-
ker fungerar marknaden ofta vil. Ju mer transaktionerna far karakti-
ren av systematiska Gverforingar i nigon riktning, desto mindre ir det
fraga om en forsikringssituation och desto svérare blir det samtidigt
f6r marknaden att losa forsérjningsproblemet. Familjen och relate-
rade nitverk lider mindre av sddana problem men har sina uppenbara
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begransningar till en relativt liten krets kring individen — for vissa indi-
vider en mycket liten. I dessa situationer har det offentliga en viktig
roll attfylla.

Aven systematiska dverforingar har emellertid varierande karaktir.
Alderdomen ir en forutsebar period, under vilken bortfalletav arbets-
inkomster kan motas med sparande i olika former, traditionellt stott
med overforingar frin den yngre generationen inom familjen. Over-
foringar mellan individer med olika inkomster inom samma genera-
tion kan inte dstadkommas pd detta sitt utan kriver normalt offentliga
ingrepp for att f3 ndgon omfattning av betydelse. Distinktionen mel-
lan dessa tvd typer av verféringar har pd senare r uppmirksammats
och utnyttjats bla. i diskussionen om vilfirdskonton.! Det 4r svért att
definitivtange hur férdelningen ser ut annat éin pa samhillsniva; olika
individer harmycketolika profil i dettaavseende. Vad som faktiskt gil-
ler 4r emellertid inte av avgorande betydelse for den diskussion som
fors i denna bok, eftersom den har koncentrerats till utjimningen
mellan individer. Om utjimningen 6ver livscykeln star for en stor del
avresursflédena, blir det desto littare att dstadkomma en utjimning i
det andra avseendet som motsvarar vedertagna amibitionsnivier.

Forutsdttningar eller resultat?

En annan distinktion av betydelse ir utjimning av férutsittningar
kontra utjimning av resultat. Inte heller hir gér det att ange nigon
odiskutabel grinslinje mellan de bida kategorierna. De flesta skulle
hinfora utgifter for utbildning till den forra kategorin och statlig
inkomstskatt och fsrmogenhetsskatt till den senare. Det dr uppenbart
att insatser for att oka jaimlikheten i dessa bida avseenden kriver olika
atgirder och har olika samhillsekonomiska effekter. Det dr sannolikt
korrekt att siiga att dtgérder inom den forra kategorin dr mindre poli-
tiskt omstridda. I denna bok ir det foretridesvis den senare typen av
dtgirder som diskuterats. Men man bér, helt frikopplat fran diskussio-
nen i denna bok, analysera forutsittningarna att utjimna levnadsvill-
koren med dtgirder av det andra slaget.
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6.2 Den centrala avvagningen

Forutsdttningar

Det finns, som ménga konstaterat, en tendens till konflikt mellan kra-
ven pa utjimning & ena sidan och samhillsekonomisk effektivitet och
tillviixt & den andra. Det iir inget nédvindigt samband; framfor allt det
som ovan kallats utjimning av forutsittningar torde ofta leda till dtgir-
der som kan paverka effektiviteten positivt. Det ir naturligtvis inte hel-
ler s3 att alla tgiirder som minskar den ekonomiska jimlikheten ver-
kar i riktning mot 6kad effektivitet. Men en tendens till motsittning
finns, och den blir starkare ju lingre utvecklingen drivs i utjgmnande
riktning. Det édr uppenbart, for att ta extremfallet, att en fullstindig
utjimningav inkomster och férmogenheter skulle ha mycket ldngtgs-
ende negativa effekter pd incitamenten fér arbetsutbud, utbildning,
sparande och foretagsamhet. Redan en generell medborgarlén, dvs.
en skattefinansierad allmén f6rmén pé socialbidragsniv4, skulle leda
till oacceptabla belastningar pd samhillsekonomin.

Orsaken till denna tendens ér att utjgmningen tenderar att forsvaga
sambandet mellan olika effektivitets- och tillvixtpiverkande faktorer
— arbete, utbildning och sparande — och de resurser det enskilda hus-
hallet far till sitt forfogande. Aterigen: detta ir bara en tendens, som p4
vissa omrdden r svag eller obefintlig, och den kan dessutom motver-
kas med genomtinkta konstruktioner av fsrmanssystemen. En konse-
kvent driven arbetslinje i utformningen av socialférsikringssystemen
ar en mekanism som motverkar tendenser till minskat arbetsutbud.
Med dessa reservationer finns det 4nda skil att noggrant analysera
awvigningen mellan utjimning och effektivitet.

For att dstadkomma en omférdelning i offentlig regi krivs ett fléde av
resurser genom den offentliga sektorn. Ju stérre omfordelningsambi-
tionerna ir, desto storre flode krivs, allt annat lika. Men detta resurs-
flode tenderar att ge upphov till negativa effekter. En detaljerad be-
skrivning av alla dessa effekter ldter sig inte goras. Ett approximativt
matt pi de negativa effekterna av olika offentliga ingrepp i syfte att
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utjimna hushéllens ekonomiska standard idr marginaleffekten, dvs.
den samlade effekten av skatters, obligatoriska avgifters och bidrags-
minskningars pdverkan pd vad det enskilda hushllet fir behalla aven
inkomstokning. Marginaleffekten ger en nigorlunda triffsiker be-
skrivning av hur mycket linken mellan anstriingning eller uppoffring
och resultat férsvagas genom de offentliga ingreppen. Varje inkomst-
utjimnande atgird ger ett bidrag till marginaleffekten.

Problemet att utforma en i angiven mening effektiv vilfirdspolitik
kan alltsa sigas bestd i att uppritthalla ett visst fléde i utjamnande rikt-
ning till ligsta mojliga kostnad i form av sammanlagd marginaleffekt.
Med sedvanliga métt pd inkomstspridning ger detta ett analytiskt han-
terbartproblem. Milet f6r analysen har sjilvfallet inte varitatt hirleda
en »korrekt« nivd pd omférdelningen utan att studera hur den effek-
tiva politiken varierar med den vikt man ligger vid utjimningsmalet.
Resultatet kan uttryckas i form av en nettoskattekurva, dvs. en kurva
som beskriver hur skatten minus mottagna transfereringar varierar
med inkomsten fore skatt och transfereringar.

Resultat: en effektivare fordelningspolitik

Resultatet av den analys som genomforts i kapitel s, tillimpad pa den
svenska inkomstférdelningen, kan i korthet sammanfattas p féljande
sitt. Inom ett ganska brett spektrum av omf6rdelningsambitioner, vil-
ket inkluderar dagens svenska férdelningspolitik, éir den optimala net-
toskatten i stort sett proportionell mot inkomsten. Lutningen p4 skat-
tekurvan, dvs. den genomsnittliga marginaleffekten, varierar sjilv-
klart med vilken ambitionsnivd man har i férdelningshinseende.
Marginaleffekten hos den optimala nettoskattekurvan ir egentligen
storsti medelinkomstskikten, medan den ir nira noll i niirheten avde
ldgsta och de hogsta inkomsterna. Det innebir dock inget storre
avsteg frn den optimala politiken att 13ta skatten vara proportionell
mot inkomsten 6ver hela inkomstspektret.

Om man inte ir ndjd med den omfordelning som dstadkoms med
hjilp av en linjir nettoskatt, ir den optimala 16sningen allts3 inte att
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komplettera denna med en progressiv skatt i vissa inkomstskikt utan
atthoja den linjira skattesatsen i erforderlig utstrickning.

Den effektiva 16sningen kan realiseras pd olika sitt. En vig ar att
lita den faktiska skatte- och bidragskurvan sammanfalla med netto-
skattekurvan, vilket skulle innebira attalla med inkomst 6ver medel-
inkomsten skulle erligga skatt, medan personer med inkomster under
denna skulle motta bidrag. Detta skulle med vedertaget sprikbruk
rubriceras som selektiv vélfdrdspolitik. En annan mojlighet ir att rea-
lisera den effektiva 16sningen som ett for alla lika grundbidrag finansi-
eratmed en proportionell skatt, vilket med samma terminologi skulle
kallas generell vilfdrdspolitik med grundnivd. Med den senare model-
len undviker man en 6ppen indelning av befolkningen i bidragsmot-
tagare och bidragsfinansierare, men detta erhdlls till priset av ett
visentligt storre flode genom den offentliga sektorn och dirmed en
hogre skatte- och avgiftskvot. De faktiska incitamenten f6r den enskil-
da blir desamma oberoende av utformning, men systemen kan natur-
ligtvis andd uppfattas olika.

Limnar man den rent kvalitativa diskussionen och underssker
vilka floden och marginaleffekter som blir nédvindiga for att dstad-
komma olika nivier pd omfordelningen, kan man (som gjorts tidiga-
re) konstatera att det inte inom ramen f6r en generell politik gér att
forsvara en medborgarlén, dvs. ett fér alla medborgare lika bidrag
utan krav p& motprestation, som skulle gora det mojligt att leva at-
minstone pd socialbidragsniva. Den offentliga utgiftsnivan skulle helt
enkelt bli for hog iven med ett antagande om oférindrad bruttonatio-
nalprodukt. Dirtill kommer att arbetsutbudet sannolikt skulle paver-
kas negativtav en medborgarlén och dirmed dven bruttonational pro-
dukten. Likvil méste socialbidrag och handikappbidrag existera for
vissa grupper av individer som temporirt eller permanent inte klarar
sin egen forsorjning. Sidana selektiva inslag i politiken blir ddirmed
nodvindiga avsteg fran den effektiva politiken. S4 linge de kringgir-
das med restriktioner av dagens snitt behover de negativa biverkning-
arna inte bli sarskiltstora. Men bred enighet rdder om att sadana in-
slag i vilfirdspolitiken bér forbli undantag,
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6.3 Konsekvenser for politiken

Jédmforelse med dagens politik

Jamférs huvuddragen i den politik som med ovan angivna férutsiitt-
ningar 4r den effektiva med den politik som i dag fors, framstar nigra
uppenbara skillnader. For det forsta dr dagens utgifts- och skattenivd
visentligt hégre dn vad som krévs for att dstadkomma den omfordel-
ning som dagens skatte- och transfereringssystem leder till. En viktig
forklaring 4r att mycket stora delar av transfereringssystemet bygger pa
inkomstbortfallsprincipen, vars avgifter och férméner i stort ar pro-
portionella mot lénesumman och dirmed inte har nigon omforde-
lande effekt. En annan bidragande faktor 4r att den offentliga kon-
sumtionen har varierande effekter pa vilfirdens férdelning; vissa in-
slag i den offentliga tjinsteproduktionen har svaga eller inga omfér-
delande effekter. Det gir sammanfattningsvis inte att motivera dagens
nivé pd de offentliga utgifterna med att den skulle vara nédvindig for
att realisera de férdelningspolitiska ambitioner som avses komma till
uttryck i den férda politiken.

Fordetandra dr marginaleffektens profil snarast spegelbilden av den
optimala: marginaleffekten dr hég dir den borde vara ldg och vice
versa. Att marginaleffekten ir hog i de ligsta inkomstskikten ir en
direkt foljd av socialbidragets konstruktion och dirmed en konse-
kvens av det ndvindiga avsteg fran den effektiva 16sningen som soci-
albidraget utgor. Hoga marginaleffekter i hoga inkomstligen — gene-
rerade av progressiv beskattning, sociala avgifter som inte motsvarasav
forméner, inkomstprévade avgifter m.m. — ér diremot svdra att moti-
vera frén effektivitetssynpunkt.

Konsekvenser for den allmdnna
utformningen av politiken
Ett huvudbudskap i analysen ir att diskussionen kring systemutform-
ningen bor fokuseras p& den nettotransfereringskurva som bygger pa
bide systemets utgiftssida och dess finansiering. Klassifikationer av
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olika vilfirdssystem i selektiva eller generella som bygger enbart pa
utgiftssidan ar helt otillridckliga. Hur systemen upplevs av olika grup-
per hiinger uppenbarligen samman dven med hur de finansieras.

En allmin slutsats dr ocksa att den oundvikliga marginaleffekt som
foljer med all omférdelning bor fordelas s& jamnt som majligt 6ver de
olika inkomstskikten i befolkningen. Tvira kast i marginaleffekter
som hinger samman med inkomstprévningar av bidrag och avgifter
leder till samhillsekonomiska forluster.

En f6ljd av detta ir att skatte-, avgifts- och bidragssystemen maste
samordnas mer dn vad som i dag ér fallet. Nir ett stort antal aktorer bi-
drar med marginal- och trskeleffekter genom sin utformning av taxe-
och avgiftssystem, riskerar den samlade effekten att leda till absurt
héga nivder. Marginaleffekternas samhillsekonomiska betydelse ér
for stor for att beslut som paverkar dem pa ett mirkbart sitt ska kunna
overlimnas t helt decentraliserat beslutsfattande. Liksom kommu-
nernas beskattningsritt 4r inskrénkt till skatt pd inkomst — och dartill
under senare r dessutom kringskuren av restriktioner betriffande ut-
taget—bor det allvarligt ifrgasittas om kommunerna ska ges frihet att
pd egen hand utforma taxesystem i vird- och omsorgssektorerna.

Konsekvenser for transfereringssystemen
Vad gillertransfereringarna kan generelltsigasatt barnbidragets kon-
struktion — ett for alla berérda lika bidrag — i kombination med en pro-
portionell skatt ir limplig som referensmodell, eftersom den nira
ansluter till den profil som motsvarar en effektiv nettoskattekurva.

Inkomstprovade formédner bor i méjligaste mdn undvikas. Vissa inslag
i socialforsikringssystemet av detta slag, sisom handikappstéd och
socialbidrag, kan inte undvikas, men flera skil talar for att bruket
begrinsas till sidana speciella situationer. Det viktigaste i det perspek-
tivsom analyserats hir ar inte selektiviteten i sig — risken for stigmati-
sering eller sviktande stod for systemen férefaller mot bakgrund av de
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argument som presenterats ganska liten — utan det faktum att in-
komstprovade férméner bidrar med marginaleffekter och didrmed
okar risken for inldsning och bidragsberoende.

Bostadsbidraget ir ett férhallandevis viktigt bidrag som ir inkomst-
provat och dirmed bidrar med ganska betydande marginaleffekter i
de ldgre inkomstskikten. Bidragets konstruktion gor emellertid att det
i stor utstrickning har karaktiren av ett forstirkt barnbidrag. Man bér
dirfor allvarligt 6verviga att sammanlinka det med barnbidraget for
att minska marginaleffekten.

En given nettoskattekurva kan realiseras pa oindligt minga sitt; sam-
ma profil som fis av grundkonstruktionen (konstant formin finan-
sierad med proportionell skatt) kan erhédllas exempelvis om en social
forsidkring med positivt relaterade avgifter och motsvarande férméner
adderas till grundkonstruktionen. Négra tydliga férdelningspolitiska
motiv for ett sddant tilldgg ir det svart att se, men det kan naturligtvis
finnas andra motiv till sidana konstruktioner. En social forsikring
med ett tak paverkar inte heller nettoskatteprofilen, under férutsitt-
ning att inga avgifter tas ut 6ver detta tak. Kravet pd generalitet i den
tamligen otydliga mening som termen anvints — att visentligen alla
omfattas — dr uppfyllt for system med sddana tak, och systemet blir inte
mindre generellt for att taket sitts p en ligre nivé in dagens normala,
7,5 basbelopp. I arbetsloshetsforsikringen ligger taket pd omkring s,5
basbelopp, vilket inte gor denna forsikring mindre generell dn de
ovriga. Det som hinder nir taket sitts pd ligre nivder dr att utrymme
skapas for kollektivt framférhandlade eller individuella komplement.
Om detta idr en samhillsekonomisk férdel eller ej beror pa forutsitt-
ningarna. Avtalsbaserade 16sningar har férdelen att fsrhandlas jamsi-
des medl6ner, vilket framtvingar avvigningar som annars inte sikert
skulle komma till stind. Med privata komplement kan den privata
sparkvoten forvintas 6ka, vilket ir gynnsamt. Samtidigt kan den admi-
nistrativa kostnaden vid hybridlgsningar ¢ka, och om de kollektivt
framférhandlade eller privata tilliggen dr sm4, ér det inte givet att vin-
sterna dverviger.®
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Soker man inféra omfordelande element i de forsikringsbetonade
transfereringssystemen, sésom avgifter ovanfor troskeln 7,5 basbelopp
som inte motsvaras av férmdner, har man avligsnat sig fran den effek-
tiva profilen. Sidana inslag ger nya marginaleffektstillskott och 6kar
kostnaden for att uppna den nivé pé utjimningen som efterstrivas. De
minskar ocksé férdelningspolitikens transparens.

Konsekvenser for den offentliga konsumtionen

I en diskussion om den offentliga sektorns férdelningseffekter ricker
det inte att se till skatter och transfereringar. Med den storlek den
svenska offentliga konsumtionen har ir det nodvindigt att ocksé
beakta nyttjandemonster for tjinsterna och de fordelningseffekter
som féljer med dem. Fér ménga system ir det rimligt att som en ap-
proximation utgd frén att alla medborgare nyttjar tjinsteutbudet i lika
omfattning. Virderar man tjinsterna efter deras produktionskostna-
der, uppstdr en utjimnande effekt di tjiansterna finansieras med en
proportionell skatt, som fallet ir i kommuner och landsting. Antar
man i stillet schablonmiissigt att tjinsterna virderas i proportion till
inkomsten, foreligger ingen utjimnande effekt. Det finns inget givet
»korrekt« svar pd vad fordelningseffekten faktiskt blir. Vissa tjanster
avviker frin grundmonstret med nigorlunda jamnt fordelad konsum-
tion. Hogre utbildning och kultur dr exempel pé tjinster som konsu-
meras mer av hoginkomsttagare, vilket gor att férdelningseffekten ar
svagare, eventuellt kan bli regressiv (dvs. omférdelning sker frén per-
soner i ligre inkomstskikt till personer i hogre).

En naturlig slutsats, mot bakgrund av denna osikerhet, ir att man
bor vara aterhdllsam med offentlig konsumtion om man i forsta hand
ser till férdelningseffekten. Naturligtvis finns andra motiv till offent-
liga dtaganden in de fordelningspolitiska. Rena effektivitetsskal talar
for ett offentligt engagemang inom omrddet kollektiva nyttigheter,
men merparten av den offentliga tjinsteproduktionen har inte kollek-
tiv karaktir. I vissa fall talar andra skil for offentligt tillhandahéllande.
Generellt sett finns dock inget som talar for att laginkomsttagare
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skulle vara speciellt gynnade av en omfattande offentlig tjinstepro-
duktion.

Inkomstprévade taxor inom omsorgen innebir, som redan pdpe-
kats, att extra marginaleffekter adderas till dem som hirrér frdn in-
komstskatt och obligatoriska avgifter. De innebir dirmed ocksd avsteg
frdn den huvudkonstruktion som approximerar en effektiv 16sning p&
fordelningsproblemet och bor alltsd undvikas.

Konsekvenser for skattepolitiken

Den grundlosning som hirletts i det féregiende — for alla lika forma-
ner finansierade med en proportionell skatt — siger ingenting om
ambitionsnivdn i fordelningshinseende. Vad analysen innebiir 4r att
den som finner att en proportionell skatt pa en viss niv4 inte ger den
omférdelning som anses 6nskvird, inte bor komplettera den med en
progressiv pdbyggnad utan i stillet hoja nivin pd den proportionella
skatten. I en skattepolitisk miljo dr progressiv beskattning under ling
tid ansetts som ett sjdlvklart inslag kan denna slutsats kiinnas ovan.
Om ett visst mitt av omférdelning ir det som efterstrivas, och effekti-
vitethos 16sningen ir ett krav, ir det inte desto mindre den linjira skat-
ten som ér huvudalternativet.

Andra inldgg i skattedebatten pa senare tid har forordat linjir skatt pa
andra grunder Vissa argument koncentreras pd sambanden mellan
inkomstbeskattningen och kapitalbeskattningen. Fér smiforetagare
har det krivts en utomordentligt komplicerad skattelagstiftning for att
dstadkomma en likabehandling med léntagarna vad avser skatteska-
lorna i hogre inkomstligen. Trots denna komplexitet torde det i prak-
tiken inte kunna garanteras att sidan likabehandling faktiskt sker. An-
talet fimansaktiebolagsiigare och enskilda niringsidkare som berérs
overstiger en miljon; antalet foretagare som deklarerar en inkomst
over brytpunkten ir visentligt ligre.

Ett annat resonemang bygger pa den 6kade rorligheten hos lonta-
garna, i synnerhet de hégutbildade. Med detta perspektiv handlar det
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framfér allt om en anpassning av nivderna i de hogre inkomstligena
och inte om skattekurvans form. En sinkning av nivén i dessa in-
komstligen tar sig emellertid naturligen uttryck i en avveckling av
denprogressiva delen. Ytterligare en argumentationslinje handlar om
den stora skillnaden i behandling av beskattat och obeskattat arbete;*
dven hir ar det i forsta hand skatternas niva som stdr i fokus.

En viktig aspekt dr den langsiktiga stabiliteten. Med en enhetlig
linjir skatt minskar riskerna for den ryckighet som priglat hante-
ringen av den statliga inkomstskatten under senare ar.

Ett hojt grundavdrag ir ett naturligt inslag i en skattereform baserad
pd en enhetlig, proportionell skatt. I effektivitetsperspektivet finns
starka skal for sinkta marginaleffekter i de ligre inkomstskikten for att
motverka inldsningseffekter. Ett hogre grundavdrag in dagens okar
mojligheterna for den enskilde att via arbete forbittra sin materiella
standard och minska bidragsberoendet. Sverige utmirker sig interna-
tionellt genom en hog beskattning av 1iginkomsttagarna. Aven fordel-
ningspolitisktspelar naturligtvis ett hojt grundavdrag en viktigrolli en
bred skatte- och bidragsreform.

En rimlig nivd pa grundavdraget torde mot bakgrund av internatio-
nella jimforelser vara omkring 1 basbelopp.

6.4 Summering

Analysen i denna bok har 6ver lag hallits kvalitativ. Avsikten har varit
att diskutera strukturer och strategier snarare in enskilda fsrméansni-
vder och skattesatser. Ett huvudbudskap for den fortsatta debatten om
vilfirdspolitikens utveckling ir att skatte- och utgiftspolitiken maste
diskuteras samlat. Att en diskussion om skattepolitiken nu dter tagits
upp ér viktigt, men det ir oroande att den ser ut att foras isolerat fran
budgetens utgiftssida.
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Den skandinaviska modellen: for och emot

Utvirderingen av den hittills f5rda politiken (framfér alltkapitel 3 och
4) visar att bade kritikerna och forsvararna tenderar att dverdriva skill-
naderna mellan Sverige och den grupp utvecklade industrilinder
som vi normalt jimfor oss med. Kritikerna tenderar att fokusera pd
skattenivder, men den svenska nivin bor — med tanke pa framfor allt
de beskattade transfereringarna — justeras nedit for att bli rittvisande.
Skatteundantag (s.k. tax expenditures) kan i andra linder innebira be-
tydande, vilfirdspolitiskt motiverade subventioner som inte registre-
ras pd budgetens utgiftssida.

P4 kostnadssidan finns & andra sidan indikationer som inte kan
negligeras i en seriés provning. Betriffande eventuella effekter av en
hog skattekvot pd den samhillsekonomiska effektiviteten och tillvixt-
takten finns inga entydiga resultat. Det finns dock flera tecken som
tyder pa negativa effekter. Sverige forefaller historiskt ha haft en mix
avskattersom har skadat tillvixten mer in nédvindigt. Vidare harden
kraftiga expansionen av den offentliga sektorn under 1970-talet och
forsta halvan av 198o-talet sannolikt paverkat tillvixttakten negativt.

Férsvararna av den f6rda politiken har tenderat att éverdriva skillna-
derna i resultat. Med ett brett spektrum av métt pa vilfirden i olika
dimensioner ligger de skandinaviska linderna i flera avseenden hogt
men &r pd intet sitt unika. Jimnheten i férdelningen av disponibel
inkomst ir ett omrade dir dessa linder utmirker sig; i ett livscykel per-
spektiv och med ett brett inkomstbegrepp hamnar Gini-koefficienten
for Sveriges inkomstfsrdelning nigonstans kring o,1, vilket — mot bak-
grund av att o representerar en helt jimn férdelning — méste sigas
innebira en ldngt driven utjimning av levnadsvillkoren. Avstdndet till
andra OEcD-linder dr 4 andra sidan inte sirskiltstort. Linder som valt
annorlunda lgsningar — i vissa fall radikalt annorlunda — hivdar sig
med vissa métt vil i jimférelse med de skandinaviska. Den positiva
slutsatsen av detta ir att vi med bibehéllna férdelningspolitiska ambi-
tioner har stor handlingsfrihet i systemutformningen.
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Strategiska aspekter

En grundidé bakom det som kallats generell vilfirdspolitik har varit
att skapa 16sningar med brett stod for att ge systemen en ldngsiktig
politisk stabilitet. Selektivitetskulle undvikas for att klyftor inte skulle
uppstd mellan olika delar av befolkningen. Men denna restriktion har
bara uppritthillits pd budgetens utgiftssida; nir det gillt skatter och
avgifter har de 6vre inkomstskikten sirbehandlats negativt, och detta
som ett medvetet inslag i politiken. Det ir som om folkhemstanken
inte riktigt réckt till for att omfatta bade utgifts- och intiktssidan hos
den offentliga sektorn. Detta kan naturligtvis inte undga att paverka
politikens legitimitet bland de grupper som sirbehandlas negativt,
och tendenser till vikande stéd har ocksé observerats.s En konsekvent
tillimpning av den grundmodell som férordats hir — konstanta, for
alla lika férméaner, finansierade med en proportionell skatt i kombina-
tion med ett okat grundavdrag — skulle kunna bidra till att 3terstilla
legitimiteten.

Den utvecklingslinje som antytts i riktning mot mindre omfings-
rika, men dirfor inte mindre generella, offentliga socialférsikringar
skulle skapa ett okat utrymme for avtalsforsikringar och privata komp-
lement. For de fackliga organisationerna, i synnerhet pa central niv,
skulle detta i sin tur innebira mojligheter att stirka de strategiska posi-
tionerna. Mot bakgrund av bade det permanenta problemet att moti-
vera fackligt medlemskap och de senare arens foridndringar i relatio-
nen mellan central och lokal nivd borde en sddan utvecklingsviig vara
intressant.

De tre frdgorna: ndgra tentativa svar
I det inledande kapitlet stilldes tre frdgor kring vilfirdspolitiken, mot-
svarande tre olika tolkningar eller nivier av effektivitetsbegreppet.
Betriffande den forsta — effektivitet i en tringre, teknisk mening —
finns brister som beror framfér allt p& otillricklig samordning. Ett
stort antal system inom stat och kommun bidrar p4 ett okoordinerat
sitt till marginal- och troskeleffekter som sammantagna ger hogre
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kostnader dn nodvindigt for att stadkomma den 3syftade utjim-
ningen av levnadsvillkoren. I en dnnu snivare, teknisk mening skulle
kostnaderna ocksd kunna sinkas genom 6kad samordning pa budge-
tens utgiftssida; den enhetlighet som priglar skattefrvaltningen utgor
i det avseendet ett foredome.

Aven pa nista nivd — om det ir ritt tolkning av vilfirds- och jimlik-
hetsbegreppen som styrt politikens utformning — finns det anledning
att resa fragor. Om livscykelperspektivet pa vilfirden, som nu kan
anses etablerat, hade legat till grund f6r politiken i ett tidigare skede,
hade den sannolikt sett annorlunda ut. Stérre vikt hade férmodligen
lagts vid utjimning av férutséttningar, mindre vid utjgmning av resul-
tat. En jamlikhet baserad pd en jimn och hég kompetensnivi r sta-
bilare 4n en som uppritthills med en osiker politisk majoritet.

Den tredje frdgan — om vilfirdsbegreppets djupare innebord och
denrelativabetydelsen av absolutnivéer och férdelning— ror de aspek-
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Figur 6.1 Den offentliga konsumtionen per capita i ett antal oEcp-linder,
justerad for kopkraften i respektive land. Kalla: Berikningar avAsa Ahlin
baserade p oECD-statistik.
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ter som ir viktigast for landets 1dngsiktiga utveckling. Diskussionen
om vilfirden kan inte ensidigt fokuseras pa jimforelser mellan olika
grupper; nivder ir uppenbarligen centrala fér medborgarnas upple-
velse av vilfird. I lingden ger dven smé skillnader i ekonomisk till-
viixttakt utslag pd nivan. Vissa grupper som i usa i dag klassas som fat-
tiga skulle inte gora det i Sverige, till f5]jd av den hogre levnadsnivén i
USA.

Aven den som ligger stor vikt vid den offentliga sektorns utrymme
mdste ta hinsyn till att detta utrymme beror pa bdde den offentliga
utgiftskvoten och bruttonationalprodukten. I figur 6.1 visas den offent-
liga konsumtionen per capita i ett antal oEcD-linder, justerad for
kopkraften i respektive land. Av diagrammet framgér att nigra linder
nu i kraft av en gynnsammare BNP-utveckling har en hégre offentlig
konsumtion per capita dn Sverige. Till och med det utpriglade lag-
skattelandet usa har nu en offentlig konsumtion som nirmar sig den
svenska. Mot en sddan bakgrund ter sig en starkare tonvikt p4 tillvixt-
faktorn i vilfidrden under kommande 4r naturlig.
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NOTER

KAPITEL 1

For ndgra ingdngar till denna diskus-
sion, se Barry (1965), Okun (1975).
Bland de publikationer som p4 senare
ar tagit upp de grundliggande frigor
kring vilfirdspolitikens utformning i
den svenska debattenkan nimnas
Borg (1992), Séderstrém (1993), Roth-
stein (1994), Palme och Wennemo
(1996), Zetterberg och Ljungberg
(1996), Wetterberg (1995, 1997), Korpi
och Palme (1998), Lindbeck (1998)
samt Bjorklund m.fl. (1998). For ett
historiskt perspektiv, se Olsson (1993).

met. For en grundlig analys av de prin-
cipiella problemen p4 socialforsik-
ringsomrddet, se Barr (1992).

. Easterlin (1974), Oswald (199s). Detta

har i sin tur av Hirsch (1975) tagits till
utgangspunkt fr en pessimistisk be-
traktelse 6ver vad ekonomisk utveck-
ling kan dstadkomma i utvecklade
industrilinder.

. Thurow (197).

. Set.ex. Sen (1995).

. T.ex. Polanyi (1944), Esping-Andersen

(1990).

. Se diskussionen i European Commis- 1. Se referenser i Molander (1998).
sion (1994). 12. Perotti (1996) innehdller en 6versikt
. Ettexempel pd en sidan diskussion over litteraturen.
aterfinns i Higg och Arvedson (red.) 13. Sandmo (19qn).
(1987). 14. For 6versikter, se t.ex. Agell m.fl.
. Se exempelvis Musgrave och Mus- (1995), Leibfritz m.fl. (1997).
grave (1989); Ds 1994:53. 15. Widmalm (1996).
. Moralisk risk innebir att forsikringsta- 16. Feldstein och Horioka (1980), Auer-
garens beteende paverkas av forsik- bach och Kotlikoff(1987).
ringen. Negativt urval uppkommer 17. Sekap. 30ch 4.
nir individer med gynnsamt riskpano- 18. Sekapitel 4.
rama viljer att inte forsakra sig. Detta 19. S0U 1980:8.
kriver hogre premier, vilket kan {3 20. Esping-Andersen (1990).
ytterligare individer att limna syste- 21. Korpioch Palme (1998).
KAPITEL 2
. Hadenius (1986), Rothstein (1992). 2. Rothstein (1994), 5. 27.
Som framgdr av avsnitt 2.2 har Roth- 3. Ackerby(1997),s. 71.
stein i ett senare arbete dvergivit 4. Rothstein (1994), s. 26.
denna definition till fsrman foren 5. Ackerby (1997),s. 71.
inkomstrelaterad (Rothstein 1994). 6. Ringen (1987).
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KAPITEL 3

. Bjérklund och Freeman (1997).
. Aaberge m.fl. (1996); Bjorklund (1992,

1993); fér Tyskland och usa: Burkhau-
ser och Poupore (1997).

. Blomquist (1981), Hussenius och

Selén (1994).

. Finansdepartementet (1998) betriiffan-

de andelen liginkomsttagare; Fritzell
(1990), Uddhammar (1997).

. Jenkins och O’Leary (1996).
. Seredogérelsen i Bjérklund m.fl.

(1998).

. SCB (1997).
10.
. Henrekson, Lantto och Persson (1992).

RFV (1997).

. RSV (1998), avsnitt 3.7. 17. S. 212,

. Jakobsson, U. (red.) (1998), kap. 7. Se 18. For kritiska oversikter, se t.ex. Lewin
vidare Rydenstam (1992). (1988), Udehn (1996).

. Lindbeck (1983). 19. En viss vilsenhet priiglar ocks3 de ana-

. Jenkins och O’Leary(1996), Bjérk- lyser som baseras pa nirsynta rationali-
lund, Palme och Svensson (199s). tetsantaganden; for ett tidigt instabili-

. Foren éversiktlig diskussion av detta tetsresultat, se McKelvey (1976).
problem, se Atkinson (1983), avsnitt 20. Moene och Wallerstein (1997).

3.3. 21. Goodin och Le Grand (1987).

. Coulter (1989), Cowell (1999). 22. von Hagen och Harden (1994), Ale-

. Atkinson (1983), s. 53. sina och Perotti (1995, 1996).

. Hallersd (1996). 23. Molander (1994).

. Denna andel har dock 6kat under 24. Molander (1992). Fér positiva resultat
senare dr; se Socialstyrelsen (1995), i tvdpersonsspel se Axelrod (1984); jfr
Salonen (1997). dock kritiska synpunkter i Binmore
Hallersd (1995). (1998).

SeAtkinson (1990) for endiskussionav  25. Molander (1984).
detta i samband med arbetsmarknads- 26. Thurow (1971); se ocks8 diskussionen i
forsikringarna; vidare Henrekson m.fl. Molander (1997).
(1992), Séderstrém (1997). 27. Detta ir ett huvudbudskap i Rothstein

. Set.ex.sou 1980:8. (1994); se framfor allt kapitel s.
Svallfors (1989, 1996), Hallersd (1994). 28. For grundliggande genomgangar, se
Se Macfarlane (1978). Svenska histori- exempelvis Hansson och Norrman
ker som bidragit till attrevidera tradi- (1996), Bjérklund, Edin, Holmlund
tionella bilden ir Bérje Hanssen, Eva och Wadensjs (1997).

Osterberg och Magnus Perlestam. 29. Agelloch Persson (1997).
Esping-Andersen (1990),s. 68. 30. Se t.ex. Economic Journal (1996).
Esping-Andersen, s. 52.
KAPITEL 4
. Tanzi och Schuknecht (1995, 1997). 12. Aronsson och Walker (1997).
. Korpi och Palme (1998). 13. Hydén m.fl. (1995); se ocksd Mosesson

(red.) och Jénsson (1998).

14. Hallersd (1996).

15.

16.
17.

18.

19.
20.

LO (1999); se ocks3 RRV-rapporten
1995:35-

Sou 1996:8o.

For intressanta historiska perspektiv pa
legitimiteten hos offentliga beslut i
Sverige och andra linder, se Osterberg
(1995), kap. 7.

Hallersd (1994).

Jonsson, Hass och Persson (1995).
Omsorgen ir en kommunal angela-
genhet, varfor taxesittningen varierar
med kommun, men prévning mot
inkomst och formogenhet ir vanlig.
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21.
22.

23.

24.
25.

26.

27.
28.

29.

30.
3L

32.

33
34
35
. Svallfors (1989, 1996).

37-

154

Bland riktade statliga stéd ir bilanpass-
ningsstédet inkomstprovat.

SOU 1995:126, RRV (1995¢).

Aven andra definitioner férekommer;
se Bjorklund m.fl. (1996), s. 28, 279f.
For en genomgang av kraven kopp-
lade till arbetsléshetsforsikringen i
olika oEcp-linder, se Ministry of
Finance Denmark (1998).
Finansministeriet (199s, avsnitt 3.3).
Nygaard Christoffersen (1996). En
svensk undersokning ir Hallstrom
(1998). Fér en dversikt ver ny teori-
bildning kring normfériindringar i vil-
firdsstaten, se Lindbeck (1997).

For ndgra ingdngar till litteraturen, se
Atkinson och Mogensen (1993), Blank
(red.) (1994), Aronsson och Walker
(1997)-

Holmlund (1998).

Begreppethirror frn Jellineks Allge-
meine Staatslehre; se Petersson (1987).
For en noggrann genomgangav det
amerikanska systemet, se Howard
(1997). oECD (1996) innehdller en all-
miin oversikt.

ESO (1999).

Samma observation har tidigare gjorts
av Bean (1991, 5. 95): »Australia and
the United States together betray the
legacy of having been ’settler socie-
ties’. The concept of what constitutes a
“fair go’ in these nations appears to re-
volve around individual endeavour
with a smaller emphasis than elsewhe-
re on the government playing a major
role.« Mitchell m.8. (1994) kommen-
terar: »It does not seem realistic tosug-
gestthese different attitudes are the
result of more targeted welfare.«
Kangas (1998). Klassiska representan-
ter for detta tinkande dr Smith, Kant,
Mill och Sidgwick; i modern tid
Sadurski (198s).

Wennemo (1994).

Laurin (1986), Rsv (1998).

RRV (1995).

Zaller (1992); Urban Laurin (pers.
medcl.).

38.

39-

40.

41

42.
43

44-
45

46.

47
. S0U1996:64, 50U 1996:180.

Kangas (1997). Som en kuriositet kan
nimnas en undersokning frdn skop
(Skandinavisk opinion ab) hiisten
1997, som stillde siinkta skatter mot
héjda bidrag. Den aktualiserade det
privatekonomiska perspektivet genom
att formulera frigan pa foljande siitt:
»Om Du tinker pd Digsjilv och Din
familj, vad iir viktigast, siinkta skatter
eller hojda bidrag?« Av de svarande
(85 procent) féredrog82 procent
siinkta skatter.

En artikel som rapporterar en signifi-
kant skillnad mellan svaren pa frigor
med och utan pdminnelse om finansi-
eringskravet ir Brook, Preston och
Hall (1998). Om viljan attvara utfriga-
ren till lags, se ocksd Kahneman och
Knetsch (1991). Det finns en omfat-
tande ekonomisk litteratur kring pro-
blemet att {3 de intervjuade att avsloja
sina verkliga preferenser; se Bohm
(1972,1995).

Man kan naturligtvis friga sig vilken
roll attitydundersokningar av det hiir
slaget ska tilldelas i den politiska pro-
cessen. Allminhetens kunskap om de
faktiska resursflédena iir dverlag
ojimn. De olika kostnadsposterna fér
att bedriva en viss politik ir inte kiinda,
och dven kunskapen om de politiska
ramarna generellt ir dilig, som fram-
gAr av ett antal empiriska undersok-
ningar. For svenska undersokningar
om dessa foérhallanden, se SNs Demo-
kratirdds rapport1998 (Petersson m.fl.
1998); en versikt Gver den omfdngs-
rika amerikanska litteraturen ges i
Delli Carpini och Keeter (1989).

50U 1995:104, Aronsson och Palme
(1996).

Leibfritz m.fl. (1997).

For ndgrainligg i debatten se Econo-
mic Journal (1996).

Schubert (1998).

Se exempelvis Ds 1989:63 med refe-
renser.

Statskontoret (1983).

sou 1996:8o.



(el ]

KAPITEL §

. Deinblandade antas riskaversiva.

Under denna férutsittning ir resulta-
tet en enkel konsekvensav den mate-
matiska relation som gdr under nam-
net Jensens olikhet.

. Mirrlees (1971).
. Foréversikter ver filtet se Tuomala

(1990),Atkinson (1995), Creedy
(1996), samt mer kortfattat Sandmo
(1998b). Fér en dynamisk variant, se

. Larsson och Mitelman (1998), Nor-

mann m.fl. (1998).

sjukvdrd, barnomsorg och utbildning
irhiimtade ur Fritzell (1994). Dessa
data ir frin 1991

. Det:ir viirt att notera att denna modell

overensstimmer med den idealtyp
som anviinds av Rothstein (1994) i
hans diskussion om den generella vil-
firdspolitiken. Som beskrivning av
dagens viilfirdspolitik ir den dock inte
siirskilt representativ.

Dillén och Lundholm (1990). 10. Se sns Vilfiirdspolitiska rads rapport
. Tuomala (1990). 1998 (Bjorklund m.fl. 19g8).
. Detta avsnitt bygger helt och hillet pa 1. Denna slutsats éverensstimmer med
Bergh (1998). exempelvis resultaten fran Besley och
. S4sker exempelvis i Eklind m.fl. Coates analys av inkomstforsikringar
(1997), Bergh (1998b). (Besley och Coate 199s).
. Stdhlberg och Tegle (1998). 12. Se t.ex.Ackerby (1997), Korpi och
. Data for utnyttjandet av hilso- och Palme (1998).
KAPITEL 6
. Hussenius och Selén (1994), Folster 4. Se Magnus Henreksons bidrag till sns
(1997). Konjunkturrddsrapport 1998 (Jakobs-
. Se analysen av sjukforsikringen i son m.fl. 1998).
Bjorklund m.fl. a.a. 5. Svallfors, under publ.
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