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Till statsraddet och chefen for
budgetdepartementet

Genom beslut den 30 december 1976 bemyndigade regeringen statsradet
Mundebo att tillkalla en kommitté med hogst sju ledaméter for att utreda
frdgan om bittre metoder for planering och hushéllning i statsforvaltningen.

Till ordférande férordnades numera statssekreteraren Daniel Tarschys och
till ledamater, borgarradet Per-Olof Hanson, ledaméterna av riksdagen Go-
ran Karlsson, Axel Kristiansson, Anna Lisa Lewén-Eliasson, Arne Pettersson
samt Sven-Olof Triff.

Till ledamot efter Triff, som entledigades den 6 december 1978, for-
ordnades den 7 december 1978 sekreteraren Mats Svegfors.

Utredningen har antagit namnet forvaltningsutredningen.

Till sakkunniga at utredningen har férordnats ombudsmannen Géran An-
dersson, kanslichefen Evert Bafilt, bergsingenjoren Jan-Olof Carlsson, de-
partementsraddet Goran Carnhagen samt andre forbundsordforanden Olof
Olsson.

[ arbetet med detta delbetdnkande har f6ljande av utredningens experter
deltagit: utredningssekreteraren Odd Engstrom, avdelningschefen Bo-Gun-
nar Fransson samt t. f. departementsradet Ulf Wetterberg.

Till sekreterare har forordnats byradirektdrerna Rolf Annerberg och Sture
Carlsson. I arbetet med detta delbetinkande inom sekretariatet har forutom
sekreterarna deltagit bitridande sekreteraren, byradirektdren Agneta Norén
och bitrddet Kerstin Petterson.

Utredningen har i sitt arbete med detta delbetinkande bitritts av riks-
revisionsverket.

Reservation har limnats av ledaméterna Karlsson, Lewén-Eliasson och
Pettersson.

Sidrskilda yttranden har limnats av de sakkunniga Andersson och Olsson
gemensamt samt av experten Engstrom.

Professor Peter Bohm och docent Bengt-Christer Ysander har utarbetat
var sin rapport som fogats som bilagor till betinkandet. Forfattarna svarar
sjdlva for innehdllet i bilagorna.
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Sammanfattning

Vi har enligt véra direktiv i uppgift att 6vervdga de offentliga taxornas
roll for utvecklingen av statsverksamheten. Vi har valt att redovisa vara
overviaganden och forslag om avgifter i ett delbetinkande. I vart utred-
ningsarbete har vi tagit upp avgifter inom statens egen verksambhet. I enlighet
med direktiven har vi uteslutit affarsverkens avgifter. '

Betidnkandet dr indelat i tvd avdelningar. Forst beskriver vi nuvarande
avgiftsbeldggning i statsforvaltningen. Dérefter redovisar vi vara dvervi-
ganden och forslag rérande de principiella mojligheterna till fordandrad eller
utvidgad avgiftsbeldggning.

Myndigheter med avgiftsbelagd verksamhet kan delas in i tva grupper,
uppdragsmyndigheter och reglerande myndigheter.

Uppdragsmyndigheter siljer varor eller tjdnster till enskilda eller offentliga
konsumenter. Forbrukarna kan i stort sett fritt vélja om de Onskar kopa
tjansten eller varan i fraga. Ibland finns konkurrenter som siljer liknande
varor eller tjanster. Exempel pd myndigheter med uppdragsverksamhet ir
datamaskincentralen for administrativ databehandling (DAFA), statens vig-
och trafikinstitut, statistiska centralbyrdn och statens bakteriologiska labo-
ratorium.

Reglerande myndigheters verksamhet bestér av t. ex. tillsyn, kontroll och
tillstdndsgivning. Dessa myndigheter moter en efterfriga som idr styrd av
lagar och forordningar. Bankinspektionen édr en sddan myndighet. Kredit-
institut och fondhandlare dr genom lag &lagda att finansiera den tillsyn
som bankinspektionen utovar dver dem. Andra exempel pa reglerande myn-
digheter med avgiftsbelagd verksamhet dr sjofartsverket, lantmiteriverket
och trafiksikerhetsverket.

Vi beskriver forst den offentligréttsliga regleringen av avgifter. I det sam-
manhanget berdrs ocksé gransdragningen mellan skatter och avgifter. Vidare
redovisas uppgifter som belyser omfattningen av och principerna bakom
nuvarande avgiftsbelaggning. Kapitlet avslutas med en diskussion om av-
gifternas roll i statsforvaltningen. Vi konstaterar dirvid

@ att ett avgorande motiv for att infora avgifter ofta har varit att forsoka
finna en finansieringsform som minskar belastningen pé statsbudgeten.
Detta har skett dédr det med hénsyn till 6vergripande samhéllsmaél ansetts
politiskt acceptabelt att de som forbrukar prestationerna eller fororsakar
staten kostnader inom omrédet far betala for detta

@ att ett annat motiv har varit att genom avgifter férsoka fa till stidnd
ett okat kostnadsmedvetande och en bittre hushallning med resurserna
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@® att de finansiella motiven till att ta ut avgifter har varit helt dominerande
vid de reglerande myndigheterna

@ att man ndr det giller uppdragsmyndigheter i viss mén later verksam-
hetens omfattning bestimmas av efterfragan, i form av en manifesterad
vilja att betala avgifter.

I véra G6vervdaganden och forslag tar vi upp

— négra forutsittningar som gor avgiftsbeldggning majlig och lamplig
— #ndrade avgifter for redan avgiftsbelagda verksamheter

— nya avgifter av traditionellt slag (med direkt motprestation)

— nya avgifter utan direkt motprestation

— vissa andra finansieringsformer.

Nir man provar om avgiftsbeldggning dr lamplig anser vi att foljande aspekter
bor beaktas

— avgiftens finansiella och fordelningspolitiska effekt
— avgiftens styreffekter dvs. avgifternas péverkan pé efterfrigan
— avgiftens administrativa effekter.

Vi konstaterar bl. a. att for att en avgift skall fA en meningsfull finansiell
verkan giller som huvudregel att de som betalar avgiften skall kunna av-
grinsas s att de kan héllas isir frin 6vriga skattebetalare. Aven nir man
klart kan avgransa vilka som skall betala avgiften ar det emellertid inte
sjdlvklart att man vill ta ut den. Det kan ju mycket vél vara si att en
avgift som skulle kunna tas ut av en viss grupp inte kan accepteras av
Jfordelningspolitiska skal.

For att en avgift skall ge en meningsfull styreffekr krivs att efterfrégan
ir ndgorlunda kénslig for prisforandringar. Ddremot ér det inte nddvandigt
att man kan avgrinsa vilka som skall betala avgiften. Styreffekter — effekter
som leder till bittre hushdllning — kan mycket vil forekomma dven om
avgiften erldggs av samtliga skattebetalare. Negativa styreffekter kan uppsta
genom att efterfrigan begridnsas mer dn avsett.

Vi beror ockséd de mélkonflikter som kan uppsta ndar man vill finansiera
en verksamhet med avgifter. Vidare tar vi upp betydelsen av s. k. externa
effekter vid prissidttning pa statliga tjanster. Vi framhéller ocksé att det i
en del fall inte r tillrackligt att 6nskade finansiella effekter och styreffekter
uppkommer for att ta ut avgifter for ett omrade. Detta giller da ett om-
fattande krdngel kan uppstd till foljd av avgiften.

Forindring av befintliga avgifter

Vi diskuterar hur man kan forindra befintliga avgifter genom

— att forbdttra kostnadstickningen. Vi konstaterar

@ att det fortfarande finns vissa mdjligheter att forbittra kostnadstdackning-
en dir detta dr onskvirt genom att fordndra avgifterna

@ att de statsfinansiella effekterna av detta dock blir begransade

@ att de ytterligare forbéttringar som kan &stadkommas enklast uppnés
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i samband med de samradd som myndigheterna har med riksrevisions-
verket (RRV) i taxefrigor varje ar.

— att utvidga kostnadsunderlaget. Vi konstaterar

@® att man inte kan bestimma exakt vilka kostnader som skall riknas in
ndr man faststéller avgifter som syftar till full kostnadstickning. Det
finns skl bade for att rikna in ytterligare poster och for att begrinsa
sig till sddana berdkningsgrunder som nu #r vanliga

@® att det om det bedoms angeldget av finansiella skil eller for att uppna
onskade styreffekter kan vara befogat att mera konsekvent rikna in kost-
nader for t.ex. forskning och metodutveckling i avgiftsunderlaget.

- att tillimpa andra principer én sjilvkostnadsprisséittning. Vi berér huvud-
sakligen mdjligheterna att sitta pris efter marginalkostnad. Vi tar ocksa
upp mdjligheterna att genom anvindning av s. k. tvadelade tariffer an-
vinda en kombination av avgifter som syftar till full kostnadstickning
och sidana som avses aterspegla marginalkostnaden.

Var diskussion leder fram till slutsatserna

® att nigra mer betydande styreffekter inte skulle uppstd om man gick
over frdn sjidlvkostnadsprissittning till marginalkostnadsprissittning

@® att en sddan Overgdng sannolikt skulle innebira att intikterna skulle
bli ldgre, sirskilt vid verksamheter dir efterfrigan regleras av forfatt-
ningar.

Nya avgifter av traditionellt slag med direkt motprestation

De varor och tjinster som vi behandlar dr nirmast sidana prestationer som
kan jamfGras med dem som redan #r avgiftsbelagda. Vi utgr ifrén att pre-
stationerna utgor direkta motprestationer till den avgift som erldggs. Med
detta menas att den som erldgger avgiften gor detta for att fa en viss vara
eller tjdnst, t.ex. ett pass. Vi visar att det finns nya omraden som skulle
kunna komma ifriga for avgiftsbeldggning pa traditionellt sitt. Vi redovisar
ocksd ett exempel som belyser de administrativa svarigheter som ibland
forhindrar avgiftsbeldggning.

Nya avgifter med vidgat motprestationsbegrepp

I avsnittet diskuterar vi forst avgifter ddr ingen direkr motprestation utgar,
t.ex. avgifter for tillsyn av en ndringsgren. Sidan tillsyn #r belagd med
avgift t. ex. vid bankinspektionen. Likartade samband mellan en viss grupp
och en myndighets verksamhet kan i en del fall ligga till grund for att
ta ut avgifter dven nér verksamheten #dr av mer kollektiv natur dvs. till-
ginglig for alla. Vi belyser detta med exempel. Vi anser sammanfattningsvis:

@® att det sannolikt finns mojligheter att genom att vidga tolkningen av
motprestationsbegreppet peka ut nya grupper som tillgodogor sig ak-
tiviteter vilka helt eller delvis kan finansieras med avgifter

Sammanfattning

11
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@ att avgifter av detta slag endast bor tas ut nér det dr mdjligt att med
rimliga insatser identifiera avndmarna och kontrollera att avgiften betalas.

I avsnittet diskuterar vi vidare om det finns andra samband én direkta
motprestationer mellan foreteelser i samhillet och vissa statliga kostnader
som kan utgora grund for avgiftsbeldggning. Om det &r sd att en del kostnader
for statens verksamhet kan hinforas till en viss aktivitet i samhillet kan
man diskutera att ta ut avgifter frin dem som bedriver aktiviteten. En
forutsittning 4r emellertid att ett klart samband finns mellan aktiviteten
och statens kostnader. Diremot ir det inte nodvéndigt att den statliga verk-
samheten ger upphov till prestationer som kommer den som betalar avgiften
tillgodo.

Andra finansieringsalternativ

Mot bakgrund av den debatt som fors om svérigheterna att fa utrymme
for nya reformer tar vi ocksd upp négra uppslag till alternativ finansiering.
Om man ser till samhillets insatser som helhet och tar med savél statlig,
som kommunal och landstingskommunal verksamhet, bestar de storsta pos-
terna som blir kvar sedan transfereringar och kollektiva nyttigheter riknats
bort av samhillets utgifter for utbildning och vérd. Utbildning och vérd
betraktas i stor utstrickning som transfereringar frdn statsbudgeten. Om
man diremot fister mindre avseende vid vem som dr huvudman finner
man att de utgor exempel pa offentlig produktion av tjdnster till enskilda.
Det ir allts teoretiskt och praktiskt mdjligt att ta ut avgifter for dem. Forslag
med den innebdrden har ocksa forts fram, men de har inte i nigon storre
utstrickning vunnit gehor hos politiska organ. Det beror framst pa att de
flesta av forslagen star i strid med politiska ambitioner om vilka det réder
bred parlamentarisk enighet. Detta innebér bl. a. att tjénster inom dessa
sektorer skall vara tillgingliga for alla medborgare oavsett vilka egna ekon-
omiska resurser de forfogar 6ver. Exemplen fran dessa omréden illustrerar
svarigheterna att genomfora ndgon stdrre omférdelning av finansierings-
bordan genom att i 6kad utstrickning utnyttja avgiftsinstrument.

Vi har principiellt diskuterat mjligheterna att med olika former av avgifter
paverka den statliga verksamhetens finansiering och framtida utformning.
Vira beddmningar ror i huvudsak avgifter i statens egen verksamhet. Véra
dverviganden omfattar inte frigor om taxor och avgifter i kommunal och
landstingskommunal verksamhet med hénsyn till att detta nyligen behand-
lats av kommunalekonomiska utredningen. I enlighet med véra direktiv
har vi heller inte behandlat affirsverkens taxor.

Om man undantar transfereringar och utgifter for forsvaret, svarade av-
gifter for 8 procent (2,1 miljarder kr) av kostnaderna for statlig verksamhet
exklusive affirsverken budgetiret 1977/78. Vid affdrsverken uppgick in-
tikterna samma &r till 22,7 miljarder kr. Avgifter kan saledes spela en vi-
sentlig roll nér det giller att finansiera statlig verksamhet, dven om andra
killor for finansiering naturligtvis har storre betydelse. Avgifter kan ocksd
ha betydande styreffekter genom att de bidrar till en béttre hushéllning
och till ett 6kat kostnadsmedvetande.
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Vid véra dverviganden har vi emellertid funnit att det inte dr majligt
att i ngon avgorande grad minska behovet av andra statsinkomster, t. ex.
skatter, genom att utvidga eller fordndra avgiftsbeldggningen enligt nuva-
rande principer. I begrdnsad utstriackning &r det méjligt att hoja befintliga
avgifter sd att de i hogre grad @n nu svarar mot krav pa kostnadstickning
och att utvidga avgiftsbeldggningen till nya omrdden. Dessa forindringar
kan fa positiva effekter pd hushallningen med resurser och i nigon mén
avlasta statsbudgeten.

Vi anser ocksd att det &r vésentligt att mojligheterna att avgiftsfinansiera
en verksamhet provas i samband med att nya verksamheter 6vervigs eller
befintliga verksamheter omprovas. RRV:s I6pande taxegranskning har ocksa
en viktig uppgift nar det giller att bevaka att foreskriven kostnadstick-
ningsgrad iakttas. Verkets genomgang av tre departementsomraden visar
att det finns majlighet till utvidgad avgiftsbeliggning. Nagra omraden be-
handlas i pdgdende eller nyligen avslutade offentliga utredningar. I andra
fall dr avgiftsomréadet knappast tidigare belyst. Vi bedomer att flera av dessa
ar sa intressanta att ytterligare utredning forefaller motiverad. Vi foreslar
darfor att en systematisk genomgéng av majligheterna till vidgad avgifts-
finansiering inleds inom ovriga departementsomraden.

Sammanfattning 13
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1 Inledning

1.1 Direktiv och avgrdansningar

Forvaltningsutredningen tillkallades enligt regeringens bemyndigande den
30 december 1976 for att utreda frigan om bittre metoder for planering
och hushéllning i statsforvaltningen. Utredningens huvuduppgifter kan kort
sammanfattas i foljande punkter. Vi skall

@® gora en Oversyn av budgetarbetets metoder och beslutsunderlag

@ analysera automatiken i statsutgifterna och diskutera tillvidgagangssitt
for att undvika alltfér omfattande bindningar i statsbudgeten
granska den utvirdering av offentliga insatser som f.n. bedrivs
Gvervidga vilka forbattringar i beslutsunderlaget som behdvs for att mot-
verka kréngliga och omsténdliga handliggningsrutiner i forvaltningen
undersoka vilka metoder som limpligen bor anvindas inom statsfor-
valtningen for att avldsa forandringar i kostnader, efterfragan och behov
overvdga vad som kan goras for att underldtta en organisatorisk an-
passning av forvaltningen i situationer d4 denna inom vissa omraden
behdver krympas eller ges en ny inriktning.

Vért uppdrag inbegriper inte statliga bolag och affirsverk.
Om taxor och avgifter sigs i direktiven:

"I en del fall har det ansetts rimligt att den som drar nytta av det offentligas
tjénster ocksé helt eller delvis direkt deltar i finansieringen av verksamheten genom
att betala en avgift. Genom att avgiftsbeldgga tjinster fir man ocksa ett i vissa av-
seenden bittre métt pa allmidnhetens behov av den ifrigavarande verksamheten. Ut-
formningen av de offentliga taxorna spelar en betydelsefull roll for inriktningen av
den offentliga verksamheten och for mjligheterna att bygga ut den offentliga servicen.
Kommittén bor dérfor dverviga de offentliga taxornas roll for utvecklingen av stats-
verksamheten.”

Vi har i enlighet med direktiven principiellt diskuterat mbjligheter'na att
med olika former av avgifter pAverka den statliga verksamhetens finansiering
och framtida utformning. Vi har diremot inte sett det som vAar uppgift
att ldgga fram konkreta forslag till nya eller forindrade avgifter. Att infora
avgifter pd nya omraden eller att i avgdrande grad forindra principer for
att konstruera avgifter inom ett omrade kriver i regel sirskilda utredningar.
Var uppgift &r i stillet att belysa mojligheter till och konsekvenser av en
vidgad avgiftsbeldggning av offentliga verksamheter. Denna inriktning av
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arbetet erfordrar vissa ytterligare avgriansningar och preciseringar. Detta gors
i det foljande.

Vi har inskrinkt oss till att behandla avgifter i rent statlig verksamhet.
Avgifter inom kommunal och landstingskommunal verksamhet har nyligen
behandlats av kommunalekonomiska utredningen (KEU) i dess slutbetén-
kande ”Kommunerna — utbyggnad, utjimning, finansiering” (SOU 1977:78).

KEU konstaterar att avgifterna spelar en forhéllandevis liten roll for kom-
munernas ekonomi jamfort med andra inkomstkéllor. Ett undantag utgor
avgifterna i industriell verksamhet (de tekniska verken) vilken i princip
skall vara sjdlvbdrande.

KEU har gjort en genomgang av mojligheterna att 6ka de kommunala
avgiftsinkomsterna. P4 grundval av denna genomgéng drar utredningen slut-
satsen att det inte dr mojligt att peka pd négot omrade ddr dndrad avgifts-
finansiering p& ett mera mirkbart sitt kan ténkas bidra till 18sningen av
kommunernas finansieringsproblem. Utredningen anser dock att man bor
ta tillvara mojligheten att 6ka sjukvardshuvudménnens inkomster genom
att infora differentierade vardavgifter inom langtidsvarden for de utforsik-
rade.

KEU pekar ocksa pi att de kommunala avgifterna inte bara har en roll
som finansieringskilla. Avgifternas nivd och konstruktion kan ocksd pa-
verka efterfragan pa olika kommunala tjanster. Avgiftssystemet kan séledes
ha en styrande effekt vad géller den kommunala konsumtionens volymmis-
siga utveckling liksom pa efterfrigan av olika serviceformer. KEU anser
att en omprovning av pigdende aktiviteter bor goras for att bereda utrymme
for nya angeligna reformer. Som ett medel bland flera att astadkomma
en #ndrad inriktning av den kommunala verksamheten kan &ven avgifts-
forindringar Overvigas.

Inom det statliga omradet har vi i enlighet med véra direktiv uteslutit
affirsverkens avgifter.

For 6vrig statlig verksamhet méste en distinktion goras mellan egentlig
statlig verksamhet och transfereringar. Statliga avgifter — atminstone i tra-
ditionell bemirkelse — tas ut for varor eller tjanster frén statliga myndigheter
till definierade avnimare. For manga transfereringar kan man knappast tédnka
sig att ta ut avgifter. Att med avgifter finansiera t. ex. administrationen
av barnbidrags- och pensionsutbetalningar (som nu finansieras 6ver séarskilda
anslag) skulle belasta mottagaren av transfereringen och dérigenom direkt
motverka transfereringens syfte. Eftersom en sdan avgift inte heller skulle
fa nagon styrande effekt 4r den helt poiinglds. Det visar sig emellertid ibland
att transfereringar avser verksamheter som liknar dem som forekommer
i statens egen verksamhet men bedrivs av annan huvudman. Som exempel
pa detta kan ndmnas att medlen under anslagen »Bekdmpande av smit-
tosamma djursjukdomar’ och ”Bidrag till djursjukvard i vissa fall” &r trans-
fereringar medan ”Veterinirstaten” #r statens egen verksamhet. Om man
vill f& en fullstindig uppfattning av vilka mdjligheter som finns for av-
giftsbeldggning méste man sdledes i en del fall bortse frin vem som &r

huvudman.
En sista avgrinsning som bor ndmnas &r att vi i vart arbete inte har

att behandla skattefrdgor. Grinsen mellan vad som &r att anse som av-
giftsuttag respektive beskattning ar emellertid svar att dra. Detta giller fram-
for allt grinsen mellan avgifter och punktskatter. Sarskilt i en situation
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ndr man onskar finna nya principer for avgiftsbeldggning aktualiseras denna
griansdragningsfraga. Vi aterkommer darfor till detta vid redovisningen av
véra Overvdganden och forslag.

1.2 Pagdende utredningsarbete inom omradet

Flera utredningar &r eller har nyligen varit sysselsatta med att overviga
frédgor som beror avgiftssittning av statlig verksamhet. Det har blivit allt
vanligare att utredningar overvéger att finansiera sina forslag med avgifter
eller punktskatter. Négra av dessa utredningar &r:

Stampelskatteutredningen ser 6ver regler om stampelskatt och expeditions-
avgift. Arbetet skall i forsta hand syfta till ett férenklat och mer ldttover-
skéadligt system. Behovet av forenkling ar enligt utredningens direktiv sir-
skilt patagligt i friga om expeditionsavgifterna. Utredningen skall bl. a. over-
viga om prestationer for vilka expeditionsavgift nu tas ut i stéllet kan be-
liggas med kostnadstickande avgifter av det slag som numera tillimpas
vid en rad statliga myndigheter.

Miljskostnadsutredningen avgav 1978 betdankandet ’Miljokostnader, mil-
jon i samhillsekonomin — kostnadsslag, kostnadsfordelning, styrmedel”
(SOU 1978:43). 1 beténkandet foreslas en avgift for att man skall komma
tillritta med de’ s. k. dverutsldppen av miljofarligt avfall. Vidare foreslés
att principbeslut fattas om att infora avgift pd prévnings- och tillsynsverk-
samhet enligt miljoskyddslagen, lagen om hélso- och miljofarliga varor samt
3§ lagen om forbud mot dumpning av avfall i vatten. Betdnkandet har
remissbehandlats och bereds f. n. inom jordbruksdepartementet.

Miljoskyddsutredningen foreslar i delbetinkandet “Bittre miljoskydd”
(SOU 1978:80) att en s. k. miljoskyddsavgift infors. Avgiften skall tas ut
vid overtridelse av miljoskyddslagen och avses ersétta nuvarande péfoljder
i form av botesstraff. Avgiften skall bittre kunna svara mot de ekonomiska
kalkyler och virden som kan ligga bakom Overtradelser av det hér slaget.
Miljoskyddsavgiften foreslés bli relaterad till penningvardet samt utgd med
f.n. hogst 25000 kronor for varje dygn som overtradelsen fortgér.

Dijursjukhusutredningen utreder bl. a. frigan om finansieringen av djur-
sjukhusen. Utredningen foreslar i betinkandet “Finansiering av djursjuk-
hus” (Ds Jo 1978:8) bl. a. att underskotten vid de statliga djursjukhusen
skall tickas med hjilp av punktskatteliknande avgifter. Avgifterna skall
tillforas en av lantbruksstyrelsen forvaltad djursjukhusfond. Avgifterna ar
dels statliga avgifter for innehav av hund (utéver den kommunala hund-
skatten) och sporthist, dels avgifter pd importerat och i landet tillverkat
hund- och kattfoder.

Fritidsbdtutredningen foreslog i sitt betinkande “Batliv, Samhallet och fri-
tidsbatarna’ (SOU 1974:95) bl. a. att en arlig grundavgift (20 kr) skulle er-
liggas av alla batar som framdrivs med motor eller segel. En tillaggsavgift
(30 kr) skulle erlidggas av alla batar med minst 10 héstkrafters motor eller
10 kvadratmeter segel. Forslag till batavgift bereds f. n. inom jordbruks-
departementet.

Slutligen kan ndmnas att punktskatteutredningen gor en teknisk dversyn
av punktbeskattningen.

Inledning
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1.3 Utredningsarbetets uppldggning

Riksrevisionsverket (RRV) ér central myndighet for frdgor cm taxor och
avgifter vid statliga myndigheter. I sin verksamhet bevakar RRV fortlopande
den statliga avgiftsbelagda verksamheten. For att f& underlag for vart arbete
har vi uppdragit & RRV att bedriva utredningsarbete inom omréadet.! RRV
har fullgjort uppdraget pad s& sdtt att verket dels bedrivit ett eget utred-
ningsarbete, dels i sin tur lagt ut uppdrag till tvd nationalekonomiska
forskare, professor Peter Bohm och docent Bengt-Christer Ysander. RRV:s
eget arbete har bedrivits i tva etapper. I den forsta? kartlades nuliget be-
traffande avgiftsbeldggning av statliga tjinster. Dessutom diskuterades tink-
bara sitt att fordndra eller utvidga avgiftsbeldggningen. I den andra etappen
har RRV efter beslut av utredningen konkretiserat analysen genom att i
form av exempel diskutera mojligheterna till 6kad avgiftsbeldggning inom
handels-, jordbruks- och kommundepartementens verksamhetsomraden.>
RRV:s uppdrag till Bohm och Ysander har inte avgrinsats pd samma
sdtt som utredningsarbetet i ovrigt. Syftet med dessa uppdrag har varit att
bidra till en debatt om avgiftsfragornas betydelse i en situation dir nuvarande
principer for beskattning och avgiftsbeldggning inte betraktas som givna.
Vi har valt att presentera de bida forskarnas rapporter som bilagor till be-
tinkandet. Forfattarna svarar sjdlva for vad som framfors i deras bidrag.
Bohms rapport bér titeln ”Nya avgiftssystem for den offentliga sektorn
— en principdiskussion”. Han behandlar i denna vissa hittills oprévade eller
endast obetydligt anvdnda avgiftsprinciper. Hit hor mojligheterna

— att anvdnda s. k. tvadelade tariffer

— att avgiftsbeldgga tjénster fran allmin egendom sdsom mark, luft och
vatten samt att hédrvid anvidnda pantsystem

— att ta ut avgifter baserade pd uppskattningar av konsumenternas vir-
deringar av berorda tjinster

— att indexreglera avgifter.

Ysander har kallat sin rapport Fem avgiftsargument — nigra principiella
synpunkter pd finansieringsalternativ fér den offentliga sektorn’. Han har
valt att utveckla diskussionen kring fem vanliga pastdenden om avgifts-
finansiering i den allminna debatten. Dessa #r

- avgifter svarar for en relativt obetydlig del av offentlig finansiering
- utrymmet for vidgad offentlig avgiftsfinansiering 4r mycket begrinsat
— valet av finansieringsform #r visentligen en fordelningsfraga

- avgiftsfinansiering 4r ogynnsam for ldginkomsttagare

— Okade avgifter i social verksamhet ger minskad social trygghet.

Betdnkandet dr disponerat s& att vi inleder med att beskriva nuvarande
avgiftsbeldggning i statsférvaltningen. Vi sammanfattar de 6verviganden
om avgiftsmakten som dgde rum i samband med beslut om den nya re-
geringsformen. Vidare redovisas uppgifter som bl. a. belyser den roll av-
gifterna har som finanserings- och styrmedel av statlig verksamhet. I be-
tinkandets andra del redovisar vi véra dvervidganden och forslag rérande
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de principiella mojligheterna till fordndrad eller utvidgad avgiftsbeldggning.
Dessa illustreras med exempel frin RRV:s underskning av tre departe-
mentsomraden. Avslutningsvis gor vi en sammanfattande beddmning.
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2 Nulédge

De egentliga statsutgifterna pa driftbudgeten uppgick 1977/78 till 116,5 mil-
jarder kronor. Till detta kommer 1,8 miljarder kronor i utgifter pa anslag
som dr nettoredovisade i budgeten. Om man hirifrdn avriknar transfere-
ringar och utgifter for forsvaret aterstar 25 miljarder kronor for statens egen
civila verksamhet exklusive affirsverken. Intdkterna frin de verksamheter
som var avgiftsbelagda uppgick till 2,8 miljarder kronor. Detta belopp fordelar
sig pd 79 myndigheter. 0,7 miljarder av intdkterna var avgifter som statliga
myndigheter erlade till varandra. Om dessa interndebiteringar frinriknas
finner man att 8 procent av statens egen verksamhet exklusive affirsverken
och forsvaret dr avgiftsfinansierad. De sju affirsverken hade samma 4r in-
tikter pd 22,7 miljarder kronor.

Exempel pd avgiftsbelagd verksamhet r tillstdndsgivning, tillsyn, teknisk
provning, forsknings- och utredningsverksamhet samt forsiljning av bl. a.
ADB-tjdnster, registerutdrag och vacciner.

Myndigheter med avgiftsbelagd verksamhet kan delas in i tvd huvud-
grupper, uppdragsmyndigheter och reglerande myndigheter. Dessa skiljer
sig & med avseende pé efterfrdgans och prestationernas karaktir.!

Uppdragsmyndigheter siljer varor eller tjdnster till enskilda eller offentliga
konsumenter. Forbrukarna kan i stort sett fritt vilja om de dnskar kdpa
tjansten eller varan i frdga. Ibland finns konkurrenter som siljer liknande
varor eller tjanster. Exempel pd myndigheter med uppdragsverksamhet 4r
datamaskincentralen for administrativ databehandling (DAFA), statens vig-
och trafikinstitut, statistiska centralbyrdn och statens bakteriologiska labo-
ratorium.

Reglerande myndigheters verksamhet bestér av t. ex. tillsyn, kontroll och
tillstdndsgivning. Dessa myndigheter méter en efterfrigan som ér styrd av
lagar och forordningar. Bankinspektionen dr en sidan myndighet. Kredit-
institut och fondhandlare &r genom lag alagda att finansiera den tillsyn
som bankinspektionen utovar dver dem. Andra exempel pa reglerande myn-
digheter med avgiftsbelagd verksamhet #r sjofartsverket, lantmiteriverket
och trafiksidkerhetsverket.

[ detta avsnitt beskrivs forst kortfattat de forfattningar som reglerar av-
giftsuttagen. Direfter redovisas uppgifter som belyser omfattningen av och
principerna bakom den nuvarande avgiftsbeliggningen. Redovisningen ba-
seras pd uppgifter ur RRV:s arliga publikation “Taxor och avgifter”. Av-
snittet avslutas med en sammanfattning av den roll de statliga avgifterna
har for ndrvarande.
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'Vid klassificeringen av
myndigheterna har
efterfrdgans karaktar varit
avgorande. Nagra myn-
digheter bedriver avgifts-
belagd verksamhet inom
flera omraden och kan i
princip hénforas till bigge
grupperna beroende pé
vilket verksamhetsomra-
de som beaktas. Dessa
myndigheter har da forts
till den grupp som mot-
svarar huvudparten av
den avgiftsbelagda verk-
samheten.
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2.1 Offentligrattslig reglering

Skatter och avgifter dr statens fraimsta inkomstkéllor. Skatter brukar ka-
raktdriseras som tvangsbidrag till det allménna utan direkt motprestation.
Avgifter brukar beteckna det som betalas for en specificerad motprestation
frdn det allmidnna. Det har dock i praktiken visat sig svért att dra en klar
grians mellan vad som bor behandlas som skatter respektive avgifter. Sirskilt
giller detta grinsen mellan avgifter och punktskatter. Avgiftsbegreppet an-
viands ibland ocksé for att karaktérisera palagor som dr att beteckna som
skatter. Den allmidnna arbetsgivaravgiften var ett exempel pa detta.

I regeringsformen (RF) finns bestimmelser om skatter och avgifter i kapitel
8 (Lagar och andra foreskrifter) och i kapitel 9 (Finansmakten).

I forarbetena till den nya grundlagen (prop. 1973:90) behandlas fragan
om ritten att besluta om avgifter till staten. Foredragande statsradet konsta-
terar darvid att det knappast &r rationellt och i dverensstimmelse med en
lamplig arbetsfordelning mellan riksdag och regering att riksdagsbeslut i
négon form skall krdvas i friga om alla forekommande avgifter. Regleringen
av avgiftsmakten bor enligt statsradet ske efter samma principer som giller
for normgivning i allménhet. I propositionen vidareutvecklas detta synsitt:

“Vad jag har sagt nu innebir att foreskrifter om avgifter bor ligga inom riksdagens
primira lagomrade, om foreskrifterna avser dligganden for enskilda eller ingrepp i
deras ekonomiska forhéllanden. I den mén enskilda skall forpliktas att erldgga en
avgift for vilken nigon direkt motprestation fran det allménna inte utgér — jag for-
utsitter hirvid att palagan inte i sjilva verket utgor en skatt — har man otvivelaktigt
att gora med ett liggande som i princip bor krdva riksdagsbeslut.

Vanskligare dar att bedoma i vilka fall en avgift som erldggs i utbyte mot vara
eller tjanst faller under riksdagens kompetensomrade. Avgorande vikt bor enligt min
mening fdstas vid om den enskilde befinner sig i en sddan situation att han rittsligt
eller faktiskt kan anses tvingad att erldgga avgiften. Fragan far avgoras for varje
sirskilt fall efter en helhetsbedomning. Nér avgiften inom ett visst verksamhetsomrade
erldggs frivilligt som erséttning for vara eller prestation och avser att bidra till eller
helt ticka statens kostnader inom ifrdgavarande verksamhetsomrade bor avgiftssitt-
ningen falla inom regeringens kompetensomréde. Nér ddremot avgiftsséttningen sy ftar
till intdkter som klart overstiger statens kostnader bor avgiftssittningen anses falla
inom riksdagens kompetensomréde. Detta utesluter inte att viss avgift inom ett verk-
samhetsomrade far innebira ett dveruttag och likvil anses tillhora regeringens kom-
petensomride, om namligen andra avgifter inom samma verksamhetsomrade limnar
motsvarande underuttag. Avgiftssittningen inom ett verksamhetsomrade bor sdledes
betraktas som en helhet. Till avgifter som p& denna grund bor anses falla inom
regeringens kompetensomrade torde vara att hénfora manga av de avgifter som for
nirvarande bestims av regeringen eller myndighet under regeringen, sdsom taxorna
for de affdrsdrivande verken och avgifter som erldggs for tjdnster av s. k. uppdrags-
myndigheter.”

Huvuddelen av de statliga avgifterna faller séledes inom regeringens kom-
petensomrade. Nir det giller avgifter som riksdagen enligt RF har att fatta
beslut om medger RF att riksdagen delegerar sin beslutanderitt till rege-
ringen. S& har skett for flertalet avgifter. (Prop. 1975:8, KU 1975:10, rskr
1975:62). Till avgifter av detta slag hor avgifter enligt kungorelsen (1973:1209)
om avgift hos datainspektionen och avgifter enligt lantmateritaxan
(1971:1101). Riksdagens bemyndigande har kompletterats med ett medgi-
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vande om delegation till forvaltningsmyndighet. Detta innebir i stort sett
att den praxis kodifieras som redan tidigare tillimpades.

Det kan tilldggas att avgiftsséttning i vissa fall regleras direkt i lag eller
i annan av riksdagen beslutad forfattning. Till denna kategori hor skat-
tetillagg och forseningsavgifter enligt skatteforfattningar samt avgifter enligt
lagen (1967:340) om prisreglering pé jordbrukets omrade. Flertalet avgifter
faststélls emellertid av regeringen eller av myndighet under regeringen. Av
tabell 1 framgar hur beslutskompetensen #r fordelad.

Tabell 1 Taxefaststillare

Myndighetstyp Taxefaststillare

Regering  Tillsyns- Myndig-  Totalt
myndighet heten

sjalv
Uppdragsmyndigheter 6 4 38 48
Reglerande myndigheter 23 2 6 31
Totalt 29 6 44 79

Som framgér av tabellen faststiller en stor del av uppdragsmyndigheterna
sjdlva sin taxa. Bland de reglerande myndigheterna far tre fjirdedelar taxan
faststilld av regeringen. Regeringen har i forordningen (1975:586) om register
Over statliga avgifter bl. a. angett vissa regler for hur besluten skall fattas.
RRV har utfirdat tillimpningsforeskrifter! till forordningen. I férordningen
foreskrivs att annan forvaltningsmyndighet dn affirsverk rligen skall sam-
rdda med RRV om avgifterna inom myndighetens omrade. Vidare foreskrivs
att det hos RRV skall finnas ett register 6ver statliga avgifter. I registret
anges for varje avgiftsomrade aktuella taxor, gillande ekonomiska mal, vem
som faststiller taxan och i forekommande fall enligt vilket bemyndigande
detta sker samt det forfattningsméssiga stodet for den avgiftsbelagda verk-
samheten.

Slutligen kan ndmnas att regeringen i budgethandboken utfirdat vissa
bestimmelser om taxor och avgifter.2 Hir sigs bl. a. foljande:

“"Myndigheten bor 6verviga om tjanster och varor, som nu inte ir avgiftsbelagda,
kan avgiftsbeldggas utan att man dventyrar syftet med verksamheten. En myndighet
vars efterfrdgevolym Overstiger produktionskapaciteten, bor t. ex. normalt verviga,
om det dr forenligt med verksamhetens syfte att genom en avgiftsbeliggning styra
den totala efterfrigan. Likasd bér myndigheten dverviga om det dr motiverat att
se over de principer for avgiftsberikning eller taxesittning som f. n. tillimpas av
myndigheten.”

2.2 Avgiftsbeldggningens omfattning

Avgiftsintikternas storlek varierar avsevirt mellan myndigheterna. Det sam-
ma giller ocksd den avgiftsbelagda verksamhetens andel av myndigheters
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totala verksamhet. Karolinska sjukhuset, skogsvardsstyrelsen, arbetsmark-
nadsverket, sjofartsverket, lantméteriverket och trafiksikerhetsverket svar-
ar tillsammans for drygt hilften av de totala avgiftsintikterna 1977/78 (ca
1,3 miljarder kronor). Samtidigt hade drygt hilften av myndigheterna med
avgiftsbelagd verksamhet intékter som tillsammans understeg 10 miljoner
kronor. Ungefdr en fjardedel av de berorda myndigheterna bedriver verk-
samhet som i sin helhet dr avgiftsbelagd. Till de stérsta myndigheterna
i denna kategori hor patent- och registreringsverket och de statliga data-
centralerna.

I tabell 2 redovisas den avgiftsbelagda verksamhetens omfattning vid
myndigheter (exklusive affarsverk) vars intdkter under budgetaret 1977/78
var storre dn 100 000 kronor. Myndigheterna har fordelats efter intdktens
storlek samt efter om de dr reglerande myndigheter eller uppdragsmyn-
digheter.

Tabell 2 Den avgiftsbelagda verksamhetens omfattning
Milj. kr (procent)

Storleks-  Antal myndigheter Intédkter

klasser

Milj. kr | R Totalt U R¢ Totalt

0-2 S (10) 10 (32) 1S (19 2 O 10 (@ 12 (0)

2-5 181 S QN4 (I3)NNITA(22) 40 @ 13 (1 53 (1)

5-10 7 (15 3 (10) 10 (13) 53°(3)F 230 5(2) 76 (3)

10-20 6 (13) 2 (6 8 (10 29 G 30 A 129 (5)

20-50 S (1) 6 (19 11 (14) 160 (9) 185 (19) 345 (12)

50-100 8 (17) 3 (100 11 (13) 629 (34) 208 (21) 837 (30)
4 3

100- (8) (100 7 (9 854 (47) 524 (53) 1378 (49)

Totalt 48 (100) 31 (100) 79 (100) 1837 (100) 993 (100) 2830 (100)

49U = uppdragsmyndigheter, R = reglerande myndigheter.

Storleksstrukturen har varit relativt stabil de senaste aren. En tendens
ar dock att andelen myndigheter i de ldgre storleksklasserna minskar, medan
andelen myndigheter i de hogre storleksklasserna Okar.

Intdktsokningen i procent kan naturligtvis inte tas som ett direkt matt
pa okningen av den avgiftsbelagda verksamhetens volym. Intéktsforand-
ringarna forklaras av bade avgifts- och volymforandringar. Nagot index for
avgiftsforandringar finns inte. Detta gor det svart att skilja ut hur mycket
den avgiftsbelagda verksamheten okar i volym.

I tabell 3 visas den avgiftsbelagda verksamhetens andel av berorda myn-
digheters totala verksamhet — den s. k. taxetyngden. Myndigheterna har
i tabell 3 grupperats efter stigande taxetyngd.

Som framgdr av tabell 3 varierar taxetyngden kraftigt mellan skilda myn-
digheter. Nagon skillnad finns dock inte mellan uppdragsmyndigheter och
reglerande myndigheter.
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2.3 Ekonomiskt mal och kostnadstdckning

Statsmakterna har i regel formulerat ett ekonomiskt mél for en myndighets
avgiftsbelagda verksamhet. Malet anger vilka kostnader for verksamheten
som bor tdckas med avgifter. Det vanligaste ar att statsmakterna angett
som mal att myndighetens intékter fran avgiftsbelagd verksamhet skall ticka
samtliga kostnader for denna verksamhet, dvs. full kostnadstickning. For
ndgra myndigheter har statsmakterna satt full kostnadstickning som maél
pa langre sikt, men for ndgot eller nigra ar medgivit ett visst underskott.

Vissa myndigheters ekonomiska mal 4r att técka endast den avgiftsbelagda
verksamhetens direkta kostnader eller dess sirkostnader. I tabell 4 redovisas
myndigheterna fordelade pé olika typer av ekonomiska mal. Av tabellen
framgér att det i nigra fall forekommer andra ekonomiska mal én full kost-
nadstdckning. Ett fatal myndigheter har ekonomiska méal for endast vissa
av sina avgiftsbelagda verksamheter. Andra saknar helt ett av statsmakterna
formulerat ekonomiskt mal. Statsmakterna har emellertid i skilda samman-
hang uttalat att kostnaderna for myndigheternas uppdragsverksambhet i prin-
cip bor tackas av inkomster (se t. ex. bankoutskottets utldtande BaU 1966:50
och prop. 1970:1, bilaga 2).

Tabell 4 Totala intikter och antal myndigheter fordelade efter ekonomiskt mal
Milj. kr

Ekonomiskt maél Uppdrags- Reglerande Totalt
myndigheter myndigheter

Intikter Antal Intdkter Antal Intdkter Antal

Full kostnadstickning 1 046 26 670 19 1716 45

Full kostnadstéckning

medgivet underskott 93 4 10 2 103 6

Téckning av sérkost-

naderna 103 o) 24 1 127 4

Ekonomiskt mal for vissa

verksamhetsgrenar 402 3 187 3 589 6

Annat ekonomiskt mal 31 4 31 4

Inget ekonomiskt maél 162 8 102 6 264 14
Totalt 1837 48 993 31 2830 79

Hur uppfylls d4 de ekonomiska mal som formulerats? Vilken kostnads-
tickning har t.ex. de myndigheter vars avgiftsbelagda verksamhet skall
vara sjdlvbdrande? Detta belyses i tabell 5. I denna fordelas myndigheter
med olika ekonomiska mél pd olika grader av kostnadstackning.
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Som framgar av tabell 5 hade 2/3 av myndigheterna med malet full kost-
nadstickning en kostnadstickning som lag i intervallet 91-110 procent. Det
finns i detta hdnseende en viss skillnad mellan uppdragsmyndigheter och
reglerande myndigheter. En storre andel av uppdragsmyndigheterna én av
de reglerande myndigheterna uppnédde en kostnadstéckning dver 90 pro-
cent. Detta forhallande kan synas ndgot anmérkningsvirt eftersom de reg-
lerande myndigheterna ofta befinner sig i en monopolsituation och dérfor
lattare borde kunna ta ut tillrdckligt hoga taxor. En forklaring kan vara
att uppdragsmyndigheter arbetar under affarsmassiga forhallanden och dirfor
faster storre vikt vid det ekonomiska maélet.

Det dr emellertid viisentligt att betona att myndigheternas sitt att berdkna
kostnaderna for den avgiftsbelagda verksamheten varierar avsevirt. Enligt
RRV:s bedomning ér det vanligt att de av myndigheterna redovisade kost-
naderna dr systematiskt undervidrderade. Manga myndigheter riknar inte
in samtliga indirekta kostnader for verksamheten, som t. ex. andel av kost-
nader for central administration. Vissa myndigheter inkluderar inte kapi-
talkostnader. Brister i myndigheternas redovisning skapar ocks& problem.
Myndigheter som endast har kostnadsslagsredovisning har t. ex. ofta inte
kunnat avgrinsa sirkostnaderna for den avgiftsbelagda verksamheten, varfor
de tvingats redovisa uppskattade belopp. P& grund av dessa brister i mate-
rialet bor tabellen tolkas med viss forsiktighet.

2.4 Kunder och marknader

Vem som ir avnimare av en vara eller en tjinst har stor betydelse vid
dverviganden om nya eller forandrade avgifter. Vi redovisar darfor i tabell
6 hur de totala intikterna budgetaret 1977/78 fordelades mellan kundka-
tegorierna statliga myndigheter inklusive affirsverken, kommuner och
landsting samt foretag och enskilda.

Tabell 6 Intikternas fordelning pa kundkategorier
Milj. kr (procent)

Myndigheter Kundkategorier

Statliga Kommu- Enskilda  Foretag Totalt
myndig- ner och hushall

heter landsting
Uppdrags-
myndigheter 632 (34) 504 (27) 76 @) 625 (34) 1837 (100)
Reglerande-
myndigheter 63 (6) 134 (14 273 (27) 523 (53) 993 (100)
Totalt 695 (24) 638 (23) 349 (12) 1 148 (40) 2830 (100)

Som framgar av tabell 6 finns det en klar skillnad i kundstrukturen mellan
reglerande myndigheter och uppdragsmyndigheter.
Av de reglerande myndigheternas intdkter kommer 80 procent frén foretag
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och enskilda. Vid bl. a. socialstyrelsen, bankinspektionen, lantbruksverket
och statens centrala frokontrollanstalt kom samtliga intéikter frin dessa grup-
per. Endast fyra reglerande myndigheter erhdll mindre dn 50 procent av
sina intékter fran foretag och enskilda, nimligen statens kérnkraftinspektion,
statens strdlskyddsinstitut, riksantikvarieimbetet och statens lantmiteri-
verk. Av dessa hade lantmiteriverket en hog andel kommunala kunder
medan de tre 6vriga hade en hog andel statliga kunder.

Uppdragsmyndigheternas intékter 4r relativt jimnt fordelade mellan de
tre kategorierna. Som framgar av tabell 6 kommer 34 procent av intikterna
frén statliga kunder, medan motsvarande andel endast var 6 procent for
de reglerande myndigheterna. Kommuner och landsting svarade for 27 pro-
cent medan foretag och enskilda svarade for 38 procent av intikterna vid
uppdragsmyndigheterna. Vid karolinska sjukhuset och statens vagverk sva-
rade kommuner och landsting for en hog andel av intikterna. Vid de all-
ménna domstolarna, statens sj6historiska museum, handelssekreterarna och
namnden for statens gruvegendom svarade foretag och enskilda for en myc-
ket hog andel av intikterna. Det bor slutligen framhallas att endast ett
fatal myndigheter vinder sig direkt till hushallen.

Myndigheterna saknar ofta konkurrens av nimnvird omfattning. En un-
dersdkning av konkurrenssituationen hos myndigheter med avgiftsintikter
storre dn 10 miljoner kronor visade att konkurrens saknades inom mer
dn hilften av de verksamheter som undersoktes.! Den konkurrens som
forekommer hirror oftast fran foretag. Dessutom forekommer konkurrens
ibland frdn andra statliga myndigheter och kommunala organ. En viss form
av konkurrens kan ocksa ligga i att avndmarna kan ersitta de producerade
tjdnsterna/produkterna med egen produktion.

Nir det giller efterfrdgans priselasticitet — dvs. hur efterfrigan paverkas
av fordandringar av priset — giller att drygt hilften av verksamhetsomradena
bedémdes i undersdkningen ha en elasticitet som &r ungefdr lika med 0.
Detta innebir att den efterfrigade volymen i stort sett inte paverkas av
avgiftsindringar. Omkring 1/4 av omradena uppges befinna sig i situationer
som kan representeras med en "normal” efterfrigekurva (med vilket avses
att en prisokning medfor en motsvarande efterfrigeminskning och tvirtom).
For 6vriga omraden #r efterfrigan priskénslig p4 andra sitt. En vanlig upp-
fattning bland foretridare for avgiftsbelagd verksamhet #r att en avgifts-
hojning ger en storre negativ volympaverkan in motsvarande positiva vo-
lympéverkan vid en avgiftssinkning.

2.5 Avgifternas nuvarande roll

Ett ofta uttalat syfte med att avgiftsfinansiera en verksamhet ir att avlasta
statsbudgeten genom att lata den som tar i ansprdk en vara eller tjinst
sjalv helt eller delvis st for kostnaderna for detta. Detta innebir att fi-
nansieringsbordan flyttas 6ver fran alla skattebetalare till vissa bestimda
grupper. Detta kallas avgifternas finansiella effekter. Ett annat syfte 4r att
genom avgifter paverka utnyttjandet av de berdrda prestationerna — av-
gifternas styreffekter. Dessa kan gilla bade prestationernas volym och kvalitet
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och deras fordelning pa olika grupper av utnyttjare. Genom att avgifter
ger upplysning om vad olika tjénster kostar kan man rent allmént paverka
hushallningen med resurser. Sammanfattningsvis har avgiftsbeldggning allt-
si huvudsakligen tvé syften — att paverka efterfrgan pé varan eller tjdnsten
och att oka intidkterna pa statsbudgeten.

Avgifter har ocksa fordelningseffekter. Det innebidr att inkomster (eller
snarare utgifter) hos olika grupper péverkas av att en avgift infors. Om
man viljer att ta ut en avgift t.ex. av livsmedelsindustrin for samhillets
kontroll av livsmedel drabbar denna givetvis i forsta hand berdrda foretag.
Avgiften kan kanske Gverviltras pi konsumenterna genom prishdjningar.
Fordelningseffekterna blir olika beroende pd konsumtionsmdnstret for olika
livsmedel. Prishdjningar pa basvaror far t. ex. storre konsekvenser for lag-
inkomsttagare dn for andra grupper.

Det ir ofta svart att bedoma vilka effekter en avgiftsbeldggning far. De
finansiella konsekvenserna for statsverket kan i regel littast bedomas om
man kanner till hur priskénslig efterfrigan dr. Om avgifterna ger full kost-
nadstickning bortfaller hela behovet av skattefinansiering. I andra fall mins-
kas behovet i varierande utstrackning.

Ett framtridande argument for att finansiera en verksamhet med avgifter i
stillet for med skatter har varit att detta bygger in en marknadsmekanism
i forhallandet mellan produktion och konsumtion. Produktionen kan pa
detta sitt anpassas till efterfrigan. Detta innebir att statsmakterna “over-
later” en del av prioriteringsbesluten till marknaden genom att medge att
verksamheten bedrivs i den omfattning som kunderna &r beredda eller har
formaga att betala for. Dessa far mojlighet att avgéra om de vill utnyttja
den offentliga tjinsten eller om de vill tillgodose behovet pd annat sitt.
De kan ocksé bli tvungna att helt eller delvis avsté frén tjénsten for att
de saknar méjlighet att betala avgiften. En avgiftsfinansiering kan alltsa
innebira en decentralisering av beslutsfattandet i ekonomin. Den kan ocksa
medverka till ett samhillsekonomiskt effektivt resursutnyttjande.

For manga avgiftsbelagda verksamheter, framfor allt hos reglerande myn-
digheter, kan detta synsitt inte tillimpas alls eller endast i begransad ut-
strickning. Vi skiljer darfor i den fortsatta diskussionen mellan dessa myn-
digheter och uppdragsmyndigheterna.

2.5.1 Reglerande myndigheter

Eftersom efterfrigan pa dessa myndigheters verksamhet styrs av lagar och
forordningar verkar de sillan under marknadsméssiga forhéllanden. Négot
alternativ till att utnyttja en reglerande myndighet for ett givet andamél
star sillan till buds. Om det t.ex. giller ansdkan om tillstind dr det na-
turligtvis teoretiskt mojligt att avsté fran att soka sédant om man finner
avgiften for hog i forhallande till det vérde tillstdndet representerar. Sédana
effekter 4r emellertid troligen sillsynta i dagsldget. Nér dessa myndigheter
bedriver tillsyn och kontroll finns ddremot ingen mdjlighet for den som
ir underkastad sddan verksamhet att avsta frén denna. Dessa forhéllanden
begrinsar de styrande effekterna av avgiftsbelédggning av reglerande myn-
digheters verksamhet. En viss styreffekt kan dock antas uppsta genom att
avgiften pa forhand ger en uppfattning om kostnader som dr forknippade
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med vissa samhallsaktiviteter. En markégare kan t.ex. hdrigenom kalkylera
vilka kostnader som kommer att uppsté vid de lantmateriforrattningar som
erfordras for att stycka av en bit mark. Detta kan eventuellt paverka hans
beslut, liksom beslut av t.ex. exploatdrer och tomtspekulanter.

Det dr inte heller omgjligt att avgifterna till datainspektionen och statens
institut for laromedelsinformation i ndgon man paverkar det antal person-
register som ldggs upp respektive det antal liromedel som produceras. En
effekt som kan uppkomma av avgifter dr att den som bedriver verksamhet
for vilken kontroll eller tillsyn &r foreskriven i strid mot lagen undandrar
sig den t.ex. genom att inte anmala att sddan verksamhet forekommer.
Detta kan t.ex. ske genom att han underlater att anmaila eller registrera
verksamheten pa foreskrivet sitt.

Det 6kade kostnadsmedvetandet kan ge upphov till 6vervdganden om
olika kontroller i volym och periodicitet r vérda sitt pris. Aven om det
sdledes kan uppstd vissa styreffekter vid avgiftsbeldggning av reglerande
myndigheter blir and& huvudintrycket att dessa dr obetydliga for sddana
verksamheter. Reglerande myndigheter svarar for omkring 1/3 av den verk-
samhet som f. n. dr avgiftsbelagd. Avgiftsbeldggning vid reglerande myn-
digheter torde framst ha tillkommit av finansiella skédl. Man har t. ex. fist
vikt vid att avgifterna gett majlighet till nya eller 6kade statliga insatser
utan motsvarande belastning pa statsbudgeten (t. ex. datainspektionen). I
andra fall har man kunnat avlasta statsbudgeten kostnader som tidigare
legat dér (t. ex. strilskyddsinstitutets verksamhet inom atomenergiomradet).
Vi har forut visat att intékterna frén avgifter inom reglerande myndigheter
uppgick till ca 990 miljoner kronor under budgetéret 1977/78 (internde-
biteringar mellan olika myndigheter franraknade). Om dessa verksamheter
inte hade varit avgiftsbelagda hade vid oférindrad ambitionsnivé alltsa ca
990 miljoner kronor behovt tillféras via statsbudgeten.

2.5.2 Uppdragsmyndigheter

Nir det géller uppdragsverksamhet blir situationen en annan. Hér finns
i regel inte ndgot tvingande krav vare sig att utnyttja de tjinster dessa
myndigheter siljer eller att vdnda sig till en viss myndighet for att kopa
dem. Man kan darfor utgd fran att avgifterna i varierande grad paverkar
savil den totala efterfrigan som dess sammansittning. For myndigheter
som arbetar i direkt konkurrens med foretag eller institutioner ar priskdns-
ligheten vanligen hog. For dem som till foljd av t.ex. unik kompetens
eller teknologi befinner sig i en monopolsituation betyder forindringar av
priset normalt mindre for efterfragan. Vissa myndigheter som har en sédan
stillning inom Sverige moter dock en internationell konkurrens. Statens
skeppsprovningsanstalt ar ett exempel pa detta.

Det dr knappast relevant att diskutera konsekvenserna av en slopad av-
giftsbeldggning av flertalet uppdragsmyndigheters verksamhet. Man kan
anta att utbyggnaden av vissa uppdragsmyndigheter har kunnat ske bl. a.
darfor att de har kunnat finansieras med intdkter. Det dr tveksamt om
staten skulle ha valt att tillhandahalla dessa myndigheters prestationer gratis
utéver viss miniminiva.

Det bor vara av storre intresse att jamfora styreffekterna av avgiftsbe-
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liggningen sisom den f. n. dr utformad med de effekter som skulle bli
foljden av att tillimpa andra principer for avgiftsbestimning dn de nuva-
rande. Vi gor detta i vara 6vervdganden och forslag.

Forutom de direkta styreffekter som uppstar genom att prissdttningen
direkt paverkar efterfrigevolymen och efterfrigans sammansittning kan
man tinka sig att avgifter ger upphov till ett béttre kostnadsmedvetande
i allminhet. Detta kan gilla bdde hos dem som tar en prestation i ansprak
och dem som tillhandahéller den. Aven om det konkreta resultatet av ett
okat kostnadsmedvetande dr svart att pavisa dr det troligt att avgifter via
mekanismer av detta och liknande slag kan leda till béttre hushallning hos
bade producenter och konsumenter av de avgiftsbelagda prestationerna. Detta
giller kanske i forsta hand uppdragsmyndigheter men i viss man ocksé
reglerande myndigheter. Det torde t. ex. sté klart att den allménna opinionen
littare kan bedoma virdet av en verksamhet om man genom avgiftssittning
far ett konkret begrepp om kostnadernas storlek. P4 detta sitt skapas en
viss press” dven pd verksamheter som i Ovrigt inte paverkas av mark-
nadsmekanismer.

2.5.3 Sammanfattning

Vi har hir kortfattat berdrt den roll och de effekter avgiftsbeldggning av
statliga tjinster har. I bilagorna av Bohm och Ysander tas ytterligare aspekter
upp. Dit hor sambandet mellan avgiftsfinansiering och skattesystem. En
sddan diskussion har givetvis stort intresse vid mer genomgripande dver-
viganden om forindringar av principer for beskattning och avgiftsfinan-
siering.

Sammanfattningsvis kan konstateras

@ ett avgorande motiv for att infora avgifter har ofta varit att forsoka finna
en finansieringsform som minskar belastningen pé statsbudgeten. Detta
har skett dir det ansetts politiskt acceptabelt med hinsyn till 6vergripande
samhillsmal att de som forbrukar prestationerna eller fororsakar staten
kostnader inom omridet far betala for detta

@ ett annat motiv har varit att genom avgifter forsoka fa till stdnd ett
okat kostnadsmedvetande och bittre hushéllning

@ vid de reglerande myndigheterna har de finansiella motiven till att ta
ut avgifter varit helt dominerande

@® nir det giller uppdragsmyndigheter later man efterfrdgan, i form av en
manifesterad vilja att betala avgifter, i viss man bestimma verksamhetens
omfattning.
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3 Overviganden och forslag

3.1 Utgangspunkter

[ det hdr avsnittet diskuterar vi med utgdngspunkt i statsutgifterna som
helhet olika alternativ till finansiering av statliga verksamheter.

Egentlig statlig verksamhet kan delas in i tjanster som konsumeras kol-
lektivt av alla eller av storre grupper och i dem som konsumeras under
mera “'privata” villkor av enskilda eller begrinsade grupper. Till utpriglat
kollektiva nyttigheter riknas huvuddelen av verksamheten inom bl. a. for-
svaret, utrikesforvaltningen och rittsvisendet. Exempel p& nyttigheter som
konsumeras privat dr bostadsformedling, utbildning, sjukvard och andra
former av vard. Det finns naturligtvis ocksd manga varor och tjinster som
varken dr renodlat kollektiva eller privata.

En forutsdttning for att man skall kunna ta ut avgifter r normalt att
det gér att skilja avndmarna fran icke-avndmarna. Denna forutséttning sak-
nas for kollektiva nyttigheter. Det gar inte att exakt ange hur stor andel
av statsutgifterna som avser sddana. Man kan emellertid erhalla en grov
uppfattning om detta genom att summera utgifterna inom nigra omraden
ddr prestationer utfors som till stor del 4r av uppenbart kollektiv natur.
S&dana omréden &r utrikesforvaltning och bistdndsverksambhet (3,9 miljarder
kronor 1977/78), ritts- och polisvisen (5,0 miljarder kronor 1977/78) och
forsvar (12,4 miljarder kronor 1977/78). Utgifterna for statens egen verk-
samhet inom dessa omriden uppgick 1977/78 till 17,8 miljarder kronor
och svarar ddrmed for ungefir hilften av de totala utgifterna for statens
egen verksamhet.!

De omréden som darmed é&terstar svarar for 19,6 miljarder, eller ca 16
procent av utgifterna pa driftbudgeten inklusive nettoredovisade utgifter.
Inom dessa omraden finns de flesta av de verksamheter som nu finansieras
med avgifter. Ca 2 av dessa 19,6 miljarder téicks pé sé sitt redan med avgifter.
Inom dessa omrdden bor man kunna utgd ifran att det borde vara majligt
att ta ut avgifter for ytterligare verksamheter. Vad som hittills har sagts
askadliggors i diagram 1.
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' Inom dessa omraden
finns vissa avgiftsbelagda
verksamheter vars sam-
manlagda intékter
1977/78 uppgick till 4
miljoner kronor.
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Diagram 1 Driftbudgeten
1977178 fordelad pa
transfereringar, kollektiva
nyttigheter m. m.

Driftbud-
geten 118,3 r Transfereringar (sett ur statsbudgetens
miljarder kr. synvinkel, 68 %)

inkl. netto- <
redovisade
utgifter

Utpraglat kollektiva nyttigheter (15 %)
Potentiellt intressanta avgiftsomraden
(15 %)

L rmﬂu Nuvarande avgiftsbelaggning (2 %)

I det hdr kapitlet tar vi upp

— nigra forutsittningar som gor avgiftsbeldggning mojlig och ldmplig
— idndrade avgifter for redan avgiftsbelagda verksamheter

— nya avgifter av traditionellt slag (med direkt motprestation)

— nya avgifter utan direkt motprestation

— vissa andra finansieringsformer.

Som framgar av punkterna tar vi upp inte bara traditionella avgifter som
tas ut for direkta motprestationer utan dven olika typer av kollektiva avgifter.
Vi behandlar dven andra finansieringsformer 4n avgifter. Med detta ang-
reppssitt kan det, som vi ndmnt i kapitel 2, vara mojligt att dven for vissa
transfereringar dverviga andra finansieringsformer @n skattefinansiering.

Viéra principiella 6verviganden illustreras med exempel hdmtade fran
RRV:s undersokning av tdnkbara avgifter inom handels-, jordbruks- och
kommundepartementens omraden.

RRV:s undersokning har inte drivits sa langt att det p& grundval av ex-
emplen gér att ta stillning till om de diskuterade avgifterna bor inforas.
Exemplen avses i stéllet belysa vilka overvdganden som kan bli aktuella
infor ett sddant beslut.

3.2 Forutsidttningar for avgiftsbeldggning

Nagon systematisk genomgang har inte skett av den statliga verksamheten
i syfte att undersoka om nya omraden kan avgiftsbeldggas. Nar det giller
verksamheter som har tillkommit under senare &r kan man rdkna med
att man i storre utstriackning dn tidigare har uppmarksammat majligheterna
att helt eller delvis finansiera dessa verksamheter med avgifter. For stats-
forvaltningen som helhet forefaller det emellertid rimligt att anta att man
genom att systematiskt g& igenom samtliga verksamheter borde kunna finna
en del nya omridden som kunde finansieras med avgifter. For att prova
om avgiftsbeldggning ar ldmplig anser vi att foljande aspekter bor beaktas
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— avgiftens finansiella verkan
— avgiftens styreffekter
— avgiftens administrativa effekter.

For att en avgift skall fa en meningsfull finansiell verkan géller som huvudregel
att de som betalar avgiften skall kunna avgriansas s att de kan héllas isér
fran Ovriga skattebetalare. Det skulle t. ex. knappast vara meningsfullt att
i finansieringssyfte ta ut en avgift for registrering i folkbokf6ringsregistret
eftersom avgiften skulle tas ut av samtliga medborgare. Aven nir man
klart kan avgrdnsa vilka som skall betala avgiften dr det inte sjdlvklart
att man vill ta ut den. Det kan ju mycket vél vara sd att en avgift som
tas ut av en viss grupp inte skulle kunna accepteras av fordelningspolitiska
skal, t. ex. rena stodatgédrder. Pa s sitt kan en inte 6nskvird omfordelning
ske mellan dessa grupper och Ovriga skattebetalare. Sddana konsekvenser
skulle t. ex. kunna uppkomma om man inférde en avgift for tolkservice
till invandrare.

For att en avgift skall medfora en meningsfull styreffekt krivs att efter-
fradgan dr nagorlunda kinslig for prisfordandringar. Diaremot ir det inte ndd-
vindigt att man kan avgrédnsa vilka som skall betala avgiften. Styreffekter
— effekter som leder till béttre hushallning — kan mycket vil forekomma
dven om avgiften erldggs av samtliga skattebetalare.

Nir efterfragan regleras av forfattningar medfor detta, som vi sagt i kapitel
2, att avgifter ofta inte far nigra direkta styreffekter. Det beror pé att av-
ndmaren tvingas betala avgiften oberoende av hur hog den idr. Indirekt
kan naturligtvis sddana avgifter ha vissa styreffekter genom att de far t. ex.
den som bedriver en viss verksamhet att avstd ifrdn detta. For att en lag-
reglerad verksamhet som finansieras med avgifter inte skall bli dverdi-
mensionerad eller Overambitios dr det rimligt att den omprovas med jimna
mellanrum. Vi anser att de som bér avgifterna kan ge virdefulla bidrag
till denna omprévning. Det édr dérfor visentligt att reglerande myndigheter
bedriver sin verksamhet i ndra kontakt med avndmarna och deras orga-
nisationer. Detta kan t. ex. ske genom att myndigheterna tar initiativ till
Overldggningar med sina intressenter.

Kostnadstidckande avgifter medfor styreffekter pd sa sitt att avndmaren
skall kunna gora en avvédgning mellan virdet pa vad han eller hon far och
priset for detta. Det dr emellertid inte givet att sambhillet anser att den
avvigning som avnamaren gor dr riktig. Statliga engagemang pé nigra om-
rdden syftar ocksa till att stimulera eller motverka foreteelser och aktiviteter
i samhillet. Om man vill stimulera en aktivitet kan en mdlkonflikt uppsté
mellan detta syfte och mélet att avlasta statsbudgeten. En avgift p& sidana
tjanster skulle kunna medfora att forbrukningen av dessa blev alltfor 13g.
Omvint giller att for konsumtion som inte dr 6nskvird skulle en dverging
till kostnadstdckande avgifter (frin punktskatter) skapa en alltfor hog kon-
sumtion.

Negativa styreffekter kan uppstd av andra skél @n att man inte godtar
avndmarnas egna virderingar av den nytta som tillfaller dem. Det kan t. ex.
vara sa att samhdllets virderingar skiljer sig ifrdn den enskilde avnimarens
om s. k. externa effekter foreligger. Med sddana effekter menas att nir pres-
tationer utnyttjas medfor detta positiva eller negativa konsekvenser for andra
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grupper in for de primira avndmarna. Avnidmarna tar oftast inte med de
effekter deras konsumtion medfor for andra i sin bedomning. Priset de
betalar kan pa s sitt bli for lagt eller for hogt ur samhillets synvinkel.
Som exempel pa detta kan nidmnas att en avgift som téckte kostnaderna
for vaccination av djurbesittningar skulle kunna leda till att djuren vac-
cineras i en fran samhillets synpunkt for 1ag utstrackning. Detta skulle
kunna intriffa om varje enskild djuruppfodare enbart beaktade risken for
smittospridning bland de egna djuren och forsummade de effekter som
uppstar genom smittospridning till andra uppfodares besittningar.

Ett exempel pa att man forsokt &stadkomma styreffekter inom forvaltningen
4r att man ibland tillimpar interndebitering inom och mellan myndigheter.
Syftet med detta ir inte finansiellt. Det syftar i stéllet till att dstadkomma
god hushallning och en rittvisande fordelning av kostnader mellan olika
aktiviteter.

I en del fall dr det inte tillrickligt att onskade finansiella effekter och
styreffekter uppkommer for att ta ut avgifter for ett omrade. Detta giller
nér ett omfattande krdngel kan uppsté till foljd av avgiften. Kréngel kan
drabba bade den som tar ut avgiften och den som betalar den. Ofta kan
det vara administrativt komplicerat att ta ut en avgift, t.ex. genom att
ett ingdende arbete maste liggas ned pé att avgora vem som skall betala
avgiften eller genom att ett invecklat kontrollsystem madste byggas upp.
Det dr oundvikligt att uttag av avgifter innebir kostnader for administration.
I regel dr dessa kostnader relativt obetydliga jamfort med de effekter som
kan uppnas med avgiften. Ibland har det emellertid forekommit att det
kréngel som varit forknippat med en avgift varit s& omfattande att man
avstatt fran den.

3.3 Forindring av befintliga avgifter

En dominerande princip for att ta ut avgifter dr att dessa skall tdcka kost-
naderna. Som framgick av tabell 4 4r det sillsynt att ndgot annat ekonomiskt
mal har formulerats for verksamheter dir avgifter forekommer. For en del
myndigheter saknas emellertid klart uttalade ekonomiska mal. For dessa
myndigheter kan anses gilla de allménna uttalanden som statsmakterna
har gjort om avgiftsbeldggning vid myndigheterna. Dessa uttalanden innebar
att kostnaderna i princip bor téckas av intdkterna.

I det hir avsnittet diskuterar vi hur man kan fordndra befintliga avgifter
genom

— att forbdttra kostnadstdackningen
— att utvidga kostnadsunderlaget
— att tillimpa andra principer dn sjdlvkostnadsprissittning.

3.3.1 Forbdttrad kostnadstdckning

Det finns manga myndigheter som inte uppndr full kostnadstéckning trots
att detta alagts dem. Av 45 myndigheter som enligt tabell 4 skall ticka
samtliga kostnader med avgifter hade &r 1977/78 21 en kostnadstéickning
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under 90 procent. For de 14 myndigheter som inte uttryckligen &lagts nigot
ekonomiskt mal géllde att 11 hade en kostnadstickning under 90 procent.
I takt med att uppmérksamheten har skdrpts pa det ekonomiska malet och
metoderna for budgetering, redovisning och uppf6ljning utvecklats har kost-
nadstdckningen hos myndigheterna forbéttrats. Det finns emellertid flera
skal till att flera myndigheter fortfarande inte tar ut avgifter som helt ticker
kostnaderna. For vissa verksamheter giller att full kostnadstickning skulle
komma i direkt konflikt med syftet med verksamheten (jfr t. ex. industriella
beredskapsarbeten i AMS:s regi och kriminalvardens arbetsdrift). I sddana
fall 4r det naturligt att 1ata de ekonomiska kraven komma i andra hand.
De avgifter som tas ut fér alltsd inte vara s stora att negativa styreffekter
uppstar.

I andra fall finns det emellertid inga sérskilda skl for att intikterna inte
skall balansera kostnaderna, dtminstone pa langre sikt. Detta giller natur-
ligtvis framfor allt de myndigheter som &lagts att ticka sina kostnader.
Detta kan som ndmnts i stor utstrickning dven anses gilla for andra myn-
digheter med avgiftsbelagd verksamhet. Ibland &r det inte mojligt att ome-
delbart forbdttra kostnadstdckningsgraden genom att hoja avgifterna. Detta
kan t.ex. bero pa att den kapacitet man har inte kan utnyttjas till fullo
och att avgifterna darfor skulle bli orimliga om de skulle ticka kostnaderna.
For vissa myndigheter kan ocksé priskénsligheten vara si hog att hojda
avgifter inte skulle medféra nigon forbittring av verksamhetens nettore-
sultat. Om myndigheterna inte pd ldngre sikt kan leva upp till sina eko-
nomiska mél kan det vara ett tecken pé att verksamhetens inriktning och
omfattning bor omprovas.

Exempel: Kostnadstidckning vid statens lantbrukskemiska
laboratorium

Problem med kostnadstidcknng finns vid en hel del myndigheter. Un-
der jordbruksdepartementet har t. ex. statens lantbrukskemiska labo-
ratorium som delvis arbetar pa en konkurrensmarknad svérigheter att
tacka sina kostnader med avgifter. Alltfor hoga avgifter leder i en
del fall till efterfragebortfall pA myndighetens tjanster. En omprovning
av verksamhetens inriktning torde vara nodviandig for att komma
till rdtta med problemen.

|

Vid en del verksamheter ar det emellertid fullt mojligt att forbéttra det
ekonomiska resultatet genom att hoja avgifterna. I syfte att ta tillvara sddana
mojligheter gav regeringen i april 1977 RRV i uppdrag att se dver avgifts-
sdttningen hos ett antal myndigheter.! Aven den Ipande granskning som ! Uppdraget aVIapportes
RRV bedriver inom avgiftsomradet bidrar till att forbittra kostnadstick- f?g:é:\:’i::&v ;‘rlalp ‘:)Or:zn
ningen. Vid de samrdd som myndigheterna har varje & med RRV i av-  1978.06.30 bidrivét ¢ i
giftsfrégor betonas dven betydelsen av det ekonomiska maélet och av att  arbete med anledning av

avgifterna héller jamna steg med kostnadsutvecklingen i verksamheten.  regeringsuppdrag angen-
de 6versyn av taxor och
Sammanfattningsvis anser vi avgifter hos vissa statliga
myndigheter” (RRV Dnr
@ att det fortfarande finns vissa méjligheter att forbittra kostnadstickning-  1977:672).



40 Overviganden och forslag SOU 1979:23

en dir detta dr onskvirt genom att fordndra avgifterna

@ att de statsfinansiella effekterna av detta dock blir begrinsade

@ att de ytterligare forbattringar som kan astadkommas enklast uppnds
i samband med de samrid som myndigheterna har med RRV i taxefragor
varje ar.

3.3.2 Vidgat kostnadsunderlag

Nir statsmakterna har beslutat att avgiftsbeldgga en myndighets prestationer
har man inte alltid klart angett vilket ekonomiskt mal eller vilken princip
som avgiften skall grundas pa. Aven nir man har uttalat att avgifterna skall
ticka kostnaderna har det varit mojligt att tolka detta pa flera sitt. En
del myndigheter har ansett att avgifterna enbart skall técka de sdrkostnader
som de avgiftsbelagda prestationerna foranleder. Andra har tolkat kravet
pa kostnadstickning sa att dven indirekta och gemensamma kostnader skall
inga t. ex. for stabsfunktioner, serviceenheter, verksledning, utbildning, ut-
rustning, lokaler och stddning. Praxis ansluter sig numera till det senare
av dessa synsitt. Detta har ocksd kommit till uttryck i budgethandboken.
Problemet att bestimma vad som skall menas med full kostnadstdckning
har i forsta hand varit aktuellt nér det géller myndigheter som har verksamhet
som finansieras bade av anslag och genom avgifter. For myndigheter dar
hela verksamheten finansieras med avgifter, t. ex. DAFA och de allmédnna
advokatbyrderna, har det knappast funnits utrymme for olika tolkningar.

Etablerad praxis for att definiera den avgiftsgrundande kostnaden innebér
t. ex. for teknisk provningsverksamhet foljande. Sjalvklart ingdr de direkta
16nekostnaderna for den personal som utfor provningen liksom de direkta
kostnaderna for utrustning (maskiner o.d.) och materiel som forbrukas.
Dirutdver tillkommer en rad indirekta kostnader. Forst maste man ldgga
till indirekta kostnader for personalen t.ex. for att ticka kostnaderna for
utbildning, forberedelser och efterarbeten. P4 motsvarande sétt kan det fin-
nas indirekta maskinkostnader. Slutligen tillkommer indirekta kostnader
t.ex. for lokalhyra, administration p& olika nivéer och kapitalkostnader.

Man kan emellertid frga sig om denna praxis medfor att kostnader for-
summas. Ofta krivs insatser for att gora den avgiftsbelagda prestationen
mojlig. Dessa riknas inte alltid in i underlaget. Nir det giller teknisk prov-
ningsverksamhet kan man rikna med att ett betydande arbete lagts ned
pa att utveckla metoder och for att bygga upp kompetensen inom omrédet.
I vissa fall skulle kostnaderna for detta patagligt hoja priset for en prestation
om de togs med. Vidare giller, &tminstone for tvingande provning, att denna
har foregatts av att man har utarbetat normer och foreskrifter. Detta arbete
kan i sin tur ha kriavt mer eller mindre omfattande forskning och utveckling.
Aven inom andra omraden kan det finnas kostnadskrdvande arbetsinsatser
som har foregatt den produktion man vill avgiftsbeldgga. Exempel pd sédana
insatser dr utvecklingskostnader (ofta utstrickta over flera &r) for dator-
baserade informationssystem.
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Exempel: Utvidgat kostnadsunderlag vid statens utsiades-
kontroll

Statens utsédeskontroll (SUK) ér centralt organ for den statliga ut-
sddeskontrollen med uppgift bl. a. att mot faststillda avgifter verkstilla
analysering, provtagning och plombering m. m. av utsidesvaror samt
att bedriva forskning och forsoksverksamhet i syfte att frimja till-
handahéllandet av fullgott utsidde.

[ statsbudgeten for 1977/78 anvisas till SUK ett forslagsanslag om
16,3 miljoner kronor. Hirav beriknas 11,2 miljoner kronor kunna fi-
nansieras genom avgiften. En mindre del av aterstdende ca 5 miljoner
kronor gar &t for att tdcka vissa bl. a. regionalpolitiskt motiverade un-
derskott. Huvuddelen av beloppet anvinds emellertid for att bekosta
forsknings-, forsoks-, rddgivningsuppgifter m. m. I dessa s. k. myn-
dighetsuppgifter ingar ocksé att delta i internationellt samarbete.

Det dr principiellt tédnkbart att lata samtliga kostnader vid SUK
exklusive det ndmnda forlusttickningsbidraget belasta handeln
med utsddesvara via de avgifter som finns. Statsplomberingen
med tillhdrande analyser och provtagningar ir enligt géllande bestim-
melser tvingande. Nagot lagligt alternativ till att inte underkasta ut-
sddet samhillets kontroll finns ddrmed inte. Méjligen kan vid alltfor
hoga avgifter en rationellt uppbyggd handel med utsiden forsvaras
till forman for en odnskad “egenproduktion” av utsddesvara.

Det kan invidndas att t. ex. forsknings- och forsoksarbetet vid SUK
inte stdr i nigot omedelbart samband med den I6pande analys- och
provningsverksamheten. Mot detta kan hivdas att detta arbete dnda i
sista hand kommer den svenska vegetabilieproduktionen tillgodo och
dérfor bor belasta denna. Vid en finansiering av forskningen via avgifter
skulle man genom differentierade avgifter kunna ta hénsyn till even-
tuellt olika forsknings- och utvecklingsintensitet for olika grodor. Vad
giller kostnader for det internationella samarbetet kan motsvarande
resonemang foras.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att en vidgning av kost-
nadsunderlaget vid SUK ér principiellt mojlig. Effekterna hirav skulle
bli att utsddesproducenternas kostnader skulle 6ka samtidigt som stats-
budgeten skulle avlastas. Styreffekter skulle knappast uppsta. Vid en
alltfor hog avgiftsnivd kan mojligen en rationell handel med utside
forsvaras.

Vi anser att det finns skél for att en del kostnader av den art som nimnts
borde riknas in i underlaget nir man sitter avgifter. Detta giller frimst
kostnaden for forskning och metodutveckling. Om man vill ta med kost-
nader for arbete med att utarbeta normer och foreskrifter far man ga ytter-
ligare ett led tillbaka frin den slutliga prestationen. I dessa fall kan det
bli svért att hdrleda kostnaderna till den prestation man sljer. Nagon naturlig
grins for hur ldngt man skall g i det avseendet ir det knappast mojligt
att dra. Det finns ocks argument mot en ldngtgdende kostnadsfordelning.
Man kan t. ex. se forsknings- och utvecklingsverksamhet som nodvindig
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for att f4 nya kunskaper som behdvs for samhillets utveckling. Med ett
sadant synsitt blir det mindre naturligt att lata en avnidmare betala alla
de kostnader som skulle kunna hinforas till en vara eller tjanst. Detta beror
pa att en del av kostnaderna for t.ex. forskning och utveckling kommer
hela samhillet tillgodo. Om man vidgar kostnadsunderlaget till flera led
andrar avgiften karaktir. Det blir ndrmast frdga om en ny avgift med vidgat
motprestationsbegrepp. Detta behandlas i avsnitt 350

Innan avgifter héjs — t. ex. genom att man riknar in kostnader for me-
todutveckling och forskning i underlaget — bor man kartlégga hur marknaden
paverkas samt vad héjningen betyder for kunderna. Om efterfragan &r pris-
kinslig sitter detta en klar grins for vilka kostnader som det dr mojligt
att fa ersittning for genom avgifter. Som namnts gir denna gridns redan
i dag ibland under summan av de kostnader som alltid bor rdknas in i
kostnadsunderlaget. I sddana fall &r det givetvis meningslost att diskutera
om ytterligare kostnader skall riknas in.

Vi konstaterar sammanfattningsvis

@ att man inte kan bestimma exakt vilka kostnader som skall ridknas in
nir man faststiller avgifter som syftar till full kostnadstickning. Det
finns skil bade for att ridkna in ytterligare poster och for att begrédnsa
sig till sddana berdkningsgrunder som nu &r vanliga

@ att om det beddms angeliget av finansiella skil eller for att uppné dnskade
styreffekter det kan vara befogat att mera konsekvent rikna in kostnader
for t.ex. forskning och metodutveckling nér avgifter bestims.

3.3.3 Andra principer dn sjilvkostnadsprissdttning

Vi behandlar i det hir avsnittet en princip for att sétta pris som ofta inte
innebir full kostnadstickning, namligen pris efter marginalkostnad. Forst
berdr vi emellertid en annan princip som innebdr att priset sitts i syfte
att nd maximal vinst. Bdda dessa slag av prissittning dr vilkdnda inom
ekonomisk teori. Dérfor behandlas de mycket oversiktligt har.

Alternativet att sitta priser som medfor att statens vinst maximeras &r
mdojligt framfor allt ndr man har monopol eller nir efterfrdgan styrs av for-
fattningar. Om uttaget av avgifter baserades pd denna princip skulle det
innebira att intiikterna oversteg kostnaderna nér detta dr mdojligt. Erstt-
ningen skulle alltsd innehalla ett klart moment av beskattning. Ett sddant
syfte har sdvitt vi vet inte uttalats i anslutning till de prestationer som
for nirvarande ir belagda med avgifter. Eftersom vart uppdrag inte omfattar
skattefragor behandlar vi inte vinstmaximering eller andra principer for att
sitta avgifter som syftar till att intdkterna skall Gverstiga kostnaderna. Detta
utesluter, enligt vad som sades om avgiftsmakten i kapitel 2, inte att viss
avgift inom ett verksamhetsomrade far ge ett dverskott ndr andra avgifter
inom samma omrade limnar motsvarande underskott.

Nir det giller att jamfora prissittning efter sjalvkostnad med prisséttning
efter marginalkostnad gar &sikterna ofta isar om vilken princip som dr att
foredra. For- och nackdelar hos dessa principer har belysts och debatterats
i manga sammanhang. I Sverige har debatten om prisséttning pa offentliga
tjanster huvudsakligen rort affdrsverken och vigvisendet.
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Nir de fasta kostnaderna dr l18ga blir skillnaderna mellan totalkostnaden
per enhet (=sjidlvkostnaden) och marginalkostnaden (kostnaden for att fram-
stilla ytterligare en enhet av en vara eller en tjinst) relativt sma. Om de
fasta kostnaderna dr hoga blir skillnaderna diremot ofta betydande. En stor
del av de prestationer som dr belagda med avgifter framstills med laga
fasta kostnader (detta giller inte affdrsverken). I dessa fall ir frigan om
avgifterna skall baseras pd marginalkostnaden eller sjilvkostnaden av mindre
intresse. Flera avvigningsproblem uppstir emellertid nir det finns stora
fasta kostnader. I dessa fall innebir prissittning efter marginalkostnad att
de anldggningar som finns utnyttjas optimalt, samtidigt som ett underskott
uppstar som maste tickas med skattemedel. Omvint giller att prissittning
efter sjdlvkostnad kan medf6ra att maskiner och anldggningar inte utnyttjas
fullt samtidigt som verksamheten kan bedrivas utan underskott.

For myndigheter som har stora fasta kostnader och som dessutom har
en priskénslig efterfrdgan pa sina tjénster giller det att gora en avvigning
mellan 6nskemdélet att undvika att belasta statsbudgeten och onskemalet
att utnyttja befintliga anldggningar optimalt. Med undantag for ett fatal verk-
samheter (ofta affdrsverk) bor konflikten mellan dessa intressen kunna ses
som tempordr och kunna elimineras pé ldngre sikt genom att kapaciteten
anpassas till den efterfrdgan som finns. Detta innebir att sjilvkostnaden och
marginalkostnaden inte kommer att skilja sig 4t s& mycket. Intressekon-
flikten blir dirmed mindre betydelsefull. Genom att varor och tjinster som
framstills av myndigheter sillan #r sirskilt priskinsliga blir konflikten mel-
lan det statsfinansiella intresset och intresset av att utnyttja kapaciteten
dven av det skilet inte sérskilt allvarlig. Temporirt kan emellertid 6ver-
kapacitet uppsta t. ex. ndr nya anldggningar eller metoder tas i bruk. En
mojlig 16sning kan i sddana situationer vara att vilja en prisniva dir man
tar in s& mycket som dr mojligt i syfte att forsoka ticka de fasta kostnaderna.
Pé s sitt kan underskottet och belastningen pa statsbudgeten minskas.
En sddan princip anvénds t. ex. for narvarande vid statens provningsanstalt,
som efter omlokaliseringen fatt kapitalkostnader som — i vart fall pa kort
sikt — inte kan tdckas av uppdragstaxorna.

Vid reglerande myndigheter bestdms efterfrdgan i stor utstrickning av
forfattningar. Detta medfor att efterfrédgan i stort sett #r okénslig for priset.
I dessa fall har avgiften obetydliga styreffekter, och valet av avgiftsprincip
kan ddrfor baseras enbart pa finansiella dverviganden. (Om det inte 4r en
situation ddr man maéste ta hinsyn till fordelningseffekter.)

Vi konstaterar alltsd att pris som sitts ligre #n sjilvkostnaden kan till-
lampas ndr det forekommer stora fasta kostnader och efterfragan blir alltfor
lag om avgiften sitts lika med sjidlvkostnaden. Om avgifterna i sidana fall
skall sédnkas sa att de t. ex. motsvarar marginalkostnaden beror naturligtvis
pé vilka intressen man vill tillmotesgd genom prissittningen. Det 4r inte
mojligt att foresld nagon generell regel som avgér om huvudsyftet med
en verksamhet skall prioriteras fore det statsfinansiella intresset. I dessa
situationer maste i stillet budgetprovning ske pa vanligt sitt. Nér en sidan
provning leder till att en avgiftsbelagd verksamhet skall subventioneras 6ver
budgeten finns det heller inget speciellt argument for att avgiften skall sinkas
till just marginalkostnaden. Den kan sittas bdde hogre och ligre beroende
pd hur stor andel av kostnaderna man vill finansiera med skattemedel.
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Generellt kan emellertid sigas att argumenten for en avgift som néra
ansluter till marginalkostnaden blir tyngre ju mer priskinslig efterfrdgan
4r om det samtidigt finns betydande kapital bundet i verksamheten som
riskerar att till stor del bli outnyttjat vid en hogre avgift.

En majlighet att minska konflikten mellan kostnadstéckning och optimalt
resursutnyttjande r att anvinda s. k. tvadelade tariffer. Denna typ av av-
gifter ir relativt ovanlig i Sverige (utom for affirsverken). I en sidan tariff
delas avgifter for tjanster och varor upp i tva eller flera led. Férutom en
forbrukningsavgift som utgdr per enhet som konsumeras kan en fast avgift
tas ut. Den fasta avgiften kan t.ex. avse hyra eller inkop av en vara for
att konsumtionen skall vara majlig (t. ex. en telefon). Den kan ockséd medfora
att man har ritt att konsumera enligt en sérskild forbrukningsavgift (t. ex.
SJ:s rabattkort som berittigade till biljettinkop med 50 procents rabatt).

Fordelar med tvadelade tariffer ar t. ex.

— att man kan ta ut avgifter som stimmer dverens med marginalkost-
naderna och — nir dessa avgifter inte kan tdcka alla kostnader — fa tackning
for kostnaderna genom att ta ut fasta avgifter

— att man kan konstruera den fasta delen av tariffen sé att den kan anvindas
som ett fordelningspolitiskt medel genom att avgiften differentieras mel-
lan olika grupper.

Anvindbarheten hos tvadelade tariffer begrinsas emellertid bl. a. av

— att om det &r latt att aterforsilja en produkt finns det mojligheter att
komma Over den utan att betala den fasta avgiften
— att de administrativa kostnaderna for att ta ut avgiften kan bli betydande.

Var diskussion leder fram till slutsatserna

@ att nigra mer betydande styreffekter inte skulle uppstd om man gick
over fran sjilvkostnadsprissittning till marginalkostnadsprissittning

@ att en sadan Overging sannolikt skulle innebdra att intdkterna skulle
bli lagre, sarskilt vid verksamheter dér efterfragan regleras av forfatt-
ningar.

3.4 Nya avgifter av traditionellt slag med direkt motprestation

De varor och tjinster som vi behandlar i det hér avsnittet dr nirmast sddana
prestationer som kan jimforas med dem som redan &r avgiftsbelagda. Vi
utgdr ifrdn att prestationerna utgdr direkta motprestationer till den avgift
som erldggs. Med detta menas att den som erldgger avgiften gor detta for
att fa en viss vara eller tjanst. Exempel ir pass, juridisk radgivning, statistiska
undersokningar eller bearbetningar, transporttillstdnd och tillstind att upp-
ritta ADB-baserade personregister.
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Exempel: Fastighetsregistrering

Vid ldnsstyrelsernas lantméterienheter och vid overlantmatarmyndig-
heterna handhas fastighetsbildning och fastighetsregistrering. Fastig-
hetsbildningen &r avgiftsbelagd men fastighetsregistreringen ér avgifts-
fri. Registren kommer successivt att liggas Gver pa ADB-system. Fas-
tighetsregistret (FR) syftar till att bringa ordning och reda i jordbruks-
férhéallandena och att ge publicitet at rittigheter och belastningar i
fréga om den fasta egendomen. Registret bildar underlag for fastighets-
och tomtréttsbdckerna, beskattningsvisendet i fraga om fast egendom
och tomtritt, lantmiterivisendet, bebyggelse- och bostadsplaneringen
samt annan samhillsplanering. Fastighetsregistren finansieras 6ver an-
slag. Vid en normalstor ldnsstyrelse sysselsitter registret 3 a 4 ars-
arbetskrafter.

Motiv for avgifisbeliggning

I flera andra fall dér samhillet bedriver registrering, t. ex. bilregister,
korkortsregister och likemedelsregister har det ansetts att den regi-
strerade skall béra kostnaderna for registreringen. En avgiftsbeldggning
dven av fastighetsregistreringen skulle dirfor kunna Svervigas.

Fastighetsbildning och inskrivningsvisende ir avgiftsbelagda. Fas-
tighetsregistreringen kan ses som det sista ledet i fastighetsbildningen
alternativt som det forsta ledet i inskrivningsvisendet. Fastighetsbild-
ningen blir inte rittsligt bindande forrin registrering i fastighetsregister
skett. Registreringen utgor ocksd underlag for inskrivningsvisendet.

Motiven for att infora en FR-avgift dr nidrmast av kostnads-
fordelningsnatur. Fastighetsigarna skulle f& std for de kostnader de
fororsakar samhillet. Mot detta kan eventuellt anforas att fastighets-
dgare redan nu betalar fastighetsskatt. Inom andra omraden forekom-
mer dock savil beskattning som registeravgifter. Bilinnehavare betalar
béde fordonsskatt och registerhallningsavgifter.

Inforandet av en FR-avgift skulle ocks& kunna fa vissa styreffekter.
FR skall avse brukningsenheter. Nir flera fastigheter ingar i samma
brukningsenhet #r det relativt vanligt att de olika fastigheterna regi-
streras var for sig. Detta orsakar registermyndigheterna merarbete. In-
forande av en FR-avgift skulle kunna f& den positiva styreffekten att
fastighetsdgaren sammanfor sina fastigheter. Hoga FR-avgifter kan
emellertid eventuellt samtidigt f4 till konsekvens att alltfor stora sam-
manldggningar sker av framfor allt skogsfastigheter, vilket kan leda
till otympliga och svarhanterliga enheter. Dessutom kan namnbeteck-
ningsproblem uppstd i den man kommungrinser 6verskrids.

Utformning

FR-avgift kan utformas som en registeravgift som tas ut vid nyre-
gistrering men &dven for dndringar i redan inférd fastighetsregistrering
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eller som en arlig registerhallningsavgift. Ett forhillande som talar
emot den forstnimnda typen av avgift dr att @ndringar i registren
i vissa fall kan bero pa Aatgirder Over vilka fastighetsdgaren inte
har nagot inflytande, t.ex. dndrade planbestimmelser och andra
atgirder frin myndigheter. Det dr mojligt att dven administrativa skal
talar for en registerhallningsavgift.

Avsikten ir att dven banker, forsikringsbolag och andra intressenter
skall kunna ansluta sig till ADB-systemet via egna terminaler. Oavsett
vilken stillning man tar till en avgiftsbeldggning av fastighetsregistre-
ringen kan det vara rimligt att debitera dessa intressenter for den in-
formation de erhéller ur registren.

Exempel: Nya avgifter enligt expeditionskungorelsen

Atskilliga expeditionsavgifter beror verksamheter vid ldnsstyrelserna.
Ytterligare verksamheter dir skulle emellertid kunna bli foremal for
overviganden om avgiftsbeldggning.

Till dessa hér tillstand till utskédnkning i slutna sillskap, tillstdnd
till dlgjakt och vissa andra jakttillstind, vissa tillsténd enligt vagmar-
keskungorelsen, vissa medgivanden enligt miljoskyddslagen och dis-
pens frén forbud i vissa fall mot trafik med tyngre fordon, s. k. helg-
forbud.

Exemplen visar att det inom lénsstyrelserna finns avgiftsfria dren-
den liknande dem som nu ir avgiftsbelagda enligt expeditionskungo-
relsen. Vissa av dessa drenden kriver sma resurser for handldggning
medan andra stiller krav pa inte obetydliga insatser. Det dr séledes
troligt att det finns vissa mojligheter till utvidgad avgiftsbeldggning
som kan fi meningsfulla effekter. Fragor av det hér slaget dvervags

. av stimpelskatteutredningen.

RRV:s undersokning som vi sammanfattar i avsnitt 3.7 visar att det finns
omraden som kan komma i friga for avgiftsbeldggning pa traditionellt sitt.
Finansiella effekter och styreffekter skulle dock i regel bli obetydliga.

I en del fall kan avgifterna inte inforas pa grund av administrativa sva-
righeter. Det belyses i foljande exempel.

Exempel: Pesticidkontroll

Statens livsmedelsverk (SLV) kontrollerar att midngden rester av be-
kidmpningsmedel i gronsaker och frukter inte overskrider faststédllda
gransvirden — s. k. pesticidkontroll. Ca tvé tredjedelar av proven avser
importerade produkter och en tredjedel inhemska produkter. Prover
pa utlindska frukter och gronsaker tas i samband med inforseln till
Sverige. Prover pa svenska produkter tas vid de stora tradgérdshallarna,
dvs. i grossistledet. En del av den svenska produktionen hamnar utan-
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for kontrollverksamheten, eftersom inte alla produkter passerar gros-
sistledet. Provtagning hos producenterna skulle emellertid bli alltfor
dyrbar. Om proverna togs i detaljistledet skulle problemen att spara
producenterna bli odverstigliga.

Kostnaderna for pesticidkontroll av frukter och gronsaker uppgar
till ca 3 miljoner kronor varav 1 miljon kronor for de inhemska pro-
dukterna. Inforselkontroll av vegetabilier finansieras genom avgifter
som tas ut av importdrerna. Pesticidkontrollen av svenskproducerade
frukter och gronsaker dr ddremot inte avgiftsbelagd. Finansieringen
sker dver SLV:s budget.

Finansieringsalternativ

Stora svérigheter foreligger att identifiera nigon grupp som kan de-
biteras for kontrollen av inhemska frukter och gronsaker. Olika pro-
blem uppkommer dirvid.

- Genom ndgon form av kollektiv debitering av producenterna skulle
man kunna ta ut avgifter. Producenterna finns emellertid inte re-
gistrerade. En ténkbar vig skulle vara att via t. ex. Tradgérdsodlar-
nas riksforbund ta ut nigon form av arlig avgift avsedd att ticka
SLV:s kostnader. Endast ca 60 procent av odlarna ir emellertid
anslutna till forbundet.

— Ett annat alternativ att ticka kostnaderna for pesticidkontroll ir
att debitera tillverkarna av bekdmpningsmedel antingen direkt eller
via registreringsavgifter. I den man tillverkarna dverviltrar 6kade
kostnader pé sina kunder i form av hojda priser drabbas dven hir
tradgérdsodlarna. En sidan debitering forsvéras av att bekdmpnings-
medel siljs pd export och till andra svenska kunder in tradgérds-
odlare.

3.5 Nya avgifter utan direkt motprestation

I det hdr avsnittet diskuterar vi forst avgifter dir ingen direkt motprestation
utgdr, t. ex. avgifter for tillsyn av en néringsgren. Direfter tar vi upp avgifter
for s. k. externa effekter.

3.5.1 Vidgat avniimarbegrepp

Hir behandlar vi avgifter dir det inte finns ndgot direkt samband mellan
att den enskilde betalar avgiften och att han erhaller en vara eller tjdnst.
Exempel p4 verksamheter dir sidana forhallanden rader ir tillsyn av en
viss bransch eller en viss verksamhet. Sidan tillsyn 4r belagd med avgift
t. ex. vid statens kirnkraftsinspektion. Likartade samband mellan en viss
grupp och en myndighets verksamhet kan i en del fall ligga till grund for
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att ta ut avgifter dven nir verksamheten dr av mera kollektiv natur dvs.
tillginglig for alla. S& &r t. ex. fallet med sjofartsverkets farledsverksamhet.
Denna finansieras med avgifter som tas ut i samband med att fartygen
anloper svensk hamn.

De forutsittningar som vi tidigare har sagt bor beaktas vid Overvédganden
om nya avgifter giller naturligtvis dven vid den hir typen av avgifter. I
det hir fallet tillkommer ocksa att sirskilda krav stills pa att man kan
identifiera avnimarna p. g. a. att avgifterna inte erlaggs direkt ndr en mot-
prestation utgar.

Exempel: Tillsyns- och prévningsavgifter i miljovéarden

Miljokostnadsutredningens (MIKO) overviganden om olika styrmedel
inom miljopolitiken leder fram till slutsatsen att reglering i det enskilda
fallet alltjimt maste vara det grundlaggande styrmedlet. Generella reg-
leringar kan vara anvidndbara i vissa fall.

Utredningen foreslar emellertid att de administrativa reglerande styr-
medlen kombineras med vissa avgifter. En av dessa dr en tillsyns-
och provningsavgift for att ticka myndigheternas regleringskostnader.

Tillsyns- och prévningsavgiften avses ticka myndigheternas kost-
nader for tillstdndsprovning och tillsyn enligt miljoskyddslagen och
lagen om hilso- och miljofarliga varor samt 3 § lagen om forbud mot
dumpning av avfall i vatten. Utredningen anser att avgiftsuttaget bor
ske enligt schabloner vilka beréknas for olika typer av provningsiren-
den med hinsyn till drendenas omfattning, verksamhetens art och
underlagets fullstindighet. I ett exempel berédknar utredningen att kost-
nader p ca 60 miljoner kronor skulle behdva téckas av en sadan avgift.
Berikningen #r gjort med utgéngspunkt i irendebehandling enligt mil-
joskyddslagen inom ldnsstyrelserna, naturvardsverket och konces-
sionsndmnden for miljoskydd. I berdkningen tas inte hidnsyn till in-
direkta kostnader. Vissa forsknings- och utvecklingskostnader bor
dock, enligt MIKO, ingé i avgiftsunderlaget — ett tilligg pa 50 procent
anses ticka dem. Utredningen bedomer slutligen att de statsfinansiella
inkomsterna av provnings- och tillsynsavgiften skulle komma att bli
ca 100 miljoner kronor eftersom ovannamnda berdkning avsett endast
miljoskyddslagen och eftersom tillsynen kan komma att behova in-
tensifieras. I berakningar ingar myndigheternas direkta kostnader for
verksamheten och ett palidgg for forsknings- och utredningsverksam-
het. Diremot ingar inte myndigheternas indirekta kostnader.

Avgiften bedoms inte f& andra styreffekter &n att den kan paverka
beslutsunderlag, som limnas in till myndigheterna, om den differen-
tieras med hénsyn till detta underlags beskaffenhet.

Avgifternas fordelningseffekter liksom-geras effekter pd kostnads-
laget i svensk industri kan beddmas bli mycket sma.
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Ibland kan man urskilja en grupp som det 4r teoretiskt mojligt att ta
ut avgifter frin men finna att det &r svart att konstruera en rittvis avgift
som kan tas ut pa ett enkelt sdtt. Om antalet avgiftspliktiga #r stort kan
kontrollproblemet bli avsevirt, som exempel kan nimnas radio- och tv-
licenserna. Om problem av sidant slag leder till tungrodda, kostsamma
eller motbjudande uppbdrds- och kontrollsystem kan dessa problem komma
att uppvéga fordelarna med avgifterna.

Gridnsen mellan avgifter och punktskatter kan vara svar att dra nir det
ror sig om stora kollektiv och motprestationerna inte tillfaller den enskilde
som betalar avgiften. Redan nu 4r det ibland svért att se ndgon klar skillnad
mellan vissa pélagor som betraktas som avgifter och andra som betraktas
som punktskatter. Sjofartsavgifterna fyller t. ex. en funktion som i manga
avseenden dr densamma som bilskattens. Som namnts rader en oklar ter-
minologi inom omradet.

Vi anser sammanfattningsvis

@ att det sannolikt finns mgjligheter att genom att vidga tolkningen av
motprestationsbegreppet peka ut nya grupper som tillgodogor sig ak-
tiviteter vilka helt eller delvis kan finansieras med avgifter

@ att avgifter av detta slag bor tas ut endast nar det dar mgjligt att med
rimliga insatser identifiera avndmarna och kontrollera att avgiften betalas.

3.5.2 Externa effekter

I det hér avsnittet diskuterar vi om det finns andra samband #n direkta
motprestationer mellan foreteelser i samhillet och vissa statliga kostnader
som kan utgora grund for avgiftsbeldggning. Om det #r sd att en del kostnader
for statens verksamhet kan hinforas till en viss aktivitet i samhillet kan
man diskutera att ta ut avgifter frin dem som bedriver aktiviteten. En
forutsdttning dr emellertid att ett klart samband finns mellan aktiviteten
och statens kostnader. Daremot #r det inte nddvindigt att den statliga verk-
samheten ger upphov till prestationer som kommer den som betalar avgiften
tillgodo.

Vad vi hdr behandlar brukar i ekonomisk teori kallas externa effekter.
Sadana effekter uppstér bl. a. nir en aktivitet, t. ex. produktionen i ett foretag,
medfor andra kostnader for samhillet 4n dem som foretaget sjilvt behdver
ta hénsyn till. Sddana kostnader kan drabba andra grupper i samhillet (t. ex.
ndr utsldpp i vattendrag medfor saimre fangster for fiskare eller nér besprut-
ning av skog minskar virdet pd skorden for birplockare). Genom att inte
samtliga kostnader som uppkommer som f6ljd av en viss produktion (eller
konsumtion) belastar denna kommer verksamhetens omfattning normalt
att bli storre 4n om alla kostnader vore medriknade. Dessutom sker en
omfordelning av virden mellan berérda grupper. Enligt ekonomisk teori
kan man motverka eller eliminera externa effekter genom att ta ut avgifter
frdn en verksamhet som ger upphov till sidana.

Ett exempel pd samband av det hir slaget kan vara sambandet mellan
verksamheter som péverkar miljon och delar av kostnaderna for naturvards-
verket och ldnsstyrelsernas naturvardsenheter. Om dessa verksamheter inte
fanns skulle naturligtvis behovet av statlig verksamhet vara mindre inom
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I De allvarligaste externa
effekterna till foljd av
miljostorande verksamhet
4r naturligtvis inte de
kostnader som diskuteras
hér utan den péverkan pa
miljon som verksamhe-
terna leder till.

detta omrade.! Ett annat exempel dr sambanden mellan idrott och vérd-
kostnader for t. ex. benbrott, ledskador och andra typiska idrottsskador. (I
detta fall kan man dock rikna med att det skulle bli betydligt svarare att
faststilla kostnadssambanden.) P4 motsvarande sdtt kan man rikna med
att det finns ett samband mellan konsumtion av fett och sotsaker och vard-
kostnader (innu svérare att kartligga kostnadssambandet). Niar samband
av det hir slaget finns kan man genom att belasta respektive verksamhet
med en avgift fa storre dverensstimmelse mellan de kostnader som besluten
att producera eller konsumera baseras pa och de totala kostnaderna for sam-
hillet.

Exempel: Externa effekter — miljoskyddsavgift

Miljoskyddsutredningen foreslar i delbetankandet Battre miljoskydd
(SOU 1978:80) inforandet av en s. k. miljoskyddsavgift. Avgiften skall
tas ut vid dvertridelse av miljoskyddslagen (ML) och ténkes ersitta
nuvarande péfoljder i form av botesstraff. I betdnkandet ségs:

I princip skall sddan avgift tas ut s snart man pa objektiva grunder kan
konstatera att dvertriadelse av ML skett. Avgiften skall béttre kunna svara mot
de ekonomiska kalkyler och viirden som kan ligga bakom overtrddelser av det
hir slaget. Den skall nd dven juridiska personer, vilket ej ér fallet med straff
_av mera traditionellt slag. Miljoskyddsavgiften foreslds bli relaterad till pen-
ningvirdet samt utgd med f. n. hogst ca 25000 kr for varje dygn som over-
tridelsen fortgar. Skulle dvertridarens vinning dverstiga det framriknade to-
talbeloppet kan miljoskyddsavgiften bestimmas till ett belopp som motsvarar
vinningen i friga. Vid bagatellartade dvertridelser 4 andra sidan kan péfoljden
nedsittas eller efterges. En limplig preskriptionstid anses vara fem A4r.

Syftet med miljoskyddsavgiften dr sélunda att den skall gora en dvertridelse

olonsam och dirmed ocksd verka effektivt avhdllande i jamforelse med nu-
varande ordning.”

Finansiella effekter av en avgift av det hdr slaget ar givetvis svara att
bedoma — de beror pa vilka dvertridelser av ML som sker. Avgiften
syftar till att gora lagovertridelser olonsamma, den kan dirigenom
fa betydande styreffekter. Miljoforstoringens kostnader kommer dé att
tas med i de kalkyler som ligger till grund for foretagens investeringar
i miljoskyddsanldggningar. Efterfrigan pa dessa produkter skulle dér-
med komma att paverkas. Hur stor paverkan skulle bli beror pd hur
kénslig efterfrigan ar for prisforandringar.

I syftet med avgiften, dvs. att fororenaren skall std for fororenings-
kostnaderna, ligger uttalat att avgiften skall ge en inkomstomfordelning
till den miljostérande verksamhetens nackdel. Beroende pa eventuell
overviltring av priserna kommer fordelningseffekterna att drabba éven
konsumenterna.
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Om man systematiskt soker kostnadssamband av detta slag skulle det
kunna ge uppslag till nya avgifter. Som exempel kan nidmnas skatten pa
tobak och alkohol. I dessa fall torde skatten emellertid inte vara baserad
pd ndgon ndrmare berikning av vardkostnader och andra kostnader som
konsumtion ger upphov till. Skatten ir snarare uttryck for ett rent fiskalt
intresse och for att man vill begrinsa konsumtionen. Det rader emellertid
knappast nagra tvivel om att det finns ett klart samband mellan konsumtion
och véardkostnader och att detta har piverkat beslutet att beskatta kon-
sumtionen.

Avgifter som inte medfor ndgon motprestation for vare sig individen
eller gruppen ir inte avgifter i RF:s mening. Diskussionen i detta avsnitt
har dérfor inneburit att vi har passerat grinsen mellan avgifter och punkt-
skatter. Om man forflyttar sig dnnu lingre frin avgifter och mot skatter
kommer man in pd punktskatter som helt saknar kostnadsanknytning.
Exempel pd sidana skatter #r skatten p& kosmetika (lyxskatt) och skatten
péd roulettespel.

3.6 Andra finansieringsalternativ

Mot bakgrund av den debatt som forts om svarigheterna att fa utrymme
for nya reformer beskriver vi i det foljande nagra uppslag till alternativ
finansiering. Om man ser till samhillets insatser som helhet och tar med
sévil statlig som kommunal och landstingskommunal verksamhet bestar
de storsta posterna, som blir kvar sedan transfereringar och kollektiva nyt-
tigheter rdknats bort, samhillets utgifter for utbildning och vard. Utbildning
och vérd betraktas i stor utstréickning som transfereringar fran statsbudgeten.
Om man dédremot féster mindre avseende vid vem som ir huvudman finner
man att de utgdr exempel pa offentlig produktion av tjinster till enskilda.
Det dr alltsd teoretiskt och praktiskt méjligt att ta ut avgifter for dem. Forslag
med den innebdrden har ocksé forts fram, men de har inte i nigon storre
utstrdckning vunnit gehor hos politiska organ. Det beror frimst pa att de
flesta av forslagen stér i strid med politiska ambitioner om vilka det rader
bred parlamentarisk enighet. Detta innebdr bl. a. att tjénster inom dessa
sektorer skall vara tillgdngliga for alla medborgare oavsett vilka egna eko-
nomiska resurser de forfogar 6ver. Exemplen fran dessa omriden illustrerar
svarigheterna att genomfGra négon stdrre omfordelning av finansierings-
bdrdan genom att i 6kad utstrickning utnyttja avgiftsinstrument. Man be-
héver emellertid inte nédvindigtvis helt utesluta att man kan finna nya
former for finansiering med avgifter som borde kunna accepteras fran for-
delningspolitiska utgangspunkter. Ngra aspekter pa detta diskuteras i bi-
lagorna av Bohm och Ysander.

Aven inom andra omriden kan det finnas alternativ till nuvarande fi-
nansiering. For att belysa detta redovisar vi tre exempel frdn de depar-
tementsomridden som RRV undersokt.
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Exempel: Finansiering av statliga insatser for djursjukvérd med
forsdkring

Lonekostnaderna for veterinirstaten ér f. n. anslagsfinansierade. En
annan finansieringsméjlighet dr att bygga upp ett forsdkringssystem
for djursjukvérden och djurhélsovérden. Vissa utgifter for bekdmpande
av smittosamma tamdjursjukdomar skulle ocksd kunna inbegripas.

Kommentar:

Jamfort med en finansiering via t. ex. slaktdjursavgifter skulle for-
delarna med ett forsikringssystem kunna bestd i okade individua-
liseringsmojligheter t. ex. med avseende pé riskklasser och sjdlvrisker.
Det ir 4 andra sidan sannolikt att ett individualiserat forsékringssystem
skulle bli relativt dyrt och omsténdligt att administrera.

Exempel: Stod &t jordbruket

Inom jordbruksomraidet finns en typ av kollektiv finansiering som
inte kan betecknas som en avgift — avrdkning mot prisregleringsmedel.
En visentlig del av de olika stodatgirderna for jordbruket liksom den
styrande och reglerande verksamheten inom omrddet skulle kunna
finansieras p4 detta sitt. Redan i nuldget finansieras vissa stodatgirder
inom ramen for prisregleringssystemet.

De aktuella verksamheterna bestér dels av samordnande och dver-
vakande uppgifter eller olika typer av servicedtgérder riktade till hela
ndringen, dels av transfereringar till storre eller mindre grupper inom
jordbruket eller jordbruket nirstdende niringar. For flertalet av dessa
verksamheter skulle endast ndgon typ av kollektiv debitering kunna
utgora ett alternativ till nuvarande anslagsfinansiering. De berdrda
verksamheterna finansieras dver ett stort antal anslag. Som exempel
kan nimnas anslagen till lantbruksstyrelsen, lantbruksndmnderna, bi-
drag till jordbrukets rationalisering, statens jordbruksndmnd och stod
till jordbruket i norra Sverige.

Effekter av finansiering via prisregleringsmedel

Anslagen till de verksamheter som “brutto” skulle kunna komma
i fraga for avrikning mot prisregleringsmedel uppgér sammantaget
till ca 570 miljoner kronor budgetaret 1978/79. For vissa av dessa
omraden kan dven annan alternativ finansiering Overvégas.

Statens anslag for prisreglerande atgirder p jordbrukets omréde upp-
gar budgetaret 1978/79 till 3 666 miljoner kronor, varav 284 miljoner
kronor avser laginkomstsatsning och ersittning for inforselavgiftsme-
del utanfor fordelningsplanen.

Den finansiella effekten blir slutligen en forhandlingsfréga. Effekter-
na pé statsbudgeten paverkas av i vad mén jordbrukets forhandlings-
delegation lyckas kompensera niringen med hdjda konsumentpriser
eller 6kade subventioner.
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Inkomstfordelning

Om avrékningseffekten blir maximal, dvs. ingen eller begrinsad kom-
pensation erhdlles, s& sker en inkomstférdelning fran jordbrukare till
ovriga skattebetalare. Om en eventuell kompensation sker i form av
prishdjningar, kommer inkomstfordelningen att helt eller delvis drabba
livsmedelskonsumenterna. En sddan inkomstfordelning skulle bl sirs-
kilt ogynnsam for laginkomsttagare, som har en stor andel livsmedel
i sin totala konsumtion.

Styreffekter

Ett huvudproblem vid budgetfinansierad verksamhet #r att volym och
ambitionsnivd dr avsevirt lttare att hoja dn att sinka. En poing med
avgiftsfinansiering r att den tydliggor kostnaderna for vissa avgran-
sade prestationer och later dessa belasta en avnimare som drar nytta
av prestationerna.

Nér kostnadsansvaret for olika bidrag och servicefunktioner till jord-
bruket vilar helt pa statsmakterna dr det troligt att jordbrukets re-
presentanter stéller sig i princip positiva till stodatgirderna och dven
vilkomnar utvidgningar av desamma. Om kostnaderna i stillet togs
med som speciella avrikningsposter i jordbruksforhandlingarna #r det
mdjligt att jordbrukets representanter skulle komma att noggrannare
overviga och ifrdgasitta olika stodatgirder. Det skulle kunna komma
att gélla d@ven konsumentrepresentanterna.

Genom sina insikter om myndighetens produktion, genom sitt eko-
nomiska incitament och genom sina mdjligheter att bedoma nyttan
av den bedrivna verksamheten har avndmarnas organisationer goda
forutséttningar att bidra till en genomlysning av den statliga verk-
samheten. En opinion for restriktivitet skulle kunna utvecklas. Stor-
leken och inriktningen av sambhillets insatser pa jordbruksomradet
skulle kunna paverkas och dirmed ge effekter pa resurshushéllningen.

Malkonflikter

Det dr inte givet att en forandring av samhéllsinsatserna pa jordbruks-
omradet enligt resonemang ovan skulle vara enbart positiv. Staten
kan ha Overgripande mal exempelvis for jordbrukets inriktning och
omfattning eller for inkomstfordelningen inom jordbrukarkollektivet.
Uppfyllelsen av dessa mél kan paverkas negativt av forindringar av
nuvarande stddatgirder. (Den kan naturligtvis ocks paverkas positivt.)

Ovriga effekter

En avridkning av kostnaderna for nuvarande anslagsfinansierade stod-
dtgirder pé jordbrukets omrédde mot prisregleringsmedel #r rent tek-
niskt realiserbar. Det visas bl. a. av att redan nu vissa stodatgirder
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omfattas av prisforhandlingarna. Ett nytt administrativt system be-
hover inte byggas upp som kan bli fallet vid utvidgad avgiftsbeldggning
inom andra omraden. De administrativa kostnaderna for avrakning
mot prisregleringsmedel maste darfor bedomas bli begrénsade. Dir-
emot #r det troligt att inforandet av ytterligare moment i de redan
nu komplicerade jordbruksforhandlingarna skulle komma att medfora
pafrestningar av annat slag.

Exempel: Marknadsforingsinsatser vid importkontoret for
u-landsprodukter (Impod)

Omradet

Till Impods uppgifter hor bl. a. att underldtta marknadsforing i Sverige
av u-landsprodukter. Verksamheten ér koncentrerad till vissa produk-
ter for vilka relativt omfattande atgdrder vidtas.

Motiv for dndrad finansiering

I den méan importkontorets marknadsforingsprojekt lyckas, dvs. leder
till att svenska foretag kan inleda en lonsam forséljning av u-lands-
produkter, har kontoret bidragit till vinster inte bara for u-landet i
fraga utan ocksd for svenska foretag. Det kan da diskuteras om de
svenska foretagen atminstone till nigon del bor bekosta Impods in-
satser. Nagon form av villkorliga 1&n i stéllet for rena bidrag skulle
kunna vara en sadan finansieringsmojlighet. Lanen skulle bli &ter-
betalningspliktiga endast om forsiljningen av den nya produkten lyck-
as och skulle dirmed inte behdva himma forsok att introducera nya
och riskfyllda produkter p&d den svenska marknaden.

Finansiella effekter

De marknadsforingsprojekt som har den karaktéren att de skulle kunna
finansieras genom villkorliga 1&n omfattar uppskattningsvis ca halften
av Impods totala budget p& omkring 3 miljoner kronor. Alla projekt
kan inte forvintas bli lyckosamma. Effekterna pé statsbudgeten blir
dessutom beroende av i vad méan den skatt debiterade foretag betalar
kommer att minska. De statsfinansiella effekterna av inforandet av
villkorliga 1an kan darfor i detta fall bedomas bli smé.

For det fallet att aterbetalningen av ldnade medel skulle tillfalla
Impod i stillet for att redovisas pé inkomsttitel skulle inférandet av
villkorliga 14n kunna innebira ett inte obetydligt resurstillskott for
Impods u-landsfrimjande verksamhet.
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Styreffekter och inkomstfordelningseffekter

Inférandet av villkorliga 1an kan inte bedémas leda till ndgra namn-
virda styreffekter och inte heller till nigra inkomstfordelningseffekter.

Malkonflikter

Viss risk kan foreligga att omvandling av de rena bidragen till vill-

- korliga 1dn skulle leda till storre tveksamhet frén svenska f‘o’fetags
sida till de av Impod stédda marknadsforingsprojekten. Debitering
av marknadsforingen skulle ocksd kunna leda till ett hogre pris for
den aktuella produkten och dirmed forsvara introduktionen pa den
svenska marknaden. Den senare effekten kan dock bedémas som mar-
ginell.

Ovriga effekter

Betydande svérigheter kan forutses nir det giller att bestimma vill-
koren for Aterbetalningsplikt.

Villkorliga 14n skulle féra med sig administrativa kostnader bade
for fakturering och for bedémning av om 4terbetalningsvillkoren ir
uppfyllda.

3.7 Vidgad avgiftsbeldggning inom tre departements-
omréden — slutsatser

Med utgangspunkt i den principiella diskussion som vi redovisat har vi
som namnts uppdragit & RRV att gd igenom verksamheter under jordbruks-,
handels- och kommundepartementen for att belysa mojligheterna till en
vidgad avgiftsbeldggning. De méjligheter till vidgad avgiftsfinansiering som
RRV undersokt &r

— fordndring av befintliga avgifter

— nya avgifter for direkta motprestationer
— nya avgifter utan direkt motprestation
— andra finansieringsalternativ.

1 undersokningen har beddmts statsfinansiella effekter, fordelningseffekter
och styreffekter av fordndrad avgiftsbeldggning. Vidare har man forsokt
identifiera eventuella malkonflikter och de administrativa konsekvenserna.

Undersokningen &r relativt dversiktlig. Detta beror pé att en analys av
avgiftssystem och effekter som skulle kunna leda fram till konkreta forslag
till nya avgifter kriver stdrre utredningsinsatser #n vad som kunnat goras
inom ramen for vart uppdrag.

De undersokta departementen svarar tillsammans for 6 procent av
utgifterna pa driftbudgeten budgetaret 1977/78. Totalt har sex verksam-
hetsomraden inom jordbruksdepartementet, tre omraden inom handelsde-
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1'Stora delar av importen
ar numera tullfri men
orsakar likvil klarerings-
kostnader m. m. for
tullverket. En avgiftsbe-
liggning skulle princi-
piellt kunna motiveras for
att ticka dessa kostnader.
Uppslaget har inte utveck-
lats ndrmare eftersom
internationella konventio-
ner bedomts hindra
sidana avgifter.
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partementet och tvd inom kommundepartementet undersokts. Servi-
ce/transfereringar till niringar dr visentliga delar av verksamheten under
jordbruks- och handelsdepartementen. Dessutom sker reglering av néring-
arna. Kommundepartementets verksamhet &r i nagot hogre grad riktad till
allmédnheten.

De flesta departementsomraden domineras av transfereringar och annan
verksamhet riktad till allméinheten. Detta giller t.ex. for social- och ut-
bildningsdepartementen som tillsammans omfattar 40 procent av driftbud-
geten. Endast industridepartementet kan sdgas vara naringsinriktat i lika
hog grad som jordbruks- och handelsdepartementen. Vissa departement om-
fattar verksamhet av huvudsakligen kollektiv karaktér. Hit hor framfor allt
forsvars-, justitie- och utrikesdepartementen.

De tre departement som omfattas av undersokningen dr siledes inte ty-
piska eftersom deras verksamhet i forsta hand vénder sig till olika narings-
grenar. Det dr darfor utifrdn denna genomgéng svért att dra nagra bestdmda
slutsatser om de samlade mojligheterna till statlig avgiftsbelidggning. Det
ar dock troligt att mdjligheterna att avlasta statsbudgeten genom avgifts-
finansiering dr mera begridnsade inom Ovriga departementsomraden. Detta
giller forutsatt att man inte vill dvervéga avgiftsbeldggning av omraden
som sjukvédrd och utbildning.

Genomgangen ir inte heltickande. Vi bedomer emellertid att den over-
vigande delen av utrymmet for avgiftsbeldggning inom de tre aktuella de-
partementen tas upp i undersdkningen. I diagram 2 visas hur verksamheten
under de tre departementen fordelar sig pd olika omriden. De omréden
som berors av undersokningen har markerats.

Jordbruksdepartementet domineras givetvis helt av jordbrukssektorn. De
avgiftsomraden som undersdkningen berdr omfattar i huvudsak sektorerna
jordbruk och miljovard, dvs. ca hilften av budgeten exklusive prisregle-
ringsmedel.

Inom handelsdepartementet svarar tullverket for hilften av budgeten.
For storre delen av tullverkets verksamhet har den bedomningen gjorts
att en avgiftsbeldggning inte dr aktuell utdver den som nu forekommer
i begriinsad utstrickning.! Vad giller frimjande av utrikeshandeln kan vissa
ytterligare intikter tas in genom forbittrad kostnadstéckning i nu avgifts-
belagd verksamhet. Ovrig verksamhet har bedémts utgdra en transferering
till exportindustrin som det #r svart att avgiftsbeldgga. Patent- och regi-
streringsverkets verksamhet ir redan avgiftsbelagd. En relativt stor del av
de fran avgiftssynpunkt intressanta omradena inom handelsdepartementet
omfattas siledes av undersokningen.

Linsstyrelserna svarar for ca 60 procent av utgifterna under kommun-
departementet. Lokala skattemyndigheterna har bedomts i huvudsak oin-
tressanta i sammanhanget. Samma beddmning giller utgifter for kyrkliga
indamal.

3.7.1 Befintliga avgifter

Inom de tre departementsomradena har under senare &r atskilliga myn-
digheter formatt forbéttra kostnadstickningen i sin avgiftsbelagda verksam-
het. RRV har medverkat till detta i sin roll som obligatorisk samradsmyn-
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Jordbruksdepartementet
totala utgifter 5644 Milj. kr. 3 Idrott

Utbildn. o. forskn.
(jordbr. o. skogsbr.) —

Fiske —

Skogsbruk — ~— Prisreglerade

medel
inom
Ovrigt jordbruket
jordbruk —
Handelsdepartementet

Totala utgifter 920 Milj. kr. Framjande av

< utrikeshandel

«— Kommerskollegium
« Konsumentfragor

Tull-
verket —.

Pris 0. konkurrens -
«— fragor

-— Patent o.
registrerings -
fragor

~= Ekonomiskt
torsvar

Kommundepartementet
Totala utgifter 2 040 Milj. kr.
Raddningstjanst

Kyrkliga andamal

Ovrigt

Kronofogde-
myndigheterna

Lokala skatte-
myndigheterna —

o Diagram 2 Verksamheten

under jordbruks-, handels-
Omraden som  0ch kommundepartemen-
berdrs av ten fordelade pad verksam-
undersok- hetsomrdden budgetaret
ningen 1977178.
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dighet och genom sirskilda utredningsinsatser som verket genomfort pa
eget initiativ eller pa regeringens uppdrag. Problem med kostnadstédckningen
kvarstar emellertid fortfarande vid en hel del myndigheter. Dessa har i
allminhet full kostnadstidckning som ekonomiskt mal. I vissa fall skulle
avgifter som ger full kostnadstackning leda till ett vasentligt efterfragebort-
fall. Detta kan vara ett tecken pa att det kan vara lampligt att omprova
verksamhetens inriktning eller omfattning. I en del fall skulle full kostnads-
tackning komma i konflikt med andra mél for verksamheten. Samman-
fattningsvis torde det knappast atersta négra vasentliga mojligheter att avlasta
statsbudgeten genom forbéttrad kostnadstdackning i de undersokta verksam-
heterna.

Okade intékter frin nu avgiftsbelagda omraden skulle ocksa kunna astad-
kommas genom ett vidgat kostnadsunderlag for avgiftssittningen. Sa
skulle t. ex. kostnader for utvecklingsarbete vid berorda myndigheter kunna
ingd i avgiftsunderlaget i storre utstrickning 4n vad som nu sker. Aven
hir torde de finansiella effekterna bli obetydliga.

3.7.2 Nya avgifter med direkt motprestation

I undersokningen tas upp ett antal majliga avgiftsomraden av traditionellt
slag med négon form av direkt motprestation. For ndgra av dessa omraden
giller att dven annan finansiering dn traditionella avgifter kan dvervigas.
Av tinkbara avgiftsomriden dr det endast avgifter vid ldnsstyrelserna som
till ndgon del riktar sig till enskilda. I 6vriga fall skulle avgifterna komma
att tas ut av foretag. Motiven for att infora avgifter av det har slaget &r
i allminhet att man vill fa till stdnd en rittvis kostnadsfordelning. Endast
i ett fatal fall kan man rikna med att avgifterna ger nimnvérda styreffekter.

De finansiella effekterna av de diskuterade avgifterna kan i allménhet
beddmas bli begrinsade. Endast avgifterna inom miljovardsomrédet, med
intdkter i storleksordningen 100 miljoner kronor, skulle ge ndgon storre
avlastning av statsbudgeten.

Eftersom avgifterna i si gott som samtliga fall riktar sig till foretag blir
effekterna pé statsbudgeten beroende av foretagens mojligheter att gora av-
drag vid beskattningen. Fordelningseffekterna blir alltsd beroende av f6-
retagens avdragsmojligheter liksom av deras mojligheter att kompensera
sig i andra led. Inom vissa omraden kan mélkonflikter upptrdda. Inom andra
omrédet for finansiering av fredstida lagring av oljeprodukter. Forslag om
om avgifterna dr meningsfulla. I flertalet fall kan dock de administrativa
konsekvenserna bedomas som acceptabla.

3.7.3 Nya avgifter utan direkt motprestation

Ett flertal verksamhetsomraden har identifierats for vilka en avgiftsbeldgg-
ning av traditionellt slag inte visat sig mdjlig. I dessa fall finns ett samband
mellan den statliga verksamheten och ett visst debiterbart kollektiv. Detta
medfor att ndgon typ av avgiftsbeldggning kan overvigas. Dessa avgifter
far nirmast karaktiren av specialdestinerade punktskatter. Sddana avgifter
forekommer redan nu men ir inte sirskilt talrika. Som exempel pé detta
kan nimnas den s. k. farledsvaruavgiften och beredskapsavgiften pd olje-
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omrédet for finansiering av fredstida lagring av oljeprodukter. Forslag om
avgifter av denna eller liknande karaktir har pd senare tid presenterats av
flera offentliga utredningar. Hit hér som nimnts miljokostnadsutredningen
och djurskyddsutredningen. Det ér troligt att ytterligare punktskatteliknande
avgifter kommer att aktualiseras av utredningar i framtiden.

Motiven for att infora avgifter av det slag som hir diskuteras 4r att man
pd s& vis uppnar en kostnadsfordelning som kan framstd som rimligare
an nu dé alla skattebetalare belastas. Avgifterna innebir i flera fall att
kostnaderna for externa effekter av en viss aktivitet betalas av den som
orsakar dem. I den man kostnaderna pé detta sitt tas in i de kalkyler som
ligger till grund for en viss aktivitet kommer avgifterna &tminstone teoretiskt
att fa en styrande effekt. Hushéllningen med resurser kan dirigenom bli
samhillsekonomiskt riktigare. I de har aktuella fallen dr avgifterna i all-
minhet dock inte av en sadan storlek att styreffekterna blir mérkbara annat
an undantagsvis. Foretagens avdragsmojligheter kommer att paverka séviil
de reella effekterna pa statsbudgeten som inkomstfordelningseffekterna av
de avgifter som debiteras dem. Aven eventuell Gverviltring pa de slutliga
konsumenterna méste beaktas for en bedomning av inkomstfordelnings-
effekterna.

En del av de avgifter som overvigs i detta avsnitt har karaktiren av
specialdestinerade punktskatter. Limpligheten av att specialdestinera punkt-
skatter kan diskuteras. Mot detta talar i forsta hand 6nskemalet hos
statsmakterna att i budgetprocessen fritt prova 4 ena sidan avvigningen
mellan olika inkomstslag och & andra sidan utgifterna for olika dndamal.
Det stéllningstagande som gjorts i budgetreformpropositionen (1976/77:130
s. 40) mot en specialdestinering av automobilskattemedlen torde f& ses mot
denna bakgrund. For sddana skatter talar & andra sidan att det ibland anses
Onskvirt att strikt upprdtthalla synsittet att ett bestimt kollektiv bidrar
till finansieringen av specifika statliga aktiviteter. Detta #r fallet i normal
avgiftsbelagd verksamhet med krav pd kostnadstickning. Dir redovisas
kostnader och intdkter 6ver samma anslag eller 6ver utgifts- och inkomst-
titlar som motsvarar varandra. Detta synsitt berérs i nimnda proposition
(s. 52) och i budgetpropositionen for budgetaret 1977/78 (prop. 1977/1978:100

- bilaga 10 s. 46) om lampliga anslagsformer for bank- och forsikringsin-
- spektionerna. I dessa senare fall har statsmakterna tagit stillning for en
: anslagskonstruktion som — utan att innefatta en regelriitt fond — innebir

att det som ett kollektiv betalat alltid anvinds for ett bestimt dndamal.

Aven farledsvaruavgifterna 4r ett exempel pd punktskatteliknande avgifter

som kopplats till vissa utgifter.

Det @r sjélvfallet budgettekniskt méjligt att belasta en viss grupp for de
kostnader den fororsakat och att redovisa dessa intikter pa inkomsttitel.
Dérmed gor man det mgjligt for statsmakterna att fritt prova anvindningen
av medlen. En fortlépande uppfoljning och kostnadsanpassning av avgifterna
bor emellertid i realiteten ge ungefir samma effekter som en specialde-
stinering dven om den budgettekniska konstruktionen blir annorlunda.



60 Overviiganden och forslag SOU 1979:23

3.8 Sammanfattande bedomning

Vi har principiellt diskuterat mojligheterna att med olika former av avgifter
paverka den statliga verksamhetens finansiering och framtida utformning.
Vara beddmningar ror i huvudsak avgifter i statens egen verksamhet. Véra
overviganden omfattar inte frigor om taxor och avgifter i kommunal- och
landstingskommunal verksamhet med hdnsyn till att detta nyligen behand-
lats av kommunalekonomiska utredningen. I enlighet med véra direktiv
har vi inte heller behandlat affirsverkens taxor.

Om man undantar transfereringar och utgifter for forsvaret, svarade av-
gifter for 8 procent (2,1 miljarder kr) av kostnaderna for statlig verksamhet
exklusive affirsverken budgetéret 1977/78. Vid affdrsverken uppgick in-
takterna samma 4r till 22,7 miljarder kr. Avgifter kan sdledes spela en vi-
sentlig roll nir det giller att finansiera statlig verksamhet, &ven om andra
killor for finansiering naturligtvis har storre betydelse. Avgifter kan ocksa
ha betydande styreffekter genom att de bidrar till en battre hushallning
och till ett 6kat kostnadsmedvetande.

Vid véra dverviganden har vi emellertid funnit att det inte 4r mdjligt
att i ndgon avgorande grad minska behovet av andra statsinkomster, t. ex.
skatter, genom att utvidga eller fordndra avgiftsbeldggningen enligt nuva-
rande principer. I begrinsad utstrickning dr det mojligt att hoja befintliga
avgifter sa att de i hogre grad &n nu svarar mot krav pa kostnadstéckning
och att utvidga avgiftsbeldggningen till nya omrdden. Dessa fordndringar
kan fa positiva effekter pa hushéllningen med resurser och i ndgon mén
avlasta statsbudgeten.

Vi anser ocksa att det #r visentligt att mojligheterna att avgiftsfinansiera
en verksamhet provas i samband med att nya verksamheter dvervégs eller
befintliga verksamheter omprovas. RRV:s lopande taxegranskning har ocksd
en viktig uppgift nidr det giller att bevaka att foreskriven kostnadstéck-
ningsgrad iakttas. Verkets genomgang av tre departementsomréden visar
att det finns majlighet till utvidgad avgiftsbeldggning. Nagra omraden be-
handlas i pigdende eller nyligen avslutade offentliga utredningar. I andra
fall 4r avgiftsomradet knappast tidigare belyst. Vi bedomer att flera av dessa
ar si intressanta att ytterligare utredning forefaller motiverad. Vi foreslér
darfor att en systematisk genomgéng av mojligheterna till vidgad avgifts-
finansiering inleds inom &vriga departementsomraden.
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Reservation

Av ledamoterna Karlsson, Lewén-Eliasson och Pettersson

1. Utredningens uppdrag

Enligt forvaltningsutredningens direktiv har utredningen fitt uppdraget att
Overvdga “de offentliga taxornas roll for utvecklingen av statsverksamhe-
ten”.

Den borgerliga majoriteten har valt att 16sa denna uppgift i huvudsak
genom att presentera teoretiska dverviganden rorande vissa statliga avgifter
— definitioner, teknisk uppbyggnad och effekter. Den grundliggande fragan
som det foredragande statsrddet riktat till utredningen, nimligen “de of-
fentliga taxornas roll for utvecklingen av statsverksamheten™ (vér Kursive-
ring) limnas ddrmed i allt vdsentligt obesvarad. Majoriteten har foljaktligen
inte kunnat redovisa klarliggande stillningstaganden. For vér del vill vi
emellertid ldgga fast foljande slutsatser:

2. De offentliga taxornas roll i statsverksamheten. Dagsliiget

I betéinkandet konstateras att ett avgdrande motiv for att infora avgifter
i statsverksamheten ofta har varit att forsoka finna en finansieringsform
som minskar belastningen pé statsbudgeten. Nir avgiftsuttaget ej stétt i
konflikt med Overgripande samhillsmél — som t. ex. kravet pa en rittvis
fordelning mellan olika samhillsgrupper — har de som forbrukar prestationer
som produceras av staten fétt betala for dessa. Ett annat motiv har varit
att genom avgifter forsoka fé till stdnd ett 6kat kostnadsmedvetande och
béttre hushallning. ’

Den statliga budgeteringen har stegvis utvecklats och effektiviserats. Med
utgéngspunkt i principer som vi tidigare refererat har sedan linge savil
i den allménna budgetprocessen som vid beslut i Gvrigt om statsverksam-
hetens finansiering avgiftsinstrument 6vervigts. Det samlade resultatet av
dessa Overvdganden kan i dag avldsas med hjilp av uppgifter om de totala
avgiftsinkomsternas relation till de totala statsutgifterna.

De egentliga statsutgifterna pa driftbudgeten budgetaret 1977/78 har av
utredning angivits till 118,3 miljarder kr. Intdkterna frin avgiftsbelagda
verksamheter har for samma tid beréknats till 2,8 miljarder kr. Hirav be-
riknas 0,7 miljarder kr utgoras av avgifter som erlades av statliga myn-
digheter till varandra. Dessa interndebiteringar forstirker inte statskassan
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och bor avriknas frén den totala avgiftsintikten. Aterstdende avgiftsintikter
motsvarar bara 1,7 procent av de egentliga statsutgifterna pé driftbudgeten.
Tar man sedan bort exempelvis avgifter till Karolinska sjukhuset frén Stock-
holms ldns landsting, vilka dr en foljd av en historiskt betingad organisation
av sjukvarden i Stockholmsomradet, och som darfor inte bor ingd i en re-
dovisning av egentliga avgifter, reduceras detta tal ytterligare.

Dessa uppgifter visar att statliga avgifter inte har ndgon storre betydelse
i ett totalt budgetperspektiv. I allt visentligt har hitintills de offentliga tax-
orna saknat betydelse for utvecklingen av statsverksamheten. Ingen @ndring
torde vara méjlig hirvidlag om inte i grunden nya principer for avgifts-
beliggning av statliga verksamheter infors och tillimpas.

3. De statliga taxornas roll i statsverksamheten. Framtiden

Utredningsmajoriteten har ej funnit anledning att systematiskt gi igenom
den statliga verksamheten i syfte att undersoka om nya omraden kan av-
giftsbeldggas. I allt visentligt begrdnsas utredningens Gvervéganden till i
huvudsak teoretiska diskussioner om tekniska fordndringar inom ramen
for “’befintliga avgifter””, ’nya avgifter utan direkt motprestation” samt “ex-
terna effekter’.

I den man utredningen berdr frigan om nya avgifter sker detta i exemplets
form. Genomgéende ir det da friga om avgiftsbeldggning av foretagens
utnyttjande av det allménnas tjénster. Detta ger oss anledning konstatera
foljande:

O Det finansiella tillskottet fran ett sddan okat avgiftsuttag frén foretagen
torde inte i nimnvird grad avlasta andra statliga inkomstkillor. Detta
erkdnns ocksd av den borgerliga majoriteten.

[ Skil kan anforas for att i 6kad utstrickning lata foretagen sté for kostnader
som fororsakas samhillet pa grund av foretagens verksamhet. Det kan
gilla exempelvis fororening av mark, luft och vatten. Vad déremot géller
behovet av att genom nya eller hjda avgifter pa foretagen stévja onddig
konsumtion av det allménnas tjanster frdn foretagens sida kan detta dis-
kuteras. Sjilva #r vi inte beredda att acceptera sddana avgifter forrdn
det #r styrkt att foretagens upptridande hérvidlag motiverar hojda eller
nya avgifter. Detta har den borgerliga majoriteten inte gjort.

O Okade avgifter pa foretagen leder till hojda kostnader. I den man dessa
inte kompenseras med sinkta loner eller sénkt avkastning pd insatt ka-
pital, blir konsekvensen, vid of6rdndrad produktivitet, hdjda priser for
konsumenterna.

Utredningsmajoriteten konstaterar att avgifter kan “spela en visentlig roll
nér det giller att finansiera statlig verksamhet, dven om andra kallor for
finansiering naturligtvis har storre betydelse. Avgifter kan ocksd ha bety-
dande styreffekter genom att de bidrar till en béttre hushdllning och till
ett kat kostnadsmedvetande.” Den borgerliga majoriteten slar vidare fast
att, iven om det inte i nigon storre utstrickning funnit gehdr hos politiska
organ, det sndock ir teoretiskt och praktiskt mdjligt att i okad utstrackning
ta ut avgifter frin medborgarna nér de utnyttjar samhillets tjanster for ut-
bildning och vard. Majoriteten menar ndmligen att man inte helt kan utesluta
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avgiftsformer inom dessa omraden, som kan accepteras frdn fordelnings-
politiska utgdngspunkter.

Utredningsmajoritetens 6verviganden i dessa avgorande stycken star i
direkt strid med arbetarrorelsens grundliggande vérderingar. Vi vill darfor
gora foljande klarliggande:

0O Raitten till utbildning, vard och social trygghet skall tillkomma alla oavsett
dlder, utbildning eller inkomst.

O Denna ritt far inte dventyras genom inforandet av avgiftssystem dir
man Overldter 4t “marknaden” att avgora vilka minniskor som skall
fa tillgdng till samhillets tjdnster.

Mot denna samlade bakgrund finner vi att de offentliga taxorna Aven allt
framgent kommer att spela en helt underordnad roll for utvecklingen av
statsverksamheten.

Reservation 63
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Sérskilda yttranden

1 Av de sakkunniga Andersson och Olsson

Enligt vdr mening ger utredningsmaterialet underlag for klarare slutsatser
betréffande de offentliga taxornas roll for utvecklingen av statsverksamheten
dn som framgar av betinkandet.

Utredningen har saledes enligt vir mening visat att de offentliga taxorna
och avgifterna kommer att spela en helt underordnad roll for finansieringen
av den statliga verksamheten savida inte utbildnings- och vardtjinster av-
giftsbeldggs. Utredningen konstaterar ocksé att det rader bred parlamentarisk
enighet om att ej avgiftsbeldgga dessa tjinster. Vi delar denna uppfattning.
Utredningen har ocksd I4tit studera alternativa former for finansiering men
ej funnit skil att fringd nuvarande avgiftsprinciper. Mot denna bakgrund
kan slas fast att skl ej har framkommit som motiverar en andring av nu-
varande principer for avgiftsbeldggning av statliga tjinster eller deras roll
for utvecklingen av statsverksamheten.

2 Av experten Engstrom

Jag ansluter mig till de uppfattningar som redovisats i reservationen av
ledamoterna Karlsson, Lewén-Eliasson och Pettersson.
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Bilagal ”Nya” avgiftssystem for den offentliga
sektorn — en principdiskussion

Av professor Peter Bohm

Syftet med denna PM ir att diskutera vissa hittills oprovade avgiftsformer
vilka skulle kunna inforas for att avlasta en del av nuvarande skattefi-
nansiering av statliga utgifter. Bakgrunden till intresset for en omlédggning
fran skatter till avgifter synes frimst vara en forestéllning om att en skat-
tesinkning av allménheten skulle upplevas som négot positivt, ”psykologiskt
sett”, och som mer n tillrdckligt for att uppviga det negativa i en mot-
svarande 0kning av avgiftsvolymen. Diskussionen hir ir emellertid inriktad
pd en speciell kategori av nya” avgiftsformer, nimligen sddana som fran
effektivitets- och majligen dven fordelningssynpunkt skulle ge sambhiills-
ekonomiska fordelar vid sidan av att ge intikter till staten.! I den man
man skulle reducera utnyttjandet av just sddana skatter som har samhills-
ekonomiska nackdelar — jimfort med ett tinkt neutralt skattesystem (som
t.ex. inte pdverkar valet mellan fritid och arbete) — skulle resultatet av
att ersitta skatter med avgifter sdledes kunna vara intressant pa tre olika
sdtt:

1. den ev. psykologiska effekten som nimndes inledningsvis

2. de inforda avgifterna skulle fylla en positiv samhllsekonomisk funktion

3. genom att reducera skatterna skulle man undvika vissa negativa sam-
hdllsekonomiska effekter.

Det bor genast understrykas att en omliggning till en storre andel avgifter
av statsintékterna inte under ndgra forhallanden torde innebira en revolu-
tionerande minskning av “’skattetrycket”. Det praktiskt tinkbara utrymmet
for avgiftsbeldggning ar av olika skil alltfor begrinsat for att tillita skat-
tesdnkningar av sddan omfattning.2 Ddrmed ir inte sagt att det saknas moj-
ligheter att prova vissa helt nya avgiftssystem med potentiellt betydelsefulla
intdktsbelopp. Det centrala i den foljande diskussionen ir emellertid att
peka pd att det finns oprévade avgiftsprinciper som dessutom kan visas
ha (andra) fordelar for samhillsekonomin.

Négon speciell 4tskillnad mellan avgifter inom den statliga sektorn och
avgifter inom det kommunala omradet inkl. landsting kommer inte att goras
hér. En anledning &r att diskussionen kommer att berora principiella synstt
som &r relevanta for alla delar av den offentliga sektorn. En annan anledning
ar att kommunala avgifter och avgifter inom landstingsomradet har stor
betydelse dven for den statliga budgeten satillvida som ett okat avgiftsuttag
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! Uttrycket “att ge intik-
ter till staten” betyder
egentligen att skapa
realekonomiskt utrymme
for statsutgifter, en
uppgift som nu alltsd i
huvudsak &vilar skatte-
systemet.

2Se t. ex. riksrevisions-
verkets rapport ” Avgifts-
beldggning av statlig
verksamhet — nuldge och
utvecklingsmajligheter”,
Stockholm 1977.
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1Se t. ex. Financing the
New Federalism (ed.
W.E. Oates), RFF/John
Hopkins Press, Baltimore
1975,s 71.
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lokalt kan minska behovet av statsbidrag och i s& méatto har samma intresse
fran statsmakternas synpunkt som en dkning av volymen statliga avgifter.
Aven om tradition och lagstiftning begrinsar utrymmet for nya lokala av-
gifter idag, kan knappast dessa forhallanden betraktas som med nodvan-
dighet oforinderliga pa langre sikt. Det kan sdlunda tankas att statsmakterna
i framtiden kan vilja stilla krav pd kommuners och landstings avgiftspolitik
och dirmed uppstilla vissa villkor for statsbidrag i oforindrad eller okad
omfattning. Detta kan visa sig befogat sirskilt som det i Sverige liksom
utomlands finns incitament att halla nere avgiftsvolymen i den kommunala
sektorn (eller motsvarande).!

Inte heller har affirsverkens avgifter betraktats som ovidkommande i
den foljande framstillningen. Darmed &r inte sagt att de — eller de kom-
munala avgifterna — spelar nagon framtradande roll eller forutsitts gora
det vid eventuella tillimpningar av de hir diskuterade principforslagen. Men
det giller givetvis ocksa for affrsverksomrédet att statsmakterna med tiden
kan vilja omprova nuvarande riktlinjer, avkastningskrav m. m. Vid en sédan
omprovning kan speciella onskemél eller bestimmelser betriffande avgifts-
principerna visa sig motiverade, déribland sddana som hir skall beroras.
Aterigen skulle uppfyllandet av sddana krav innebéra att belastningen pa
det statliga skattesystemet minskade.

Diskussionen inleds med en kort sammanfattande beskrivning av av-
giftssystemets samhillsekonomiska funktioner. Dir forklaras ocksa vad som
menas med det anvinda uttrycket “’samhillsekonomiska fordelar”. I avsnitt
2 behandlas s. k. tvadelade tariffer som kan ersitta skattefinansiering, enkel
avgiftsfinansiering eller en blandning dérav. I avsnitt 3 diskuteras avgifter
pa utnyttjande av “allmin egendom™ (common property) i form av mark,
vatten och luft. Direfter behandlas i avsnitt 4 avgiftsuttag i samband med
en kartliggning av allminhetens efterfrgan pa kollektiva nyttigheter. I av-
snitt 5 diskuteras till sist den kanske viktigaste frigan fran sivil finan-
sierings- som andra synpunkter, nimligen system for automatisk justering
av offentliga avgifter 6ver tiden. Fér sammanfattning och slutsatser se av-
snitt 6.

1 Avgiftssystemets samhillsekonomiska funktioner

I ett langsiktigt perspektiv torde den svenska ekonomin kdnnetecknas av
full sysselsittning och fullt utnyttjande av existerande produktionskapacitet.
For att skapa utrymme for offentlig verksamhet i ett sddant lige behovs
ett uttag av skatter och/eller avgifter som dampar efterfrigan pa resurser
for privat investering och konsumtion. Avgifternas uppgift &r har att till-
sammans med skatterna fylla en realekonomisk finansieringsfunktion som
ar forenlig med samhallsekonomisk balans.

Avgorande for hur stor andel av den reala finansieringen av offentliga
utgifter som skall falla pa avgiftssystemet i stéllet for pa skattesystemet ar
de uppstillda mélen for den ekonomiska politiken. Om vi med sambhillets
totala produktionsresultat menar allt det som vérdesitts av medborgarna
(= konsumenterna) i dag och i framtiden, inklusive kollektiv konsumtion
och fritid, kan dessa mal primirt sammanfattas som maximalt produktions-
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resultat (samhallsekonomisk effektivitet) och en viss bestimd Jfordelning av
produktionsresultatet pa befolkningen.

A. Lat oss forst betrakta det fall da effektivitetsmalet ensamt far styra
avgiftssystemets omfattning och inriktning. Ett forsta kriterium for ett op-
timalt avgiftssystem blir ddrvid att sitta avgifter lika med marginell sam-
hillelig produktionskostnad for varje aktivitet diar kostnaden for sjalva av-
giftsuttaget inte &r for stor. Harigenom skulle avgiften avspegla total mar-
ginell resursuppoffring, inkl. vérdet av ev. indirekta verkningar pa tredje
part (externa effekter) och dirmed informera konsumenterna om kostna-
derna for en produktionsforindring. Har forutsitts att statsmakterna ac-
cepterar konsumenternas virderingar och att produktionen anpassas till
efterfrdgan. Denna marginalkostnadsprincip skulle alltsd frangds om akti-
viteten ifrdga virderats pa annat sitt av statsmakterna (s. k. merit wants)
t.ex. pd grund av bristande information hos konsumenterna; avgiften kan
dé sittas ovanfor (under) marginalkostnaden om statsmakternas vardering
ar mer negativ (positiv). Den skulle ocksa frangds om avgiftssystemets ad-
ministrativa kostnader var sa stora att en alternativ metod att (del)finansiera
verksamheten (skapa realekonomiskt utrymme) visade sig mindre kostsam
inberdknat samtliga indirekta effekter av detta alternativ.

Om marginalkostnaderna &r stigande och de fasta kostnaderna sma kom-
mer namnda avgiftsprincip att leda till ett finansiellt Gverskott som helt
eller delvis tillfaller statskassan. Darmed minskas finansieringsbehovet pa
andra hall inom den offentliga sektorn. I motsatt fall uppstér ett underskott
som maste finansieras med andra medel. For att kunna bibehalla en ad-
ministrativ sjalvstandighet hos den enhet som producerar varan eller tjdnsten
i friga (ett separat mal om man inte ser det som ett medel att uppnd ef-
fektivitet) krdvs da att ett pa forhand bestimt finansieringstillskott tilldelas
enheten. Ett alternativ och det i praktiken mest anvinda systemet for sddan
decentralisering &r att lata enheten ta ut avgifter som overstiger marginal-
kostnaden och som ger full kostnadstickning. Detta innebir emellertid en
undantrdngning av konsumenter som ir villiga att betala vad deras (extra)
konsumtion i realiteten kostar.

Tar vi nu hinsyn till att det samtidigt forekommer skatteintikter i Sy-
stemet av sddan beskaffenhet att de skapar samhillsekonomiska nackdelar
kan marginalkostnadsprincipen behdva modifieras nagot. Sddana nackdelar
kan bestd i att konsumenternas val snedvrids varigenom produktionsre-
sultatet av givna resurser blir simre (s. k. excess burden). Det kan ocks
bestd i att ett visst skattesystem har stora uppbordskostnader, realt och
totalt sett.

[ princip kan situationen i ett givet gonblick vara si som diagram Al
anger. Hir tanks marginella skatteintikter fran alla skatteformer vara rang-
ordnade efter berdknad “excess burden” (inkl. ev. marginella uppbordskost-
nader). En avlastning av skattesystemet fran S1 till Sp i diagram Al skulle
innebdra en reduktion av skattesystemets nackdelar enligt den skuggade
ytan.

Om alla avgifter i utgingslaget vore lika med resp. marginalkostnader,
kan uppenbarligen ett okat avgiftsuttag vara befogat om nackdelarna dirav
(ovanndmnda konsumentforluster) 4r mindre @n de nyss angivna nackde-
larna for ett skatteuttag av motsvarande storlek. Av denna anledning kan
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Diagram Al Skatteintik-
ter rangordnade efier
stigande samhdllsekono-
miska nackdelar.
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“Excess
burden”
(samhalls-
ekonomiska
nackdelar)

Skatteintakter

det siledes vara motiverat att hoja avgifterna 6ver marginalkostnaderna
for verksamheten, oavsett om den redan ger dverskott eller ej. Vid narmare
paseende 4r det uppenbart att detta egentligen inte innebdr ett avsteg fran
en samhillsekonomisk marginalkostnadsprincip; tar man hansyn till det
alternativa finansieringssystemets nackdelar enligt diagram A1l och adderar
dessa kostnader” till den avgiftsbelagda verksamhetens produktionskost-
nader kvarstdr principen med avgift = marginalkostnad (i vid mening).

B. Hittills har vi bortsett frin fordelningsaspekten. Om vi nu antar att
den (basta) fordelning som erhalles vid ovan angivna avgiftsprinciper for
ett givet utgangslige inte dr acceptabel far vi i forsta hand prova om en
justering av skatteskalor, socialforsikringsavgifter och transfereringsbelopp
kan ricka till for att uppnd den onskade fordelningen. Om det inte gir
kan vi tvingas ge efter p effektiviteten i en avvigning mellan de tvé malen.
Det bor dock betonas att en sadan eftergift inte behdver visa sig nddvindig.
Har avgifter i realiteten inte tagits ut p& det sitt och i den utstrdckning
som ndmnda princip anger, kan en tillimpning av dessa principer ge 6kade
avgiftsintikter netto. I s& fall kommer saledes skatterna (och ev. dven so-
cialforsikringsavgifterna) att kunna sidnkas. Detta kan d& ske i Overens-
stimmelse med fordelningspolitiska hinsynstaganden. Sledes skulle hdjda
avgifter som sirskilt triffar ldginkomsttagare kunna motverkas genom extra
stora skattesinkningar for denna grupp.

Skulle det trots allt visa sig att den erhéllna realinkomstfordelningen inte
4r acceptabel, kan avgiftsuttaget anpassas dérefter. Narmare bestamt skulle
avgiftsprinciperna behdva dndras s& att man astadkom den Onskade jus-
teringen av realinkomstfordelningen. Det kan dock knappast vara frdga om
att gora sadana dndringar med motiveringen att man vill omfordela in-
komster mellan hushall med laga och hushéll med hoga bruttoinkomster.
Anledningen till denna formodan #r att det redan finns ett stort antal eko-
nomisk-politiska medel som direkt skjuter in sig pa just denna fordelnings-
aspekt, progressiva inkomstskatter och transfereringar men dven in-
komstgraderade stodformer som t.ex. bostadsbidrag. Motsvarande torde
kunna sigas om vissa andra fordelningsaspekter sisom t.ex. hushéll
med/utan barn, studerande/ickestuderande och sjuka/friska, for vilka det
finns sirskilda subventioner/skatter eller skatteliknande avgifter som t. ex.
sjukforsdkringsavgifter.

Vad som &terstar att beakta #r siledes de fordelningsaspekter for vilka
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adekvata direktverkande medel f. n. saknas i tillricklig omfattning. For att
fé ett bittre grepp om de hir &syftade fordelningsaspekterna kan vi se pa
fallet dir det finns ett forslag att hoja avgifterna for vissa persontransporter.
Hiér kan det visa sig att det saknas limpliga medel att kompensera (om
man onskar det) just dem som i utgéngsliget har betydande resor att gora
t. ex. till och frén arbetet. Av den anledningen kan avgifterna efter hdjningen
behdva differentieras (om detta @r en praktiskt tinkbar 16sning) eller s&
kan man helt enkelt tvingas avsta frén den foreslagna hojningen. P4 ena
eller andra sittet kommer detta att innebéra en avvikelse fran ett i sndv
mening effektivitetsmotiverat avgiftssystem (om forslaget hade den inrikt-
ningen) samtidigt som det innebir en enligt vira forutsittningar effektiv
realinkomstfordelning i forhéllande till forslaget, dvs. en for dvriga kon-
sumenter minst kostsam omfordelningsatgird.

Ett optimalt avgiftssystem kommer siledes att bestimmas inte bara av
efterfrigan pd berorda aktiviteter, resursitgéngen i produktionen, resurs-
dtgdngen for avgiftssystemet (s& langt rena effektivitetsargument) utan ocksa
av mojligheterna till fordelningspolitiskt sett neutraliserande skatte/subven-
tionsforandringar och resterande otillfredsstillda énskemal av fordelnings-
politisk natur. Till detta kommer som tidigare nimnts att statsmakterna
kan vilja “underkidnna” individernas vérderingar i nigot avseende och ge
ett allméngiltigt stod till konsumtion av vissa offentliga tjinster, t. ex. genom
subventioner eller sirskilt 14ga avgifter.

C. Vi skall mot bakgrunden av dessa allménna avgiftsprinciper diskutera
hur de kan tillimpas i nigra mer specifika och utanfor facklitteraturen foga
uppmirksammade sammanhang.

For det forsta foljer det av ovanstdende resonemang att om en viss aktivitet
ar sammansatt av flera hierarkiskt ordnade och praktiskt &tskiljbara del-
aktiviteter, sa skall avgiftsprinciperna kunna tillimpas pa varje enskild del-
aktivitet. For att ta ett illustrativt exempel fran ett speciellt omride dir
detta synsitt redan &r delvis i funktion, kan telefonavgifter gilla dels del-
aktiviteten att fora fram mojligheten till telefoninstallation p& en plats,
dels sjélva telefoninstallationen, dels méjligheten att utnyttja telefonen for
inkommande samtal och dels utnyttjandet av telefonen for utgdende samtal,
eventuellt atskilt for olika tidpunkter da telefonnitet #r olika belastat. Av-
gifter for varje enskild delaktivitet (forutsatt att angivna aspekter motiverar
det) leder till ett flerdelat tariffsystem. Liknande system frimst i form av
tvadelade tariffer med en fast och en rorlig avgift kan emellertid anvindas
mer generellt i syfte att 6ka sjélvfinansieringsgraden och forena hog fi-
nansieringsgrad (kostnadstdckning eller mer) med marginalkostnadsprissitt-
ning.

For det andra kan offentliga aktiviteter tolkas vidare 4n som vanligtvis
sker och inkludera dven tillhandahallandet av tjinster fran allmén egendom.
Utnyttjandet av frisk luft till utsldpp av fororeningar som undantranger
eller forsamrar annan anvindning av luften kan utgdra exempel pa utnytt-
Jjande av sidana offentliga tjénster. Andra exempel kan hamtas fran allmin
egendom sdsom etern, vattenomréden och mark (t. ex. vigar, gator, broar).
P& samma sitt som staten valt att (4ta) avgiftsbeldgga utnyttjande av allmin
egendom i form av telefonnét osv. kan man principiellt sett ocksa lata av-
giftsbeldgga utnyttjande av annan allmin egendom. Enligt utgangspunkten
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| Denna tanke har fram-
forts av bl. a. Ernst Jon-
son i Landstingsforbun-
dets tidskrift 1975. Den

diskuteras dven i RRV,

a.a.,s 65-68.

2 Det kan behdva framhal-
las hiir att den vanliga
invindningen mot margi-
nalkostnadsprissittning —
att den kan leda till finan-
sieringsunderskott och
dirmed till 6kat behov av
skatter — dérfor inte dr
relevant for de méanga
verksamhetsomraden dér
fasta avgifter i ndgon form
ocksa kan tas ut. Det dr
saledes i dessa fall inte
heller riktigt att séga att
“(man) helt enkelt (tving-
as) gora en avvigning
”. .. ."mellan intressena
att hushélla med skatte-
medel och att hushlla
med reala resurser ggnom
att utnyttja befintliga
anldggningar optimalt
RS “dvs. att en mél-
konflikt uppstar” (se
RRV, a. a., s 43 och 50).
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for var diskussion skulle detta dessutom ske till samhillets fordel. Nar-
besliktat med sidana avgiftssystem dr tanken att avgiftsbeldgga (eller, om
man sa vill kalla det, beskatta) privata aktiviteter som indirekt medfor eller
kan medfora ianspraktagande av statliga aktiviteter dér direkta avgifter av
en eller annan orsak inte tas ut eller bestimts pé s sitt att de understiger
den sambhillsekonomiska marginalkostnaden. Privata aktiviteter som kan
leda till olycksfall och diarmed till behov av sjukvérd kan utgora ett sddant
exempel. Salunda kan avgifter i overensstimmelse med eller atminstone
med hinsyn till forvintade reala sjukvardskostnader (bl. a. utnyttjande av
allmin egendom i form av subventionerad sjukvard) paforas dessa aktiviteter
(riskfyllda arbetsuppgifter, konsumtion, transporter €. d.).!

For det tredje kan avgifter anvindas med speciell hdnsyn till den in-
formation om konsumenternas virdering av de offentliga tjansterna som
detta mojliggor. Som vi nidrmare skall dterkomma till har detta ibland tolkats
s& att man bor ta ut enkla kostnadstickande avgifter for aktuell produktion.
Den sokta informationen giller emellertid efterfragan i framtiden, eftersom
den dr avsedd att vigleda investerings- och produktionsbeslut vilka berdr
konsumenterna forst efter en tid. Avgifter kan dock pa visst sitt och i
viss utstrickning utnyttjas for att inforskaffa sidan information.

For det fjarde kan vi konstatera att avgiftsbestimning i realiteten tenderar
att framst avse att faststilla en avgift i ett vildefinierat utgangslage. Didremot
synes hittills liten vikt ha lagts vid att anpassa avgiften till gradvisa eller
plotsliga forandringar. Lika viktigt som det ér att tillimpa en korrekt av-
giftsprincip i ett givet utgdngslige &r det att skapa forutsittningar for en
fortlopande systematisk (eventuellt t. o. m. delvis automatisk) tillimpning
av denna princip.

2 Tvadelade tariffer

Under vissa forutsittningar kan avgifter for tjénster och i nigon méan varor
delas upp i tvé eller flera led. Vid sidan av en forbrukningsavgift per enhet
av den konsumerade mingden kan en fast avgift debiteras. Denna fasta
avgift kan antingen avse hyra eller inkdp av en vara som behovs for att
konsumtion skall vara majlig Gaimfor det ovannamnda telefonexemplet) eller
helt enkelt berittiga till konsumtion enligt en viss forbrukningsavgift. Ett
exempel pa tillstands- eller licensavgifter av sistnaimnda slag dr SJ:s rabattkort
som berittigar till biljettinkop med 50 % rabatt.

Fordelarna med tvadelade tariffer 4r forst och framst att man under nedan
angivna forutsittningar kan ta ut effektiva forbrukningsavgifter i overens-
stimmelse med de samhillsekonomiska marginalkostnaderna och — nir des-
sa avgifter inte formar ticka samtliga kostnader — ordna kostnadstéckning
genom uttag av fasta avgifter. [ motsats till vad som giller for enkeltariffer
kan man siledes forena en samhéllsekonomiskt effektiv konsumtionsvolym
med kostnadstickning.2 For det andra kan man ta ut hogre avgifter dn
vad som behdvs for kostnadstickning vilket far sérskild betydelse nér al-
ternativa intikter till den offentliga sektorn (t. ex. skatter) ar forenade med
nackdelar av tidigare namnt slag. I det perspektivet r den tvadelade tariffen
av intresse inte bara vid fallande styckkostnader (varvid effektiva forbruk-
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ningsavgifter inte ricker till for att ensamma téicka samtliga kostnader) utan
aven vid stigande styckkostnader (da redan effektiva forbrukningsavgifter
ger finansiellt 6verskott). For det tredje medfor uttag av en fast avgift att
ytterligare ett fordelningspolitiskt medel tillkommer. Under vissa forutsitt-
ningar kan nidmligen den fasta avgiften differentieras mellan olika kon-
sumenter. I motsats till vad som dr majligt vid enkeltariffer kan siledes
vissa fordelningspolitiska mal uppnés pa detta sitt utan att forsaka den
samhillsekonomiska effektivitet som erhdlles vid enhetliga forbruknings-
avgifter lika med marginalkostnaden.

Anvindbarheten av tvadelade tariffer begrinsas av ett flertal faktorer.
Om de administrativa kostnaderna for uttag av fasta avgifter dr mycket
stora kan enkeltariffer trots allt framstd som fordelaktigare. Vidare, om efter-
frigan varierar starkt mellan olika hushall kan en hog fast avgift tringa
undan vissa konsumenter med Idg betalningsvilja, trots att de ir villiga
att betala marginalkostnaderna (forbrukningsavgiften) for sin konsumtion;
ett sddant forhéllande skulle givetvis i sig innebdra en ineffektiv resurs-
anviandning. Hér finns dock en losning i form av ett blandat system med
tvadelade tariffer for “normalférbrukare” och enkeltariffer for tillfallig-
hetsforbrukare”. Ett exempel pd detta #r aterigen SJ:s rabattkort (tvadelad
tariff) som forekommer parallellt med vanliga biljetter (enkeltariff).!

Tvédelade tariffer kan inte anvindas for vilken vara eller tjinst som helst.
Gar det latt att aterforsilja produkten frdn en konsument till en annan,
finns majligheten att anskaffa produkten utan att forst sjilv ha betalat den
fasta avgiften. Vill man helt forhindra att sidan aterforsiljning sker och
att vissa konsumenter slipper undan att betala den fasta avgiften, maste
den tvédelade tariffen begrénsas till sddana varor och tjinster for vilka ater-
forsiljningskostnaderna r tillréickligt stora eller terforsiljning och bul-
vankOp kan forbjudas.

Tvédelade tariffer kan heller inte utnyttjas nir varje konsument bara efter-
frigar en enhet av varan eller tjinsten under den period som den fasta
avgiften avser. Och denna period torde av praktiska skil inte kunna goras
hur l&ng som helst. Daremot ér sjilva osikerheten om hur stor konsumtionen
faktiskt kommer att bli under licensperioden” inget hinder for att anvinda
tvédelade tariffer vid sidan av enkeltariffer, dvs. det blandade systemet.
Om man t. ex. inte vet i forvdg hur ofta man skulle utnyttja ett rabattkort
pd SJ under ett ar kan man ordna det s& att resenirer tills vidare lGser
vanliga biljetter och senare vid behov l6ser ut ett rabattkort med avdrag
for 50 % av redan erlagda biljettavgifter (med kvitto som bevis). Hirigenom
far konsumenten majlighet att retroaktivt samt for eventuellt resterande
period dra nytta av den tvadelade tariffens Idga forbrukningsavgift (den
femtioprocentiga rabatten).

Sammanfattningsvis kan sdledes tvadelade tariffer anvindas — eventuellt
inom ramen for ett blandat system — med ovannidmnda fordelar for varor
och tjénster som normalt efterfrdgas i flera enheter, si linge de administrativa
kostnaderna inte r for hoga eller aterforsiljningsrisken for stor. For ménga
varor dr dessa villkor ej uppfyllda, medan tjinster sillan utsitts for ater-
forsiljningsproblem. S& linge de administrativa kostnaderna for uttag av
fasta avgifter ar sma kan sdledes dtminstone tjanster som normalt sdljs i
flera enheter per konsument inordnas i ett system med tvadelade tariffer.
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For att utrona vilka offentligt producerade varor och tjanster som skulle
vara lampliga for system med tvadelade tariffer behovs en detaljerad analys
av varje sarskilt fall. Darefter kan systemet behova studeras i experimentell
anvindning under viss tid. Ett omradde som torde erbjuda sérskilt goda
tillimpningsmajligheter for tvadelade tariffer @r transportsektorn. Avslut-
ningsvis skall nigra exempel ges pa tinkbara tillimpningar inom detta om-
rade.

Med négra undantag domineras transportsektorn i Sverige for ndrvarande
av enkeltariffer for savil person- som godstrafik, p4 jarnvdg och végar samt
med bat och flyg. Inom vissa landstingsomraden forekommer persontrans-
porter med buss och tég till en fast avgift (manadskort) men utan nagon
forbrukningsavgift. Planer finns pa att utoka detta system till flera regioner.
Ett problem &r dérvid att ett system med enbart fasta avgifter kan vara
samhillsekonomiskt ineffektivt pa ett sitt som liknar nackdelarna med
enbart forbrukningsavgifter. Silunda kan marginalkostnaderna av ytterligare
konsumtion i vissa lagen, t. ex. vid toppbelastning av kapaciteten, vara Klart
storre dn noll (tringsel m. m.). Det finns darfor starka skl att prova om
existerande och nytillkommande system med manadskort med fordel kan
kompletteras med forbrukningsavgifter vid vissa tider (rusningstrafik) for
att ge incitament till att sprida resandet over ett storre antal timmar.

Viktigare kan emellertid vara att dndra system med enbart forbruknings-
avgifter eller helt utan avgifter till sidana med tvadelade tariffer. Som exem-
pel av det senare slaget har vi vdgutnyttjandet for person- och godstrafik
for vilket sadana tariffer skulle kunna inforas. Salunda kan vissa storre tra-
fikleder mellan orter (liksom bilkorning inom vissa titortsomraden) avgifts-
beldggas enligt system som provats under lang tid utomlands. Dérvid ér
det mjligt att ta ut saval forbrukningsavgifter (végtullavgifter) som fasta
avgifter for tillstand att utnyttja trafikapparaten till 1aga forbrukningsavgifter.
Eventuellt kan forbrukningsavgifterna differentieras mellan olika tidpunk-
ter. Tvadelade tariffer dr dven tinkbara vid inrikes transporter med flyg
samt for godstransporter med jirnvig. Sidana avgiftssystem kan vidare an-
vindas for utnyttjandet av hamnar, kanaler och andra vattenleder.

I huvuddelen av de nu nimnda fallen kommer 6kade intékter statskassan
indirekt till del genom att, som vi redan papekat, statsbidragen till affdrsverk,
landsting och kommuner kan reduceras i takt med de direkta intaktstill-
skotten till dessa enheter. Tillimpningar av tvadelade tariffer dr dock tank-
bara dven pd andra hall t.ex. inom rekreations- och kulturomrédet. Ut-
rymmet for intaktsokningar begrénsas givetvis om det finns en speciell t. ex.
kulturpolitisk malsittning i form av en “lagprislinje”. Med tanke pd att
tvadelade tariffer tillater en samhillsekonomiskt effektiv resursanvindning
kan dock #dven vissa mindre delomrdden och i jamforelse med transport-
omradet kanske helt underordnade intdktskallor visa sig vdrda en ndrmare
granskning fran hdr berérda synpunkter.

3 Avgifter for utnyttjande av allmén egendom

Nir privat egendom i form av mark och vatten upplates for utnyttjande
av andra 4n dgaren och ddrmed begrinsar hans anvandning av egendomen
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ar det vanligt att han kompenserar sig genom att ta ut hyresavgifter eller
arrenden. Nir allmidn egendom utnyttjas sker detta normalt utan kostnad,
dven om tillkommande konsumenter via tringsel e.d. negativt paverkar
andra personers anvidndning av ifrdgavarande mark-, vatten- och luftom-
rdden. Vi skall hér nigot ndrmare diskutera hur utnyttjande av offentligt
dgd egendom under tringsel eller 6msesidigt negativ paverkan i vrigt —
ofta kallat externa effekter — kan motivera avgiftsuttag. Forst bor emellertid
papekas att ocks nér externa effekter saknas mellan konsumenter av tjinster
frin allmédn egendom kan avgiftsbeldggning vara motiverad. Salunda kan
sddana fasta avgifter, som inte ger upphov till substitutionseffekter och i
det avseendet inte minskar konsumtionen, ersitta intikter till staten som
ger upphov till snedvridningar och ineffektivitet i resursanvindningen.

Sadana fasta avgifter for anvindning av allmin egendom kan givetvis
tas ut sdvil i det namnda fallet d4 negativa externa effekter saknas som
i det fall de foreligger och har betydande omfattning. Vi skall hir inrikta
oss pa fallet med ndmnvirda negativa externa effekter eller, annorlunda
uttryckt, med ndmnvirda samhillsekonomiska marginalkostnader av ut-
nyttjande av allmidn egendom, och diskutera anvindbarheten av nyttian-
deavgifter i Overensstimmelse med marginalkostnaden. Samhillsekono-
miska marginalkostnader vid utnyttjande av mark, vatten och luftrum kan
uppkomma i form av att a) nya konsumenter helt enkelt tringer undan
andra, b) 6kad konsumtion skapar tringsel och dirmed kréver storre insatser
av tid eller olika hjdlpmedel for att vidmakthalla den redan befintliga kon-
sumtionen och ¢) 6kat utnyttjande sinker den fysiska kvaliteten pa miljo
och naturresurser och darmed fororsakar en forsamring av de tjinster som
detta samhallskapital avkastar. Fall a och b kallas ofta tringselkostnader,
fall ¢ miljokostnader. Men de har alla samma principiella egenskaper och
de kan darfor behandlas tillsammans.

Den genomgdende principen inom den privata konsumtionen 4r som be-
kant att den som Overtar dispositionsritten till en vara eller tjanst far kom-
pensera den som avstdr denna rétt till honom. [ ett lingre tidsperspektiv
och med vederborlig hinsyn till ofrdnkomliga inslag av trogheter, osikerhet
om framtiden m. m. tenderar denna kompensatoriska betalning att over-
ensstimma med det virde som de ”undantringda” konsumenterna tillméter
varan eller tjansten ifrdga. Nar det giller konsumtion av tjdnster frén allmin
egendom fOreligger som sagt inte ndgon sddan kompensationsprincip trots
att undantridngningen &r lika reell som nir det giller en privat vara eller
tjdnst. De problem som didrmed uppstdr sammanhinger kanske inte si
mycket med fordelningsfrdgan — det kan ibland finnas starka skil for att
en ’ny” konsument inte skall kompensera en som redan dr det (utan att
ha gjort ndgon sirskild uppoffring). Den genomgiende nackdelen ér att
man vid avsaknad av betalning enligt en kompensationsprincip inte beaktar
att tjdnsten ifrdga kan ha ett hogre virde om den anvinds pa annat sitt
eller av en annan person. Man riskerar m. a. o. att tjinsten disponeras av
négon som inte alls anser den vird de “’kostnader” som hans konsumtion
ger upphov till fér andra. Med en betalning liknande den som giller for
privat konsumtion (utan externa effekter) kommer konsumenten att upp-
lysas om hur stora dessa kostnader #r och tvingas ta stillning till om kost-
naderna &r virda att ta.
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Aven om man accepterar tanken pa avgifter som birare av information
om kostnader for andra kan man fraga sig varfor detta synsitt skall tillimpas
pé utnyttjande av allmin egendom som enligt tradition tillhandahllits gratis.
Fragan kan synas extra befogad med tanke pé att stora delar av den offentliga
konsumtionen, sirskilt utbildning, sjuk- och hélsovérd, pa senare tid befriats
fran avgifter frin att tidigare ha varit forenade med betydande kostnader
for konsumenten. Ett forsok att besvara den frigan maste utgd fran att
statsmakterna kan vilja betrakta avgiftsuttag huvudsakligen ur fordelnings-
politisk synvinkel nir det giller vissa verksamheter men inte ndr det géller
andra. Sdlunda har statsmakterna velat undvika den diskriminering som
avgifter p sjukvards- och utbildningsomradena riskerar att medfora till nack-
del for personer med lg inkomst, 1&g likviditet eller bristande information.
Dessutom torde det vara si att man har velat stimulera efterfragan pa dessa
omraden — sjukvard i god tid och utbildning dverhuvudtaget — och darfor
subventionerat verksamheten for samtliga konsumenter. Ddremot har stats-
makterna inte tillimpat dessa synsitt pd vissa andra omrdden inom den
offentliga sektorn, t.ex. affarsverkens omradde. Tjdnster som transporter,
telefon och postvisende har sdlunda inte ansetts rymma tillrdckligt viktiga
specifika fordelningsaspekter eller motivera sérskilda subventioner for att
dessa tjinster skall befrias frén avgifter.

En forsta fraga blir dirfor om utnyttjandet av offentligt dgd egendom
sdsom vissa vigar, farleder, naturomréden och luftrum dér utnyttjande ar
forenat med miljo- och tringselkostnader skall jamstéllas med forstnimnda
eller sistnimnda slag av offentlig verksamhet. Om statsmakterna tar stéllning
till denna virderingsfraga si att man anser att det saknas specifika for-
delningsmotiv eller allménna subventionsmotiv for avgiftsbefrielse dterkom-
mer vi till frigan varfor man nu skulle infora avgifter for sddan offentlig
konsumtion som traditionellt varit avgiftsfri. Tva skil ar tdnkbara som stod
for en eventuell omlidggning av avgiftspolitiken pd denna punkt. Forst och
framst har tringsel- och miljokostnadernas betydelse och insikten om dem
okat over tiden. For det andra har det gradvis blivit lattare att finna praktiska
former for avgiftsuttag dven pad dessa omraden. Nya mdtinstrument, elek-
troniska hjilpmedel samt praktiska erfarenheter av avgiftssystem som an-
vinds utomlands (t. ex. for vigtrafiken) innebar att det nu finns ett flertal
tekniska l6sningar att vilja mellan for att ta ut avgifter pa utnyttjande av
allmin egendom om s& skulle anses motiverat.

I huvudsak skulle nivén for miljo- och trangselavgifterna bestimmas ut-
ifrAn en berikning av de samhillsekonomiska marginalkostnaderna pé be-
rorda omriden. Att faststilla denna nivd dr ingalunda ndgon enkel sak.
Det ir dock visentligt att observera att dessa berdkningssvarigheter triffar
alla forsok att komma tillritta med de problem som sammanhdnger med
miljo- och tringselproblemen, dvs. dven olika regleringsatgérder.

Avgifter skulle kunna tas ut pa en rad olika omraden. Vigtullar skulle
kunna inforas for att sdsom redan pépekats reducera tringsel i storstads-
regioner och pé starkt belastade vigavsnitt. Triangselavgifter kan ocksé in-
foras for starkt trafikerade luft- och vattenleder. Utsldpp i luft och vatten
kan avgiftsbeliggas, likasd vissa slag av bullerstorningar. [ vissa fall, t.ex.
vid bullerstdrningar, kan det visa sig opraktiskt eller dyrt att ta ut avgifter
i direkt samband med den uppkommande negativa externa effekten. In-
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direkta avgifter kan i sidana fall vara att foredra, t. ex. avgifter pa kom-
plementédra varor, dvs. varor som tenderar att anvindas i samband med
den miljo- eller trafikstérande verksamheten. I ett konkret fall s&som nir
man vill begrdnsa det buller eller den tringsel som motorbatar resp. fri-
tidsbatar i allménhet kan fororsaka skulle detta kunna ske genom en avgift
(eller sdrskild skatt) pA batmotorer eller en registreringsavgift for motor-
bétar/fritidsbitar. Man kan vidare ta ut approximativa indirekta avgifter
genom att avgiftsbeldgga tidigare produktions- eller konsumtionsled inom
ett verksamhetsomrdde som i senare led normalt leder till negativa verk-
ningar av hdr ndmnt slag. Samma system kan tillimpas dven for varor
vars anvandning ofta leder till efterfrigan pé avsiktligt subventionerade of-
fentliga tjénster, t.ex. inom sjukvarden. Skatt pd tobak och alkohol kan
numera betraktas som avgifter av detta slag. Men fler konsumtionsomraden
ar tdnkbara t. ex. sockerforbrukning m. m. som belastar den subventionerade
tandvérden.

Miljo- och tréngselavgifter har emellertid kritiserats for “trubbighet” som
ekonomisk-politiskt medel samt fér “ogynnsamma” fordelningseffekter.
“Trubbigheten” skulle ligga i att man inte direkt kan avgora vilken effekt
en viss avgiftsniva har pa den avgiftsbelagda verksamheten, medan en reg-
lering skulle kunna utformas s& att man slapp denna typ av osikerhet.
Det méste dock papekas att inget hindrar att man kombinerar avgifter och
regleringar och ddrmed drar nytta av deras respektive fordelar. Dirigenom
skulle man f garantier for vissa minimi- eller maximieffekter p& den berérda
verksamheten. Samtidigt skulle avgiften skapa virdefulla incitament, dels
till att den tilldtna volymen av trafik, utsldpp e.d. kom att fordelas pa
de producenter och konsumenter som sitter hogst virde pd utnyttjande
av den begrinsade verksamheten (under fortsatt forutsittning att avgifts-
befrielse inte foredras av specifika fordelningspolitiska skil), dels till att
pé sikt driva fram ny teknik med mindre miljé- och tringseleffekter dn
tidigare.

De “ogynnsamma” fordelningseffekterna skulle ligga i att alla, svil hog-
som laginkomsthushall, kom att stillas infor en avgift och att avgiften skulle
sl hardare mot den senare kategorin. Frigan om den avgiftsbelagda verk-
samheten anses ha karaktdren av en “grundliggande minsklig rittighet”
som sjukvard, utbildning m. m. har vi redan uppméarksammat. Dirutéver
giller frigan frimst huruvida realinkomstfordelningen innan avgifterna in-
fors har det av statsmakterna dnskade utseendet. Om s4 4r fallet 4r sirskilda
fordelningspolitiska hinsyn inte mer motiverade #n vid hdjningar av andra
relativpriser.

Skulle man anse att motiv finns for att hélla vissa eller alla konsumenter
skadesldsa vad giller effekterna pa den disponibla inkomsten aterstar moj-
ligheten att kombinera avgifterna med >klumpsummekompensationer”.
Avgiften far d4 i huvudsak en ren styreffekt eller substitutionseffekt, medan
effekten pd inkomstnivén for berdrda konsumenter elimineras genom en
inkomstforstarkning. I sidana fall kan dock hela eller stora delar av in-
taktsokningen till statskassan forsvinna.

En speciell avgiftsmetod som begrinsar eller eliminerar icke-6nskade for-
delningseffekter samtidigt som den normalt ger ett nettotillskott till statens
intdkter bor ndimnas hér. Det giller s. k. pantsystem som hittills utnyttjats
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i mycket begrinsad skala och for mycket speciella omraden (pant pd dryck-
esforpackningar,! skrotningsavgift vid bilkdp i kombination med aterbetal-
ning vid retur av bilvrak for skrotning). Ett flertal andra omréden dr dock
tankbara for tillimpningar av sddana eller likartade system, t. ex. bildack,
smorjoljor 0. d. som kan komma att kastas pa ett okontrollerat sdtt med
mdjliga negativa miljoeffekter som foljd. Men pantsystem kan anvéndas
ocksd for att stimulera en viss dtervinning bland producenter eller kon-
sumenter nir sddant beteende onskas av statsmakterna vad giller t. ex. vissa
metaller. De kan vidare avse enbart producenter, da eventuellt i form av
bankgarantier, for att dstadkomma viss konsumenttrygghet dver tiden —
tidsbegrinsad garanti for tillging till service eller reservdelar, fullféljande
av ingdngna kontrakt eller for visst annat produktansvar. Bankgarantier som
arrangorer av charterresor numera maste skaffa ar ett exempel pd en faktisk
tillimpning av sistnimnda typ av atgard. Nar stillda villkor ej uppfylls
kommer bankgarantin att utldsas (panten att behdllas). Beloppet kan da an-
tingen tillfalla staten som dirigenom fér sina utgifter tdckta for de atgarder
som den uppkomna situationen pakallar eller direkt g till att finansiera
utgifter som annars skulle ha behovt finansieras med allmidnna medel.

Pantsystem och olika varianter pa detta tema har syftet att avskrdcka
fran sddant beteende som skulle leda till att panten ej aterbetalades. Lyckas
man helt i detta syfte kommer givetvis inget nettobelopp att tillfalla staten.
Men normalt kan detta knappast vara fallet. Det kan t.ex. vara forenat
med nackdelar i andra avseenden att sitta pantnivén s hogt att alla berorda
konsumenter eller foretag viljer returalternativet. Resultatet blir i sidana
fall att ett visst *’pantoverskott” uppstar och ddrmed ett permanent intikts-
tillskott till staten — givet att statens forpliktelser och utgiftsansvar inte
utdkats i motsvarande grad.

Pantsystem fungerar ofta sé att ocksa ett #i/lfdlligt finansiellt pantoverskott
upptrider. I de fall pantreturen intriaffar langt efter panten erlagts ger sy-
stemet givetvis enbart intéikter under ett inbetalningsskede. Ocksé detta tem-
porira dverskott kan anvindas for finansiering av statliga utgifter (forskotts-
finansiering), eventuellt 6ronmarkt for att tdcka samhallsekonomiska kost-
nader inom just det omrdde som motiverat pantsystemet. Exemplet med
”pant pd bilar” kan anvindas som illustration for att fortydliga detta. Det
erliggs hir i realiteten en pant vid kop av en ny bil som &terbetalas ca
10 &r senare nir bilen skrotas pé visst sdtt. Under tiden kan influtna panter
anvindas for att finansiera omhéndertagandet av dvergivna bilvrak eller,
sdsom sker i Sverige, for att finansiera premier till bildgare som nu lamnar
sina bilar till skrotning (utan att ha betalat nigon pant) vilket minskar ut-
gifterna for omhindertagande av bilvrak. Oavsett hur det i detalj gar till
blir effekten ett nettotillskott av intdkter till den offentliga sektorn.

I realiteten kommer sdledes pantsystem att ge staten nettointdkter sam-
tidigt som de fungerar s& att av statsmakterna ej onskat “’sloseri” med
ateranvindbart material samt beteende med ogynnsamma miljoeffekter eller
ogynnsamma konsekvenser for vissa konsumentgrupper beldggs med av-
gifter (= icke aterbetalda panter). I sddana fall dar ’missbrukare” (nedskra-
pare osv.) sillan kan upptickas och identifieras och sdledes inte kan nas
av en direkt avgift (’nedskripningsavgift’” osv.) kan pantsystemet dessutom
vara det enda praktiska sittet att avgiftsbelagga den berdrda verksamheten.
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Sist men inte minst innebér pantsystemet att alla som inte vill betala avgiften
ocksa kan slippa att gora det — genom att uppfylla kraven for pantretur.
Avgiftenblir har m. a. o. frivillig i motsats till vad som &r fallet vid alternativa
indirekta avgifter (t. ex. varuskatter) vilka bestims av det genomsnittliga
“nedskrépningsbeteendet” eller motsvarande och som individen siledes inte
kan undvika genom att anpassa sitt eget beteende i dessa avseenden. Detta
innebdr att hushéll som statsmakterna inte vill belasta med ytterligare av-
gifter inte heller patvingas ndgon sénkning av den disponibla inkomsten
vid pantsystem.!

4 Avgifter i syfte att bestimma efterfrigan pa
offentliga tjinster

Offentliga tjanster som har karaktdren av s. k. kollektiva varor (public goods)
finansieras i stort sett genomgiende med allménna skattemedel. Kollektiva
varor kédnnetecknas av att enskilda konsumenter drar nytta av dem utan
att ddrmed fororsaka samhillet nigon extra kostnad. Rittsvisende, polis-
vdsende, vissa hélsovardsprogram (t. ex. for att minska smittorisker), mil-
joforbittrande dtgarder, trafikleder utan tréingsel dr exempel p& verksamheter
som gynnar f4 lika vdl som manga konsumenter for samma totala kostnad
eller som har betydande inslag av denna egenskap. Anledningen till att
avgiftsfinansiering inte tillimpas pa sddana omraden torde framfor allt vara
att det dr kostsamt att utforma limpliga avgiftssystem som knyts till nagot
bevis pé utnyttjande eller till graden av utnyttjande. Undantag finns dock.
Mottagaravgifter for radio och TV ir i realiteten en avgift for utnyttjande
av en kollektiv vara — radiosignaler — diar samhiillets kostnader inte paverkas
av om antalet lyssnare eller tittare dr stort eller litet.

En annan anledning till att inte ta ut avgifter for denna typ av tjanster
ar att konsumtionen darigenom skulle bli samhéllsekonomiskt sett inef-
fektiv. Eftersom tillkomsten av ytterligare konsumenter inte medfor nagra
extra kostnader for samhiillet, dvs. den samhillsekonomiska marginalkost-
naden dr noll, skulle en avgift tringa undan vissa konsumenter helt i onddan.
Det forhdllandet att man har en mottagaravgift for radio och TV (av sdrskilda
skél som inte behdver berdras hir) innebir siledes att man riskerar att vissa
konsumenter avstér frin att skaffa radio- och TV-mottagare trots att detta
inte for med sig andra kostnader 4n dem de sjdlva svarar for (apparatan-
skaffning och elforbrukning). Nir sirskilda skil saknas ir siledes den sam-
héllsekonomiskt sett effektiva avgiften noll nir det giller kollektiva varor.

Det finns alltsa sivil tekniskt-administrativa skiil som effektivitetsskil
for att inte ta ut avgifter for konsumtion av kollektiva varor. Om dessa
skal far filla utslaget har man dock samtidigt fatt acceptera tva nackdelar,
ndmligen att finansiera den berdrda verksamheten med skattemedel och
ta de samhaillsekonomiska nackdelar som detta finansieringssystem kan
medfora samt att avsta frin den efterhandskontroll av konsumenternas be-
talningsvilja (efterfrigan) for verksamheten som helhet vilket ett avgifts-
system kan erbjuda. I ménga fall vallar det sistnimnda forhallandet inga
problem, t. ex. nér statsmakterna anser att konsumenternas betalningsvilja
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inte har direkt relevans for att bestimma verksamhetens omfattning (forsvar
och rittsvisende kan vara vara tinkbara exempel) eller ndr det dr sjdlvklart
att konsumenternas betalningsvilja ar tillracklig for att motivera verksam-
heten. 1 andra fall kan dock bristen pé information i detta avseende helt
dventyra mojligheten att avgora om verksamheten ar onskvard. Detta giller
niir den berdrda produktionen direkt syftar till att tillfredsstélla en efterfragan
som bygger p4 medborgarnas egna varderingar och samtidigt deras betal-
ningsvilja inte 4r sjalvklart tillrécklig for att produktionen skall framsté som
befogad. I sidana fall skulle information om konsumenternas efterfragan
ha stort virde som vigledning for investerings- och produktionsbeslut.

Detta informationsproblem giller inte bara vissa kollektiva varor utan
ocksa sadan offentlig produktion som #r eller kan vara avgiftsbelagd men
som av nagot skil inte ir det, &tminstone inte i den omfattningen att samtliga
kostnader ticks av avgifterna. Vi har tidigare pekat pd omraden med fallande
styckkostnader dir en marginalkostnadsprissdttning innebdr ett effektivt ut-
nyttjande av gjorda investeringar men samtidigt ett finansiellt underskott.
Detta underskott betyder givetvis att man inte heller hir kan avgora huruvida
konsumenterna har en betalningsvilja som ir tillrdckligt stor for att forsvara
att verksamheten vidmakthalles. Ofta har sistnamnda forhallande anvants
som argument for att ta ut hogre avgifter dn marginalkostnaden si att full
kostnadstickning erhalls (styckkostnadsprissattning). Det vill séga att man
vill skaffa sig en efterhandsbedomning av huruvida gjorda investeringar
visar sig vara berttigade, till "priset” av ett ineffektivt utnyttjande av in-
vesteringarna. Sasom framgér av vad vi tidigare ppekat kan dock denna
efterhandskontroll ofta 8stadkommas utan att detta ”pris’ betalas, ndmligen
genom kostnadstickning med hjilp av tvadelade tariffer.

Det centrala hir ar emellertid att efterhandskontroll av betalningsviljan
ofta dr ointressant och ibland helt irrelevant for investeringsbeslut. Endast
da verksamheten ifraga kraver kontinuerliga reinvesteringar och skl saknas
for antagandet att konsumenternas efterfrigan minskar i framtiden har efter-
handskontrollen ett virde som vigledning for nya investeringar. Om dir-
emot efterfrigan kan indras 6ver tiden pa ett svérbedombart sitt och sarskilt
om investeringen 4r unik, nigot som giller for en stor méngd offentliga
investeringar med lang varaktighet, kan endast en direkt bedomning av
den framtida efterfrigan tjana som underlag for investeringsbesluten.

Nir konsumenternas virdering av offentliga tjanster av har asyftat slag
anses spela en avgorande roll for huruvida investeringar pa dessa omréaden
skall betraktas som motiverade eller ej blir alltsd en forhandsinformation
om konsumenternas betalningsvilja visentlig. Att &stadkomma sidan in-
formation #r givetvis inte nigon enkel sak. Den kompliceras ytterligare
av att det redan pé ett principiellt plan finns skal att anta att den information
som skulle kunna inhdmtas kan vara missvisande. Konsumenterna kan
om de tillfrigas tinkas ge svar som avviker fran vad de verkligen tycker.
Anledningen 4r att olika sitt att direkt friga dem kan skapa olika incitament
att lamna taktiska istillet for sanningsenliga svar. Som exempel i syfte att
belysa denna mekanism kan ndamnas att opinionsundersokningar som staller
fragan om medborgarna vill ha fler poliser, storre u-hjélp e. d. tenderar att
ge en hogre procent ja-svar an om frégan istéllet formuleras: Vill ni ha
fler poliser (etc.) och &tfoljande skattehdjning?
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Incitamenten till att svara ja till vad man upplever som forbattringar
och nej till att 6ka sin andel av betalningen for en viss forbittring komplicerar
sdledes forsoken att skaffa information direkt frin konsumenterna. Atskilligt
arbete inom den nationalekonomiska forskningen liggs for nérvarande ner
pd att finna metoder for att neutralisera dessa incitament. Sa mycket star
emellertid klart redan nu att det finns praktiskt anvindbara |6sningar for
att i ett fullskaligt forsok kartligga konsumenternas faktiska betalningsvilja
for framtida tillgng till en viss typ av offentliga tjinster.

En sddan tankbar 16sning skall snabbt skisseras hir. Antag att ett storre
projekt sdsom t.ex. en nationalpark har foreslagits och att statsmakterna
ar hogst osdkra om konsumenterna kommer att virdesitta dessa tjanster
tillrackligt for att projektet skall vara virt att genomfora. En berdkning
‘av den totala samhillsekonomiska kostnaden finns (det produktionsvirde
frn skogsavverkningen m. m. som man skulle g& miste om); likasa ar det
klart utsagt hur tjdnsterna i framtiden kommer att stillas till medborgarnas
forfogande, vilken eventuell nyttjandeavgift som kommer att tas ut osv.
Tva tillrickligt stora stickprov dras ur befolkningen, stratifierade efter olika
intressanta egenskaper sasom bostadsort, inkomstklass m. m., och tillfragas
om sin maximala betalningsvilja idag for att f4 tillgang till projektets tjanster
under, sig, fem 4r. Den forsta stickprovsgruppen stills infor denna fraga
med den kompletterande uppgiften att de ocksd fir betala det av var och
en angivna beloppet, om projektet genomfors (vilket bestims av deras svar);
den andra gruppen far den kompletterande uppgiften att de, om projektet
genomfors, far betala en viss bestimd avgift, sdg, 10 kr per person. An-
ledningen till denna uppdelning i tva stickprov #r att det i forsta fallet
finns incitament att limna en underskattning av den faktiska betalnings-
viljan och i det andra incitament till Gverskattningar (tolkat efter vissa jus-
teringar). Ar incitamenten starka avviker de tvé uppskattningar om den
genomsnittliga betalningsviljan som erhdlls genom stickproven. Ar inci-
tamenten svaga, for vilket det finns vissa belidgg frin gjorda experiment,
tenderar avvikelsen att bli liten, i praktiken kanske betydelselds. Hur utfallet
dn blir pd denna punkt skulle projektet genomforas om det pa detta siitt
bestimda intervallet for den genomsnittliga betalningsviljan 6versteg pro-
jektkostnaden per invénare och forkastas om intervallet understeg pro-
Jektkostnaden. Beslut skulle f3 fattas pa traditionellt sitt om projektkost-
naden hamnade i intervallet for den beriiknade betalningsviljan. Med sist-
namnda undantag (som inte ir virre 4n att det for oss tillbaka till utgangs-
laget) skulle resultatet saledes avgora om projektet skall genomforas. Detta
direkta ’medborgarinflytande” #r i och for sig 6nskvirt med de forutsitt-
ningar vi hér haft, men viktigare torde vara att alternativet — “radgivande”
eller rent hypotetiska méitningar av medborgarnas intresse — inte kan vintas
sdkerstdlla seriost menade svar.!

Virdet av undersokningar med betalningsforpliktelser av nu angivet slag
ligger dels i den information om konsumenternas faktiska efterfrdgan som
erhdlles innan projektet genomfors, dels i de finansieringsméjligheter som
den urvalsbaserade “folkomrdstningen” 6ppnar. De betalningar som de i
undersokningen medverkande medborgarna gor (ifall projektet accepteras)
ger smd intdkter, sirskilt om man ersitter dem for att ha stillt sig till for-
fogande. Men den erhéllna informationen om betalningsviljan i olika strata
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av befolkningen kan laggas till grund for ett uttag av en obligatorisk fast
avgift eller en struktur av sddana avgifter (egentligen en sdrskild skatt) i
syfte att ticka kostnaderna for den berdrda verksamheten. Om inga ofor-
utsedda nackdelar upptrader vid tillimpningar av nimnda metod eller andra
med samma syfte skulle pa sikt betydande avgiftsliknande intdkter kunna
tas in samtidigt som underlaget for beslut om vissa visentliga och annars
osikra investeringar skulle forbittras. Bland tinkbara projekt som skulle
kunna limpa sig for undersokningar av denna typ kan ndmnas omfattande
miljoforbattrande Atgirder och storre transportanlédggningar t. ex. vissa végar
eller broar.

5 Indexreglerade avgifter

Diskussionen hittills har avsett principiella aspekter pa frigan om vissa av-
gifters berittigande och storlek. Det har dérvid varit underforstétt att fo-
rekommande avgifter i varje period sa ldngt mojligt skulle avspegla rddande
forhallanden. Betriffande idag existerande statliga avgifter, som avser att
tiacka kostnaderna for avgiftsbelagd verksamhet hos olika myndigheter, finns
krav pa arlig omprovning av avgifternas storlek. Denna omprovning skall
f 6. ske i samrad med riksrevisionsverket (se avgiftsforordningen, SFS
1975:586,4 §). I vilken utstrickning nedan diskuterade behov av kontinuerlig
avgiftsanpassning ticks pa detta sitt kan inte avgoras hdr. Att doma av
RRV:s rapport (a.a., s 32) torde dock nuvarande praxis inte ticka detta
behov helt och hallet. Inte heller tycks det foreligga strikta och formella
riktlinjer eller automatik av den typ vi hdr skall berdra.

Betriffande existerande avgifter av punktskattekaraktdr synes det prak-
tiska arbetet gi sa till att man faststiller en avgiftsnivad och struktur som
sedan far gilla tills vidare. Efter en tid kan avgiftssystemet tas upp till
granskning och eventuell justering. Ibland har behovet av en anpassning
da varit patalat under en lingre tid, varfor justeringen kommer med be-
tydande eftersldpning och av olika skl kanske i nedbantad utstriackning.
I andra fall kan det ha forelegat mer eller mindre klart uttalade 16ften att
inte @ndra avgifternas hojd vilket kan leda till att justeringar uteblir dven
nir de omstindigheter som en ging bidrog till att bestimma avgifternas
hojd helt har fordndrats.

Nir de avgorande omstindigheterna bakom en avgift inte tilldts att pa-
verka avgiftens form och storlek annat 4n i utgéngsliget och vid sporadiska
omprévningar kan resultatet givetvis bli att avgiften bara tidvis fyller sitt
syfte. I synnerhet riskerar man att detta blir fallet om det finns systematiska
tendenser t. ex. sidana som pékallar en gradvis uppjustering av avgiftsnivan.
Den forlust av avgiftsintikter som dirigenom uppstar kan efter hand bli
betydande. Men vid sidan av att tjéinstgora som finansieringskilla, vilket
avgiften givetvis fortsitter att gora ehuru realt sett i allt mindre grad, har
den andra uppgifter att fylla. Vid starka forskjutningar i avgiftens reala
virde riskerar man att dessa funktioner helt upphor.

Ett exempel pa detta ir den ovan berdrda avgiften resp. premien vid
bilskrotning. I utgingsliget (1975) var nivan hér bestimd si att en viss andring
i bilisternas beteende vad giller “slutlig deponering” av bilvrak skulle er-
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héllas. En betydande effekt av 6nskat slag tycks man ocks& ha kunnat
inregistrera. Nagra &r senare var liget helt annorlunda. Inflation och vikande
skrotpriser hade da urholkat bilisternas faktiska behallning av skrotnings-
premien i sidan utstrickning att effekten gradvis blivit allt mindre (enligt
uppgifter i dagspressen).

Om som i detta fall avgiften (= avstiendet fran skrotningspremien) far
realt sett olika vérde for konsumenten beroende pé skrotprisernas utveckling,
kan man givetvis inte rikna med att uppna det dnskade resultatet. Nir
det dessutom giller ett forhdllande for vilket det finns lattillgangliga in-
dikatorer (prisnoteringar for vidareforsiljning av skrot) saknas ocksa prak-
tiska hinder for att bygga in en enkel Justeringsmekanism. Bilskrotnings-
premien skulle m. a. 0. kunna knytas till grossistpriset for bilskrot o. d. till
jarnverk pd ett sddant sitt att bilisternas deponeringsbeteende holl sig nagot
sd nér konstant dver konjunkturcykeln.

For en viss avgiftstyp kan det siledes finnas specifika omstdndigheter
till vilka avgiftens konstruktion kan behéva anpassas. For samtliga avgifts-
typer finns dessutom en gemensam faktor, den allminna prisstegringen,
som under 70-talet fatt allt storre inflytande p avgifternas reala nivd. Om
sdlunda inflationen fortgdr i nuvarande takt med 12—13 procent per &r re-
duceras det reala virdet av en nominellt oforindrad avgift med 50 procent
efter 67 ar. Och om den nimnda bilskrotningspremien héllit jimna steg
med inflationen frén 1975 till 1978 skulle den ha behévt stiga frdn 300
kr till 6ver 400 kr.

En hojning av nominella avgifter i takt med inflationen skulle vara befogad
i de fall ddr avgifterna motsvarar eller kan tolkas som priser pa tjanster
i allménhet, dvs. tjdnster vars produktion kan okas i takt med efterfrigan
och dér produktivitetshojningen 4r lika med genomsnittet for landet. Men
till detta kommer att ett flertal avgifter 4r att betrakta som priser pi en
given volym tillgéingliga tjénster, t. ex. miljotjdnster, och sddana priser i
den man de dr marknadsbestimda tenderar realr sett att stiga i takt med
realinkomstokningen i samhillet. Dir detta forhallande ir relevant for of-
fentliga tjinster skulle en realinkomstokning pd 2-3 procent per &r behdva
adderas till stegringen av den allminna prisnivan och avgifterna skulle be-
hova fordubblas nominellt pa ca fem 4r. Inte ens denna avgiftshojning skulle
vara tillricklig om efterfrigan pa sidana tjinster tenderade att vixa snabbare
dn realinkomsterna, dvs. om inkomstelasticiteten var storre in ett — ett
sannolikt forhallande for flera i vid mening offentliga tjdnster, t. ex. sddana
miljotjdnster som berordes i avsnitt 3.

Vad som i dessa fall hander med avgiftsvolymen beror pa savil efterfrigans
priskédnslighet som utbudets anpassning till efterfrigan. LAt oss titta pa tva
exempel med hjélp av diagram A2. I utgingsliget ir avgiften a, lika med
den samhillsekonomiska marginalkostnaden. Dessutom antas samtliga fi-
nansiella kostnader vara lika med aq, ddr aq &r det faktiska utbudet. Efter
ett &r har den reala efterfrigan stigit i takt med en real inkomsthojning
pa 2 procent (= produktivitetshdjningen), dvs. fran E till 1,02E. Dirtill kom-
mer den allménna inflationen med 13 procent avseende bade priser och
inkomster vilket flyttar efterfrigan till 1,15E. Om — fall 1 — utbudet ir
konstant, antingen darfor att det inte kan okas tekniskt sett eller darfor
att beslut fattas att inte 6ka det, kommer kostnaderna att indras till I,ISaxq0
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Diagram A2 Férhdllandet
avgift — efterfrdgan —
utbud.

1Se t. ex. R. M. Bird,
Charging for Public
Services, Toronto 1976,
s 233.
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i avsaknad av produktivitetsstegring pa just detta omréde. Samtidigt forblir
avgiftsvolymen oftrindrad lika med aq,. Det betyder att vi fran utgangslaget
med fullkostnadstickning forflyttat oss till ett lige med kostnadsdverskott
pd 0,15aq, och ddrmed till ett dkat behov av skattefinansiering (se abcd
i diagram A2). Om istillet — fall 2 — utbudet anpassats till efterfrdgan vid
den nominellt oférindrade avgiften, dvs. till q; kommer avgiftsvolymen
visserligen att 6ka frdn aq, till aq; men samtidigt stiger kostnaderna frdn
aq till 1,15aq;. Ett kostnadsoverskott med hela 0,15aq, tenderar da att
uppkomma (se ab’c’d). Hade avgiften behllits realt oforandrad, dvs. Okat
till nominellt 1,15a, skulle kostnadstéickningen ha bestdtt och nagot oOkat
skattefinansieringsbehov skulle inte ha uppkommit i nigotdera fallet. Storst
effekt far en korrekt justerad avgift i det senare fallet, eftersom efterfragan
och dirmed det faktiska utbudet och dess kostnader da reduceras — i over-
ensstimmelse med de ursprungliga principerna for avgiftsséttningen.

Avgift Fixt utbud

1,152 [d (4

i
I
|
|
l

1028 |-— — — — — — \
a b , Elastiskt utbud
b
\ 1,02E 1,15E

E

? “Produktionsvolym”
90 q1q

Dessa exempel klargor en visentlig finansieringsaspekt pa avgiftsséttning-
en, nimligen att hogre avgifter kan oka intdkterna (sisom i fall 1 generellt
samt i fall 2 ndr priselasticiteten dr mindre @n ett) men ocksé reducera
utgifterna (sasom i fall 2). Aven om inte utbudet anpassas direkt till den
»slumpvis” hojda efterfragan sd som vi antog i fall 2, uppkommer under
motsvarande forutsittningar ett efterfragedverskott vilket skapar ett tryck
pa produktionsbesluten inom den berdrda delen av den offentliga sektorn.!
En #ndamalsenlig avgiftssittning reducerar sledes skattefinansieringsbe-
hovet genom en dkning av avgiftsvolymen och/eller genom en minskning
av kostnadsvolymen. Vid stel avgiftssittning med sporadiska justeringar
blir resultatet daremot ett dver tiden vixande avgiftsfinansieringsunderskott,
t.ex. si som anges i diagram A3.

En niraliggande 16sning p& det hdr skisserade problemet vilken skulle
bidra till att minska skattefinansieringsbehovet och samtidigt behélla av-
giftssystemets styrfunktioner intakta vore att indexreglera avgifterna. I bot-
ten skulle d& ligga en koppling till en allmén prisindex. Finns ngot sd
nér bestimda forvintningar om genomsnittliga realinkomsthdjningar, in-
komstelasticiteter och produktivitetsforandringar och om dessa faktorers in-
verkan pa olika avgiftsbelagda omraden kan kopplingen eventuellt ske till
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Netto kostnader
minus intakter,
totalt

/
| ////%/ iagram inansie-
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’/
i Ar avgifissattning.

/

Avgiftsjustering

en i Overensstimmelse hirmed modifierad prisindex. Resultatet skulle da
bli att det i diagram A3 angivna extra skattefinansieringsbehovet tenderade
att forsvinna.

Det finns atminstone tre tdnkbara invindningar mot ett system av den
nu foreslagna typen:

a. Det liknar en indexreglering av inkomstskatter och mot en sidan har
vissa invidndningar rests t. ex. med hinsyn till inkomst(om)férdelning
och finansieringsproblem inom den offentliga sektorn! — Om detta kan
sdgas att samma slag av invéndningar knappast kan gilla hir: avgifterna
hojs inte realt sett och har dirfor inte effekten att forsimra laget for
ndgon part Gver tiden samtidigt som vissa skattesinkningar av vilket
oOnskat slag som helst nu kan goras (fordelningsaspekten). Och index-
reglering av avgifterna skulle snarare innebéra att finansieringsproblemen
minskar for den offentliga sektorn.

b. Att knyta den offentliga sektorns avgifter till Gvriga priser i samhillet
bidrar till att ytterligare hja inflationstakten! — Om detta kan sdgas att
det i princip dr riktigt, att det i praktiken under alla forhallanden ger
ett mycket blygsamt bidrag till prisstegringen (givet avgifternas faktiska
och tidnkbara andel av utgifterna i samhillet) och framfor allt att det
ar en tvivelaktig antiinflationspolitik att spara promillen av inflations-
takten till priset av att avskaffa avgifternas funktion som styrmedel och
som finansiellt skattesubstitut.

¢. Den schematiska indexregleringen riskerar att ge avgifterna “fel” ut-
seende eftersom det &r ett flertal andra och ofta speciella faktorer som
bestimmer vad avgiftsstrukturen i varje enskilt fall bor vara! — Detta
dr ocksa riktigt, men en indexreglering av antytt slag ersitter inte oversyn
av varje avgiftsomrade, utan soker endast neutralisera en for alla omraden
gemensam storning. Forslaget eliminerar saledes inte behovet av justering
av individuella avgifter men later justeringen ske i forhallande till en
tankbart riktig avgiftsnivd och later en sjilvklar del av anpassningen
ske utan drojsmdl. Samtidigt finns givetvis mojligheten att nir sirskilda
skl foreligger undanta vissa avgiftsomraden fran indexregleringen.
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Det finns sjilvfallet mindre ambitiésa alternativ till en indexreglering av
hir skisserat slag. Ett vore att utoka och paskynda den fortlopande dversynen
av avgiftssittningen pé varje omréde och forse detta granskningsarbete med
allminna riktlinjer for avgiftsjusteringar i overensstimmelse med de for-
héllanden som berorts hér.

6 Sammanfattning och avslutande synpunkter

Vi har hir diskuterat ett antal avgiftsprinciper som inte synes ha kommit
till nimnvird anviandning inom den offentliga sektorn i Sverige. De principer
vi berort skulle innebidra dels en direkt eller indirekt minskning av det
statliga skattefinansieringsbehovet, dels vissa fordelar i form av en forbattrad
resursfordelning i samhillet som helhet och i den offentliga sektorn i syn-
nerhet.” Eftersom mojligheterna att vasentligt hoja volymen avgifter (eller
sirskilda avgiftsliknande” skatter) 4r klart begrdansade, synes denna dubbla
funktion hos de hir diskuterade principerna 6ka deras praktiska intresse.
Det har darfor varit viktigt att understryka har

Oatt man med hjilp av tvadelade tariffer inom omraden som nu har enbart
enkeltariffer kan lata konsumtionen styras av reella samhillsekonomiska
marginalkostnader och lata finansieringen — kostnadstickning eller 6verskott
— regleras genom kompletterande fasta avgifter,

DOatt avgiftsbeliggning av tjdnster fran allmén egendom — mark, vatten
och luft — i 6verensstimmelse med milj6- och tringselkostnader kan ge
intiktstillskott och samtidigt styra konsumtionen av s&dana tjinster pd ett
sambhillsekonomiskt effektivt sdtt samt att pantsystem kan vara ett frén
administrativ och fordelningspolitisk synpunkt fordelaktigt satt att forverk-
liga.denna princip,

Oatt avgiftsliknande skatter for kollektiva varor och andra normalt helt
eller delvis skattefinansierade utgiftsslag skulle kunna erhéllas eller preciseras
i en process som samtidigt ger mojligheter att, vid omfattande investeringar
av ovisst virde, pa forhand avgdra om konsumenternas efterfrigan (be-
talningsvilja) overstiger projektkostnaderna,

Oatt system for indexreglering av avgifter och andra sitt att bevara deras
reala virde skulle kunna innebdra visentliga finansiella tillskott till den
offentliga sektorn samtidigt som det skulle bibehalla avgifternas reala funk-
tioner enligt de principer som en géng motiverat deras inférande och ut-
gangsniva.

Aven om de hir diskuterade systemen i flera avseenden har foregéngare
och paralleller i Sverige eller utomlands sa kan deras effekter inte faststéllas
med sikerhet pa forhand. Sarskilt géller detta givetvis i de avseenden och
i den man dessa system ir helt oprovade. Och vill man oka avgiftsuttaget
i den offentliga sektorn, dvs. vill man ha de reala och finansiella effekter
som en sadan politik skulle féra med sig, kan man troligen inte stadkomma
det utan att till stora delar revidera nuvarande avgiftspolitiska principer
och soka delvis helt nya vigar. Detta innebdr att man mdste prova sig
fram snarare #n att ta nya matt och steg under full visshet om utgingen.
Vad som behovs i ett sddant lige #r — enligt min mening — tidsbegrinsade
kontrollerade fullskaliga experiment inom delar, eventuellt regionalt avgran-
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sade delar, av den offentliga sektorn. Uttryckt pa annat sitt kanske det
kan sdgas att samma vilja att préva nya vigar som praglat svensk sta-
biliseringspolitik, sarskilt sysselsittningspolitiken, skulle kunna gora stora
tjénster ocksé p& andra omraden, sisom det avgiftspolitiska. Aven om vins-
terna for samhillet i form av insikt och eventuellt reella forbattringar av
dndringar i avgiftspolitiken inte 4r lika betydande och iogonfallande an-
geldgna som nér det giller att skapa 6kad sysselsittning, s& berors ytterst
samma vérden i bada fallen. Det vill siga, skillnaden mellan olika avgifts-
system och mellan olika avvigningar mellan skatte- och avgiftsfinansiering
framtrader ytterst i form av olika vilfirdspolitiska resultat.
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Bilaga 2 Fem avgiftsargument

Négra principiella synpunkter pa finansierings-
alternativ for den offentliga sektorn

Av Bengt-Christer Ysander

1 Inledning

1. Tanken pa en vidgad avgiftsfinansiering av offentlig verksamhet har un-
der senare ar aktualiserats allt oftare i debatten. Bendmningen “avgifts-
finansiering” anvédnds hédr som gemensam rubrik for alla &ndamalsbundna
betalningsformer — alltifrdn en vanlig marknadsprisséttning over flerdelade
tariffer med fasta avgiftsdelar till renodlade forsdkringslosningar. Vi talar
séledes om en offentlig avgiftsfinansiering sa fort betalningen &r direkt knu-
ten till en offentlig motprestation. Benamningen técker darmed ett vitt spekt-
rum av finansieringsformer — frén vattenavgifter och hundskatt till yrkes-
skadeforsdkringar. Motsatsen till avgiftsfinansiering 4r dé en finansiering
med generella skatter, som icke oronmérkts for sirskilt andamél och som
debiteras den skattskyldige icke darfor att han utnyttjat viss offentlig service
utan darfor att han har vissa inkomster eller utgifter.

Naturligtvis kan en sddan allmidn grédnsdragning aldrig bli helt entydig.
Som ett exempel pa betalningsformer som kan sédgas samtidigt ha inslag
av bade avgiftsfinansiering och skattefinansiering kan nimnas punktskatter
pa viss konsumtion som upptas i syfte att bekosta viss relaterad offentlig
service. Ett annat exempel utgor flertalet nuvarande socialforsiakringar, vars
premiebetalningar endast till viss del dr direkt relaterade till berdknade kost-
nader och forsdkringsrisker.

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

Fran fordelningssynpunkt har en renodlad avgiftsfinansiering den uppen-
bara begridnsningen jamfort med skattefinansiering att den majliggér om-
fordelningar enbart inom olika avnamargrupper men daremot icke mellan
grupperna.

2. Utvecklingen hittills har ganska entydigt gétt i riktning frén avgifts-
finansiering mot skattefinansiering. En enhetlig offentlig finansiering genom
framforallt inkomstbeskattning har stora och obestridliga fordelar ifrdga om
bl a administrativ forenkling. En strdvan i denna riktning har ocks ka-
rakteriserat den budgettekniska utvecklingen under en stor del av 1900-talet
i flertalet lander. Man har sokt ersétta 6ronmarkta fonder och speciella av-
giftssystem med en utbyggnad av generell skattefinansiering.

89
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Utvecklingen av offentlig finansiering i Sverige har foljt detta allménna
monster och riktlinjerna finns for statens del kodifierade i véra vilkéinda
s. k. budgetprinciper, som bl a just avvisar en splittring av budgeten. De
nya offentliga avgiftssystem som tillkommit under efterkrigstiden har inte
varit s& betydelsefulla att de férdndrar denna bild av formerna for den stats-
finansiella utvecklingen.

Ett skenbart undantag utgér de snabbt vixande socialforsdkringarna. In-
slaget av skattefinansiering i dessa forsakringar har emellertid successivt
Okat i takt med avstandet till aktuarieméssiga forsakringskalkyler. Samtidigt
har den relativa betydelsen av sjilvrisker i dessa forsdkringssystem kraftigt
minskat.

3. En skattefinansiering med tyngdpunkten lagd vid en integrerad pro-
gressiv inkomstbeskattning medfor emellertid en rad problem vid snabbt
stigande utgiftsbehov och skattebelastning. De effektivitetsproblem, som
aktualiseras av att en vixande del av samhillets resursfordelning sker genom
centraliserade politiska beslut utan direkta betalningskonsekvenser for av-
ndmarna, ir sedan linge vilkdnda och omdebatterade.

Spegelbilden av den centraliserade offentliga resursfordelningen &dr den
integrerade skattefinansieringen. Om man inte som i avgiftsfinansieringen
knyter betalningen direkt till utnyttjandet av offentlig service méste man
istillet beskatta olika privata transaktioner, varmed man oundvikligen dndrar
deras pris- och marknadsforutsittningar. Om skatternas, eller subventio-
nernas, relativa andel #r tillrickligt stor blir det ddrmed ocksé 16nsamt for
individer och foretag att genom olika slag av skatteanpassning soka forbittra
sitt utbyte av privata transaktioner. Den tilltagande skattebelastningen och
de stegrade omfordelningsambitionerna under 1970-talet har, i kombination
med hoga inflationstakter, visentligt 6kat bdde motiv och mgjligheter for
skatteanpassning och samtidigt aktualiserat de allvarliga risker for sned-
vridningar och orittvisor som anpassningen kan medfora.

Uppmirksamheten har hittills frimst koncentrerats pa allokeringseffek-
terna av inkomstbeskattningen. Diskussionen har bl a gillt marginalskat-
ternas inverkan pa arbetsutbud och arbetskraftens rorlighet samt effekterna
av den asymmetriska skattebehandlingen av kapital- och Ioneinkomster (jfT.
Franzén [1977], Lodin [1976], Ysander [1979)).

Aven inkomstskatternas konsekvenser for pris- och Ionestabilisering har
under senare &r sttt i centrum for det politiska intresset. Den for skilda
lontagargrupper olika progressiviteten har t ex skapat svarigheter i 16neupp-
gorelserna och framtvingat alltmera aktiva l6nepolitiska ingripanden fran
statens sida (Grassman m. fl. [1978]).

Minst lika allvarliga pa liangre sikt dr de fordelningspolitiska oréttvisor
och ojimlikheter, som skatteanpassningen samtidigt skapar. Genom om-
placering till skattemassigt favoriserade kapitalplaceringar, genom ett ut-
nyttjande av avdragsmdjligheter utover de grinser lagstiftarna forutsett,
genom transaktioner utanfor marknaden eller andra former av skatteflykt,
kan vissa grupper av inkomsttagare forsékra sig om ett ibland mangdubbelt
nettoutbyte av sina anstringningar jamfort med andra mindre gynnade ka-
tegorier. I den mén skattestegringen nodviandiggors av omfordelningsbehov
befinner man sig dirmed i ett politiskt dilemma. Okade omfbrdelnings-



SOU 1979:23

ambitioner i inkomstbeskattningen kan medfora vixande fordelningsoritt-
visor. Resultatet t.ex. av relativt kraftig progressivitet i de formella in-
komstskatteskalorna kan redan idag antas vara ett, &tminstone for vissa
hoginkomstskikt, de facto regressivt skatteutfall i termer av inkomster och
standardmojligheter enligt en skilig bedomning.

4. Det bedomes av dessa skil allmédnt vara omdjligt att lita till inkomstskat-
tehojningar for att finansiera i framtiden tillkommande utgiftsbehov. Man
har d& i princip tre alternativ att vilja emellan. Det forsta, och minst ac-
ceptabla, dr att lata finansieringsproblemen utlosa ett allmént reformstopp
eller en kraftig prutning av kraven pa utgiftsstegringar i offentlig verksamhet.
Det andra alternativet dr att successivt Overviltra allt storre del av skat-
teuttaget pa andra skatteformer, dvs. personliga utgiftsskatter eller indirekta
skatter. Ett gemensamt problem for den senare gruppen av skatter r att
de i allmédnhet kan antas ha regressiva fordelningseffekter, vare sig det 4r
frdga om loneskatter, moms, proms eller andra varubundna skatter. Det
tredje alternativet bestér i en successivt vidgad anvindning av avgiftsfi-
nansiering.

Stéllningstagandet till detta alternativ kan véntas fraimst ske fran tva olika
utgangspunkter. Det beror for det forsta pd vilken vikt man tilligger av-
giftsfinansieringens majligheter att effektivisera resursfordelningen, dels
genom en decentralisering av kostnadsansvaret for offentlig verksambhet,
dels genom en minskad skatteanpassning i privat verksamhet. Fér det andra
blir det avhingigt av i vilken utstrickning man anser att kraven pa fortsatt
inkomstomfordelning kan tillgodoses genom omftrdelning inom avgifts-
finansieringens avndmargrupper. Den helt dominerande delen sdvil av ut-
jadmningsbehoven i samhillet som av de offentliga budgetarnas utjimnings-
effekter giller ju idag skillnader mellan ménniskor i olika skeden av livet,
friska-sjuka, unga-gamla, barnrika-barnldsa etc. Det giller med andra ord
den typ av riskutjamning inom kollektivet av potentiella avnimare som
kan ske genom en forsikringsmissig avgiftsfinansiering.

Avsikten med den fortsatta framstillningen &r att, dtminstone p& nigra
punkter, bidra till underlaget for ett sddant stillningstagande till avgifts-
finansieringens framtida roll i svensk offentlig sektor.

5. Frigan om vidgad avgiftsfinansiering kan diskuteras frin manga olika
utgdngspunkter.

Man kan studera avgiftssystemen som en fridga om optimal offentlig pris-
sdttning, dvs. man kan tillimpa ekonomiska effektivitetskriterier for att
sOka hirleda lampliga taxestrukturer. Det finns en betydande ekonomisk
litteratur som kan tjina som underlag for ett sddant studium. (For 6versiktliga
framstéllningar se t. ex. Nelson [1964] och Turvey [1968].) En ingdende of-
fentlig diskussion kring dessa frigor fordes i Sverige senast i samband med
affarsverksutredningens och affirsverksdelegationens arbete. En allmén pre-
sentation av grundldggande synsitt vid denna typ av analys gavs for nigra
ar sedan av vigkostnadsutredningen (SOU 1973:32). Ett aktuellt forslag om
tillimpning inom svensk forvaltning av principerna for optimal prissittning
utgdr den nyligen framlagda utredningen om televerkets prissittning (T.
Pousette [1979)). Forslag till ndgra, for svensk forvaltning, nya former och
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tillimpningsomraden av optimal prissdttning har presenterats av P. Bohm
[1979].

De offentliga avgiftssystemen kan ocksa studeras utifrdn en mera over-
gripande diskussion av alternativa sétt att skapa resursutrymme for statlig
och kommunal verksamhet. Intresset inriktas da framst pa att soka utvérdera
konsekvenserna for samhéllsekonomin och for enskilda grupper av med-
borgare av olika kombinationer av skatter och avgifter. De principiella syn-
punkter pa offentlig avgiftsfinansiering som skall redovisas i det foljande
ir avsedda att kunna tjdna som utgdngspunkter for en saddan diskussion.

Framstillningen har utformats som en kommentar till fem vanliga pa-
stdenden i den allminna debatten kring avgiftsfinansiering, namligen:

»avgifter svarar for en relativt obetydlig del av offentlig finansiering”

“utrymmet for vidgad offentlig avgiftsfinansiering dr mycket begrénsat”

“valet av finansieringsform &r viésentligen en fordelningsfraga”

“avgiftsfinansiering dr ogynnsam for laginkomsttagare”

“okade avgifter i social verksamhet ger minskad social trygghet”.

Aven om rubrikerna 4r “argumentativa” 4r avsikten med framstillningen
inte att argumentera for specifika finansieringsalternativ. Ambitionen hér
ar endast att precisera argumentens innebord och forutsédttningar och un-
dersoka i vilken mén och pé vilka punkter samhillsutvecklingen har medfort
—eller i framtiden kommer att medfora — vdsentligt dndrade forutsédttningar
for valet av finansieringsform.

Diskussionen avser savil statliga som kommunala verksamheter. Att det
knappast dr meningsfullt att avgransa en diskussion kring avgiftsfinansiering
till att avse enbart statlig verksamhet kan kanske bast illustreras med ett
sifferexempel. Den statliga forvaltningens intdkter och avgifter frdn icke
statliga kunder kan berdknas uppgé till mindre dn 1/8 av de statliga bidragen
till kommunerna och till ungefiar 1/6 av de motsvarande kommunala av-
giftsintiikterna. En 0kning av den totala kostnadstdckningsgraden i fraga
om kommunala avgifter med 5 procent, som mojliggjorde en motsvarande
minskning av statsbidragen till kommunerna, skulle ha storre betydelse
for statens finanser 4n hela det nuvarande avgiftssystemet inom statlig for-
valtning.

2 > Avgifter svarar for en obetydlig del av offentlig
finansiering”

1. For att kunna diskutera mojligheten och 6nskvirdheten av en vidgad
avgiftsfinansiering maste man forst och framst veta hur mycket som i dag
ar avgiftsfinansierat av offentlig verksamhet och helst ocks& négot om hur
avgiftsfinansieringen utvecklats under efterkrigstiden. Dessa till synes enkla
fragor visar sig vid nirmare granskning vara bade méangtydiga och besvirliga
att mera exakt besvara utifrén tillginglig officiell statistik. Innan man kan
borja forsoka besvara frigorna maste man precisera dem. Négra av dessa
preciseringar dr av principiellt intresse for forstéelsen for avgiftsfinansie-
ringens roll och vi skall darfor kort kommentera dem.
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Den forsta nodvéndiga preciseringen giller avgrinsningen av offentlig sek-
tor respektive av begreppet avgiftsfinansiering. En vid avgrinsning av den
offentliga sektorn utifran &garaspekten skulle bl. a. innefatta dven de statliga
bolagen, vars organisationsform just markerar att de dr avsedda att vara
hundraprocentigt avgiftsfinansierade. Att diskutera varfor och i vilken ut-
strackning detta realiter icke #r fallet skulle falla utanfor ramen for var
diskussion har. Vi viljer darfor den sndvare avgrinsning av den offentliga
sektorn som utgér frdn graden av centraliserad kontroll, dvs. medriknar
alla de aktiviteter, som, brutto eller netto, styrs 6ver statliga och kommunala
budgetar. Med denna definition inkluderar den offentliga sektorn saledes
i ena dnden de kommunala och statliga affdrsverken och i andra dnden
alla olika typer av offentliga inkomsttransfereringar. Att inkomsttransfe-
reringarna skall medtagas motiveras av att de flesta av dem i likhet med
socialforsdkringarna i princip kan tdnkas finansierade genom avgifter, dvs.
forsakringsavgifter.

Sjdlva avgifisbegreppet @r hir fortsittningsvis avgrinsat pa sidant sitt att
endast de avgiftssystem medtages som, genom att de #r riktade dven utanfor
den offentliga sektorn, kan ha betydelse fran finansieringssynpunkt. Vi bort-
ser alltsd fran rena interndebiteringar trots att dessa givetvis kan ha lika
stor betydelse som extern avgiftssittning for forvaltningseffektivitet och
for mojligheterna till kontroll och decentralisering. Indirekt tvingas man
emellertid vid varje diskussion av avgiftssittning att dterkomma till frigan
om interndebitering. Interndebiteringen dr ju en avgdrande del av kost-
nadsredovisningen, som pé langre sikt kan véntas spela en visentlig roll
for avgiftssittningen. Uppdelningen mellan extern och intern avgiftsdebi-
tering dr dessutom statistiskt svér att uppehélla. I friga om de statliga av-
gifterna dr urvalet av léttillginglig statistik realiter styrt av vilka myndig-
hetsuppgifter som i formellt hidnseende betecknas som avgiftsbelagd verk-
samhet och for vilken RRV utgor tillsyns- eller samrédsmyndighet. Detta
innebédr exempelvis & ena sidan att t. ex. kapitalintikter och markarrenden
fran statens kapitalfonder inte inkluderats i sammanstillningar av statlig
avgiftssittning, som emellertid & andra sidan innefattar avgifter frAn myn-
digheter av typ forsvarets datacentral, forsvarets civilforvaltning och statens
personalndmnd, for vilka samtliga avgiftsintékter har karaktiren av intern-
debiteringar. Som vi nedan skall terkomma till, ir det dessutom ytterst
svart att ndgorlunda sikert uppskatta volymen av interna avgiftsdebiteringar
inom den offentliga sektorn.

2. I diskussionen om offentlig avgiftsfinansiering jamfor man ofta av-
giftsintdkterna med den offentliga sektorns totala inkomster. Diagram Bl
visar hur en sddan jamforelse utfaller. I diagrammet finns tva typer av
avgifter markerade genom streckning. Det giller for det forsta de snabbt
svillande arbetsgivaravgifterna samt egenavgifterna till socialforsiakringen.
Det édr emellertid ytterst tveksamt i vilken man socialforsikringsandelen
av arbetsgivaravgifterna bor riknas som forsikringsavgifter och inte som
16neskatt. Socialforsakringssystemen i Sverige har ju alltid varit en blandning
av forsdkringssystem och fordelningssystem. Utvecklingen under senare Ar,
framfor allt 6vergdngen till fasta avgiftsproportioner utan maximigrinser
for sjukforsikringen, har ndrmast tenderat att markera socialforsakrings-
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Statistisk not till diagram B 1

Skatter och avgifter har har av praktiska skal matts i termer av respektive ars
skattedebiteringar (i friga om 1977 beraknad debitering) medan Gvriga in-
komster — dvriga diverse inkomster, verforing av 6verskott fran offentliga f6-
retag, vissa pensionsinbetalningar samt framfor allt lanerantor — har beréknats
utifran utfallsdata i nationalrakenskaperna. Detta kan medfora forskjutningar mel-
lan enskilda &r men knappast férandra langsiktiga trender. Som framgér av dia-
grammet har skattningen gjorts med femérsintervall.

“Ovriga avgifter” har beraknats utifrin SNR-data, som offentliga sektorns
forsaljning till hushéll, dess intakter av nominella avgifter och arrenden m. m.
samt halften av den produktion av marknadsprodukter. En Gverslagskalkyl for
ar 1975 indikerade att for detta ar ca héalften av produktionen av marknads-
produkter konsumerades internt inom den offentliga sektorn. | konstruktionen
av diagrammet har séledes antagits att denna proportion varit konstant under
det studerade kvartsseklet.

avgifternas karaktir av 19neskatt. Vi skall senare aterkomma till en dis-
kussion av detta forhallande.

Den andra typen av avgifter i diagram B1, hir kallade “6vriga avgifter”,
redovisar ett forsok att uppskatta storleksordningen av de externa avgifts-
intikterna fran offentlig tjinsteproduktion exklusive affiarsverksamheten.
Som vi senare skall dterkomma till, ir detta dessvirre en ganska grov skatt-
ning som bygger pa relativt osidkra antaganden om den offentliga intern-
debiteringens andel av de totala avgiftsintikterna. Dessa 6vriga avgifter sva-
rar som framgér av diagrammet for en relativt liten och konstant andel,
cirka 2,5 procent, av den offentliga sektorns totala inkomster under perioden.
Denna konstanta andel kontrasterar inte minst mot den snabbt 6kande be-
tydelsen av s. k. dvriga inkomster, framfor allt lneridntor och dverforingar
av driftsoverskott. Utvecklingen avspeglar hirvidlag framfor allt den of-
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fentliga sektorns roll, via AP-fonderna, som férmedlare av finansiellt kapital
till ndringsliv och bostadsbyggande.

Den typ av jamforelse, som illustreras i digram B1, méaste dock av flera
skil betecknas som missvisande. Den 4r foga lampad att ligga till grund
for en diskussion av mojligheterna for vidgad avgiftsfinansiering. Redo-
visningen avspeglar for det forsta de offentliga budgetarnas blandning av
brutto- och nettoredovisning. I friga om affirsverken redovisas nettointikter
i form av 6verforing av driftsoverskott medan redovisningen i 6vrigt in-
kluderar de intdkter som krévs for att ticka den offentliga tjinsteproduk-
tionens bruttokostnader. Inkomstsammanstillningen inrdknar vidare de to-
tala inkomsterna oavsett om dessa dr avsedda att téicka kostnaderna for
den 16pande produktionen eller att finansiera investeringar. Det 4r givetvis
ekonomiskt mera meningsfullt att sétta avgiftsintikterna i relation till kost-
naderna for den l6pande verksamheten och I4ta investeringskostnaden re-
presenteras av kapitalkostnaderna for denna I6pande verksamhet. Av dia-
grammet glr det heller inte att avldsa hur mycket som har gitt till trans-
fereringar respektive tjansteproduktion och inom transfereringarna hur myc-
ket som socialforsikringarna svarar for. Det dr 6nskvirt att 4tminstone pre-
cisera diskussionen darhién att avgifterna kan sittas i relation till kostnaderna
for den typ av verksamhet som ir eller kan téinkas bli avgiftsbelagd. Med
hinsyn till mojliga fluktuationer i budgetsaldon och externa finansierings-
saldon &r vi slutligen mer intresserade av att se avgiftsintikterna i relation
till aktuella inkomstbehov in till totala inkomster.

Sammanfattningsvis 4r det inte s& mycket finansieringsandelen som kost-
nadstdckningsandelen som utgor det relevanta jimforelsetalet for en dis-
kussion kring avgiftsfinansiering. Hur stort kostnadstickningstalet blir i ett
visst givet fall beror pd hur kostnaderna definierats. De kostnadstickningstal
som finns officiellt redovisade for olika statliga myndigheter maste exem-
pelvis behandlas med stor varsamhet eftersom de utgdr frin kostnadsde-
finitioner hos myndigheterna som ofta skiljer sig at, framfor allt i friga
om sin behandling av kapitalkostnaderna. Problemet &terkommer pd ag-
gregerad nivd ndr man vill soka sitta avgiftsintikterna i relation till den
I6pande tjansteproduktionens kostnader sidana dessa mits av summan
av vad som i officiell statistik kallas offentlig konsumtion och avgiftsintikter.
Enligt nationalrikenskapskonventioner medriknas ju nimligen icke kapi-
talrintekostnader i offentlig konsumtion, vilket déremot sker i friga om
affdrsverken.! For att motsvara full kostnadstickning inom affirsverk eller
inom ndringslivet 6ver huvud taget krivs dirfor att avgiftsintidkterna skall
uppga till 100 procent plus en rintemarginal, om kalkylen bygger pa na-
tionalriakenskapssiffror.

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

I ett helt centraliserat system reglerar man uppifrdn bdde myndigheternas
produktion — vad, hur och for vem — och deras input — hur mycket de
skall anvinda av olika produktionsfaktorer och mellanprodukter och fran
vem dessa skall levereras.

Inforandet av en interndebitering eller en kostnadsredovisning innebér
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ofta ett forsta decentraliseringssteg i en forvaltningsorganisation. Intern-
debiteringen bidrar inte bara till ett forbéttrat centralt beslutsunderlag utan
mdjliggor i princip ocks ett okat decentraliserat kostnadsansvar, i meningen
av ett okat incitament for myndigheterna att forsoka producera sa billigt
som mojligt och konkurrera. Den ger med andra ord mojlighet att byta
en central reglering mot marknadskontroll eller prisstyrning i friga om de
interna marknader som inte direkt beror den slutliga anvindningen av of-
fentliga sektorns produktion. Om dessa mdjligheter kan utnyttjas beror pa
om myndigheterna samtidigt ges frihet att sjalvstindigt reagera p& pris-
och kostnadssignalerna.

Inforandet av externdebitering, dvs. avgiftssystem riktade dven mot kun-
der utanfor den offentliga sektorn, innebir ett andra och i ménga fall slut-
giltigt steg gentemot organisatorisk decentralisering. For de avgiftsbelagda
verksamheterna infor man en marknadskontroll eller prisstyrning dven i
fraga om slutlig efterfrdgan. Den eventuella centrala styrningen sker icke
lingre genom kvantitativa bestdllningar hos myndigheterna utan genom
prispolitiska 4tgirder, exempelvis subventioner. Med marknadskontroll fol-
jer ocksd marknadsanonymitet. Myndigheterna har inte nodvindigtvis na-
gon anledning att hdlla reda pd vem som kdoper, bara de betalar. SJ har
ingen anledning att ha sirskilda kassor for att ta betalt av statsanstillda
pa tjinsteresor. I kommunala ndmnder ér det viktigt att hélla reda pa stats-
bidragen men knappast att sirskilja eventuella intdkter frdn statliga myn-
dighetskunder etc.

Detta medfor uppenbara svarigheter ndr det giller att skapa en konso-
liderad redovisning av avgifternas betydelse for den offentliga sektorn. Den
avgiftsfinansierade delen av den offentliga sektorns verksamhet kan sagas
vara i samma situation som naringslivet i dvrigt. Det krdvs i ménga fall
sirskilda undersdkningar av input-outputkaraktér for att sirskilja och méta
storleken pé de interna avgiftsstrommarna inom den offentliga sektorn. I
detta fall r vi dessutom inte bara angeligna om att mita de interna le-
veranserna mellan olika typer av aktiviteter utan behover ocksa kunna skilja
pa olika dgarkategorier bland kunderna. Vi méste vid genomgéngen av fak-
turorna kunna skilja ut ett kommunalt energiverk frdn ett privat kraftbolag.
I Sverige #r situationen den att vi i dag har samre underlag for en sddan
bedomning av internleveranser inom den konsoliderade offentliga sektorn
4n vi har i friga om industrin. Alla forsok till beddmningar avseende den
konsoliderade offentliga sektorn maste dérfor bli mycket dverslagsméssiga
och osdkra.

4. Mot bakgrund av dessa problem #r det naturligt att aterge siffrorna
for stat, kommun och landsting var for sig. For den statliga sektorns del
ges arligen genom RRV:s forsorg lopande dversikter av utvecklingen av
den avgiftsfinansierade verksamheten. RRV har ocksd nyligen i en utred-
ningspromemoria presenterat en dversiktlig sammanstillning av de statliga
avgiftssystemens utveckling till dags dato. Vi kan darfor hir ndja oss med
att med hjilp av nagra siffror, som dterges i tabell Bl, pdminna om den
relativa storleksordningen av de statliga avgifterna. De atergivna siffrorna
representerar ett forsok att stilla externa avgiftsintdkter i relation till de
lopande kostnaderna for verksamheten ifréga. Som “externt” rakns da allt



SOU 1979:23

Tabell Bl Avgifternas kostnadstickning inom statlig produktionsverksamhet
1975/76

Procent

Statlig forvaltning exkl. affdrsverk 8. 2)
Affdrsverken 108 (£ 4)
Konsoliderad statlig sektor 40 (£ 4)
Killa: RRV.

som ligger utanfor det verksamhetsomrade redovisningen avser. En enkel
Overslagskalkyl, som ocksd RRV redovisat, ger vid handen att de 1,8 mil-
jarder kronor i avgiftsintikter som budgetaret 1975/76 redovisades inom
statlig forvaltning exklusive affirsverk kan beriknas motsvara 8 procent
av kostnaderna for denna forvaltningsverksamhet. Med négot annorlunda
definitioner skulle man kunna hamna nagot ligre eller ytterligare ett par
procent hogre. En allmén osikerhetsfaktor som vi redan berort giller be-
handlingen och storleksordningen av de statliga rintekostnaderna. En annan
frdga giller administrationen av transfereringar. Jimforelsetalet skall vara
kostnaderna for den statliga tjinsteproduktionen exklusive inte bara affirs-
verk utan dven transfereringar och forsikringsverksamhet. D4 borde egent-
ligen ocksa olika administrationskostnader for transfereringsverksamheten
frinriknas, vilket icke skett i den oversiktliga kalkylen.

En annan tolkningsfrdga giller behandlingen av kollektiva avgifter for
arbetskraften. I den utstridckning vi &r villiga att betrakta arbetsgivarav-
gifterna som forsikringsavgifter eller direktbetalning for andra offentligt pro-
ducerade tjanster ar det foljdriktigt att ocks& ta med dessa poster i den
kostnadsredovisning, som avgifterna stills i relation till. Om man diremot
vill betrakta vissa kollektiva avgifter som en form av foretagsbeskattning
kommer deras medtagande i kostnadsbasen bara att representera en relativt
godtycklig omfordelning av kostnader frin transfereringsverksamheten till
tjansteproduktionsverksamheten. En omtolkning pa denna punkt skulle sén-
ka kostnadstdckningssiffran med ndgra procent.

For undvikande av missforstdnd bér man kanske ocksi understryka att
den genomsnittliga kostnadstackning p& 8 procent, som angivits i tabellen,
inte aterspeglar ndgon genomsnittlig taxesittning av de avgiftsbelagda verk-
samheterna. I sjdlva verket giller att de flesta och de tyngsta av de av-
giftsbelagda verksamheterna arbetar med full kostnadstickning (exkl. ka-
pitalforrédntning) som mal och har en taxesittning som motsvarar en drygt
nittioprocentig kostnadstackning. For att underldtta en jimforelse med
RRV:s redovisningar har hér heller inte medtagits hyror och arrenden frén
kapitalfonderna inom det statliga forvaltningsomradet exklusive affarsver-
ken. Det skulle i sin tur kunna 6ka siffran med ndgon halvprocent.

For de statliga affarsverken redovisades under samma budgetar intikter
uppgéendetill 16,5 miljarder kr. Frdn den fakturerade forsiljningen har da
frépdragits statliga driftsbidrag, framforallt ersittningen for drift av olon-
samma jirnvégslinjer. De redovisade kostnaderna inklusive avskrivningar
for affarsverken var for samma period omkring 15,2 miljarder kr. Dessa
siffror ger en kostnadstdckning av 108 procent och avspeglar siledes brut-
toforrdntningen inom affarsverken.
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Om man slutligen dnskar ge en konsoliderad redovisning for den statliga
sektorn innebir detta att man maste forsoka saldera bort de interna pen-
ningstrommarna mellan & ena sidan affirsverken och 4 andra sidan den
ovriga statliga forvaltningen. Forvaltningens avgiftsintakter fran affarsverks-
sektorn har hir skattats till 200 miljoner kr. En verslagsmassig kalkyl av
affiarsverkens forsiljning till andra statliga myndigheter, genomford utifrdn
bl. a. input-outputdata ger vid handen att det for 1975 kan tinkas rora sig
om en storleksordning av 2,3 miljarder kr. Nér hdnsyn tagits till dessa interna
penningstrdmmar finner man att ar 1975 sammanlagt 16 miljarder kr i av-
giftsintikter gav en fyrtioprocentig kostnadstickning i forhéllande till de
sammanlagda kostnaderna som uppgick till 39,6 miljarder kr. Denna pro-
centsiffra bor emellertid omges av ett osikerhetsintervall pA minst 4 pro-
cent om man Onskar innefatta ocksd hansyn till bl. a. de olika tolknings-
alternativ i friga om arbetsgivaravgifter som vi ovan berdrde.

Tabell B2 Avgifternas kostnadstickningsgrad i primidrkommunal produktions-
verksamhet

Procent
1972 1975 1978
Samtliga verksamheter 20 (£2) 20 (£2) 19 (£2)
Industriell verksamhet 89,6 93,2 93,7
dédrav:
Gas 674 74,0 81,1
El 1029 103,1 99,5
Fjarrvirme 858 96,2 98,9
Vatten och avlopp 76,3 81,5 839
Avfallshantering 91,2 94,1 951
Ovriga avgiftsbelagda
verksamheter 15,6 13,5 (16,19 11,8 (13,99
dérav:
Daghem 12,3 11,1
Familjedaghem 14,1 14,5 13,1
Fritidshem 79 74
Hemhjalp 44 6,0 54
Badanldggningar 19,2 19,1 16,2

4 Inkluderar dven idrottsanliggningar, smabatshamnar, hamnforvaltning, fritidsgérdar
och 6vrig” pensionirs- och handikappomsorg, vilka ej medréknats i den kalkylsiffra
som Aterges utan parentes.

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

5. For ar 1978 riknade primidrkommunerna med avgiftsintdkter pd ca
11 miljarder kr, vilket skulle ticka knappt femtedelen av deras totala kost-
nader for produktionsverksamhet. Utvecklingen av avgiftsfinansieringen un-
der 70-talet for nigra av de viktigaste avgiftsbelagda verksamheterna il-
lustreras i tabell B2. Det bor observeras att siffrorna i tabellen, som hamtats
fran Kommunforbundets enkitundersékningar, dterger budgeterade belopp.
Det framgér av tabellen att utvecklingen fran 1972 till 1978 inneburit en
successiv 0kning av kostnadstickningsgraden for industriell verksamhet
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med undantag av elomradet, medan man i frdga om 6vriga avgiftsbelagda
verksamheter, framforallt den sociala omsorgsverksamheten, kan notera en
tendens till sjunkande avgiftskostnadstickningsgrad. I friga om industriella
avgifter tycks vidare genomgéende gilla att kostnadstickningsgraden stiger
med kommunstorlek. Daremot ligger storstadsomradena mycket lagt relativt
sett i friga om avgifter for den sociala verksamheten. De sm& kommunerna
synes ocksd ha sldpat efter mera i friga om industriella avgiftshojningar
under de senaste dren. Riknar man om budgeterade avgiftshojningar frin
1977 till 1978 i termer av motsvarande skattehdjningar per skattekrona visar
sig det genomsnittliga talet vara 0:74 kr per skattekrona. Fér de minsta
kommunerna var motsvarande siffra endast 0:27, medan den for de tre
storsta kommunerna visar en 6kning pa 1:53 kr per skattekrona. Avgifternas
betydelse for finansieringen av kommunal verksamheten kan illustreras med
foljande rikneexempel. Varje enhets 6kning av den procentuella kostnads-
tdckningsgraden i industriell verksamhet motsvarar ett intiktstillskott pa
ca 100 miljoner kr, medan en motsvarande procentuell okning av téck-
ningsgraden for 6vriga avgiftsbelagda verksamheter ger ett tillskott pa 150
miljoner kr. Om man jamfor tabellerna Bl och B2, framgér det att kost-
nadstickningen ifrdga om avgifterna i den konsoliderade statliga sektorn
ar ungefdr dubbelt s& stor som motsvarande kostnadstdckning inom kom-
munal produktionsverksamhet.

6. Nagra motsvarande uppgifter avseende kostnadstdckningsgraden for
avgifter i landstingens verksamhet aterges i tabell B3. De avgifter det hir
dr friga om giller néstan helt och hallet vardavgifter fran patienter respektive
forsdkringskassor. Totalt técktes 1975 drygt 6 procent av kostnaderna for

Tabell B3 Avgifternas kostnadstickningsgrad i landstingskommunal verksamhet
Procent

1973 1975 1982
(prognos)
Totalt (E2) 6,3 (£2) 6,6 (£2)
varav:
vérdavgifter i sluten vard 30 257 24
vardavgifter i oppen vard 47 3,6 42

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

den I6pande verksamheten av avgifter. Detta innebir en viss sankning jam-
fort med 1973, och den ldgre kostnadstickningsnivan antas enligt progno-
serna kvarstd in pa 80-talet. Storre delen av dessa vardavgifter uppkommer
i den Oppna varden, och sammanlagt beriknas ungefir 1/3 av avgiftsin-
tdkterna vara patientavgifter. I friga om savil landstingens verksamhet som
siffrorna for den primarkommunala verksamheten bor givetvis bifogas sam-
ma reservation avseende tolkningen av arbetsgivaravgifterna, som ovan
framfordes i samband med diskussionen av avgifterna for den statliga verk-
samheten.
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7. Socialforsikringarna svarar for den mest expansiva delen av den statliga
budgeten under efterkrigstiden. 1950 uppgick betalningarna i det statliga
socialforsikringssystemet till 1 185 miljoner, varav ungefdr 37 procent tack-
tes av avgifter. 1975 var motsvarande forsékringsutfall 36,5 miljarder, varav
drygt 70 procent ticktes av inflytande avgifter. Detta innebar emellertid
en radikal sinkning av kostnadstickningsnivén jamfort med 1970 di ca
90 procent av forsikringsutfallet ticktes av inflytande avgifter.

Av arbetsgivaravgifterna svarar sjukforsikring och ATP for ca hilften
i dag. Att dvriga delar av arbetsgivaravgifterna bor betraktas som skatt och
icke som avgift torde vara ganska odiskutabelt. I friga om sjukforsdkring
och ATP kan emellertid olika tolkningar diskuteras. Ifrdga om sjukforséik-
ringen har ju utvecklingen gatt frin mera forsakringsmissigt kalkylerade
avgifter mot ett mera renodlat fordelningssystem med skattefinansiering.
Ett avgorande steg i denna riktning togs i och med omlidggningen 1977
genom slopandet av basbeloppsgranserna for sjukforsékringen.

I friga om ATP, dir uttaget fortfarande begrinsas genom vissa basbe-
loppsgrinser och siledes till en del motsvaras av en pensionspremie enligt
aktuariemassiga grunder, kan man fraga sig om man skall behandla avgiften
som skatt eller atminstone delvis som kapitalforsidkring. Hur man bor gora
beror naturligtvis pA vem man &r och i vilket sammanhang beddmningen
gors. Ar man ildre, med sina flesta och bésta inkomstar bakom sig, maste
man rimligtvis uppfatta ATP-avgifterna som en ren och relativt billig pen-
sionsforsidkring om man lever nu och just skall g i pension, men som
en ren skatt om man befinner sig i samma situation pa 90-talet och redan
tidigare betalat in det fulla forsikringsmissiga virdet av sina kommande
pensionsforméner. Att skiljaktliga bedomningar pa detta sitt kan aktualiseras
beror givetvis pd ATP-reglernas utformning, som innebér att subventions-
inslaget i pensionforsikringen kan variera kraftigt mellan olika enskilda for-
sikringstagare och kan vara savil positivt som negativt. Om man uppfattar
ATP-avgifterna som skatt eller forsikring beror naturligtvis ocksé pa hur
pass intresserad man ir av pensionsforsikringar — om ens ekonomiska pla-
nering enbart sker i termer av arsinkomst eller ocksd i termer av livsinkomst
(fr. Stanl [1977).

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

8. Vi skall nu gora ett forsok att sammanfatta tillgéngliga uppgifter om
avgifternas kostnadstickningsgrad i den konsoliderade offentliga sektorn.
Det bor emellertid understrykas att, pa grund av de decentraliseringsproblem
som vi inledningsvis berorde, ett s&dant forsok méste f& karaktéren av en
ganska grov 6verslagskalkyl byggd pd vissa antaganden gillande de interna
betalningsstrtommarna mellan olika delar av den offentliga sektorn.

I diagram B2 redovisas ett forsok att sammanfatta vad vi kan utlédsa utifrn
nationalrikenskaperna ifriga om avgifternas betydelse. Diagrammet visar
utvecklingen under efterkrigstiden av avgiftsfinansieringen, dels i offentlig
produktionsverksamhet exklusive affarsverk och annan industriell verksam-
het, dels inom socialforsakringssystemet. I de SNR-tal diagrammet bygger
pa har ingen korrigering gjorts for arbetsgivaravgifterna. De kalkylerade siff-
rorna for avgiftsintikterna i offentlig produktionsverksamhet bygger, som
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tidigare ndmnts, p& antagandet att den relativa andelen av internt forbrukad
avgiftsbelagd produktion inom den offentliga sektorn varit densamma under
hela perioden som under 1975.

Avgiftsintdkterna i den offentliga produktionsverksamheten hirrér till
storre delen fran direktforsiljning och till mindre del frin betalningar frin
socialforsdkringssektorn. Kostnadstickningsgraden har under perioden varit
ungefdr densamma, omkring 6 procent, ehuru en nagot lagre siffra noteras
for 1965. For att bittre kunna illustrera utvecklingen av de relativt sett
ganska obetydliga direktavgifterna har vi valt att utnyttja en logskala i dia-
grammet.

For socialforsikringssektorn ser vi att kostnadstdckningsgraden oavbrutet
steg frdn 1950 fram till 1970 for att sedan snabbit falla till 1975. Diagrammet
avspeglar hérvidlag utvecklingen av ATP-systemet, vars “kapitaluppbygg-
nadsskede” under de forsta &ren pa 70-talet forbyttes i en kapitalkonsumtion.
Den kanske viktigaste aspekten pa utvecklingen av socialforsidkringarnas
avgiftsfinansiering framgar emellertid inte av diagrammet. Det ir det fak-
tum, som vi ovan kommenterat, att utvecklingen nirmast gatt i riktning
mot en successiv forstarkning av skatteandelen i finansieringen.

Négra motsvarande tidsserier for affirsverken och for den kommunala
industriverksamheten kan inte utlédsas ur nationalrikenskaperna och ér ver
huvud taget svdra att tillfredsstillande uppskatta inte minst pé grund av
omldggningarna i den kommunala statistiken.

Vi fér i stillet ndja oss med att forsdka gora en overslagskalkyl for den
konsoliderade sektorns avgiftsfinansiering for ar 1975. Resultatet av ett si-
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dant forsok redovisas i tabell B4. Tabellsammanstillningen bygger, i fraga
om de interna betalningsstrommarna inom den offentliga sektorn, pd fol-
jande tre antaganden. 1/5 av de kommunala avgiftsintikterna antas hérrora
fran statliga myndigheter eller verk. 2,2 miljarder kr av de statliga affirs-
verkens avgiftsintikter antas vara bokforda som kostnader inom andra delar
av den offentliga sektorn. I friga om avgiftsintéikterna inom ovrig offentlig
produktionsverksamhet antas 200 miljoner kr hérrora fran statliga affarsverk
eller kommunal industriverksamhet.

Tabell B4 Avgifternas kostnadstickningsgrad i konsoliderad offentlig sektor 1975
Procent

Offentlig tjinsteproduktion exkl. affdrsverk och annan

industriell verksamhet 6 (2
+ Affirsverk och kommunal industriverksamhet 25 (£4)
+ Korrigering for loneskatten (exkl. socialforsiakring) 28 (£4)
+ S_ocialf‘drsﬁkringssystemet 44 (£3)
+ Ovriga transfereringar 35.(E=3)

Pa tabellens forsta rad aterges kostnadstickningsgraden for avgifterna
inom offentlig tjansteproduktion exklusive affarsverk, som ovan skattades
till 6 procent. Om vi till detta lagger affarsverk och kommunal industriverk-
samhet och salderar for de antagna interna betalningsstrommarna far vi
som resultat for den konsoliderade offentliga produktionsverksamheten en
kostnadstickningsgrad pa ca 25 procent. I kostnadsunderlaget for denna
berikning finns emellertid samtliga arbetsgivaravgifter medtagna. Aven om
vi hir tillsvidare raknar socialforsikringsavgifterna som verkliga forsdkrings-
avgifter som tas ut frin hushallen, i detta fall via statliga och kommunala
myndigheters formedling, finns det knappast ndgon anledning att ge en
motsvarande avgiftstolkning for ovriga delar av arbetsgivaravgifterna. De
bor givetvis 4ndd medtas i kostnadsunderlaget i de fall intresset nérmast
ar inriktat pa en jaimforelse med kostnaderna i privat verksamhet. Om in-
tresset i stillet som hir framst 4r inriktat pa finansieringsproblemen for
den offentliga sektorn, synes det mig vara naturligare att inte medrédkna
dem i kostnadsunderlaget. Som framgér av tabellen innebér en sédan kor-
rigering for andra loneskatter dn socialforsakringsavgifter att kostnadstack-
ningsgraden for avgifter i konsoliderad offentlig produktionsverksamhet sti-
ger till 28 procent. Om man till detta lagger socialforsikringssystemet, dar
vi givetvis salderar bort de interna strommarna av forsakringsavgifter, stiger
denna genomsnittliga kostnadstidckningsgrad for den s& konsoliderade sek-
torn till 44 procent. Om vi slutligen ocksd medriknar alla Ovriga trans-
fereringar fran kommun och stat till hushéll och foretag, blir den slutliga
genomsnittliga kostnadstickningsgraden for den konsoliderade offentliga
budgeten 35 procent. Om socialforsakringsavgifterna medridknas som av-
gifter kan sdledes drygt en tredjedel av de totala utgifterna pé offentliga
budgetar beriknas vara avgiftsfinansierad. Medtages ddremot inte social-
forsakringsavgifterna som avgifter utan riknas som skatter reduceras kost-
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nadstackningsgraden for avgifter i den konsoliderade offentliga budgeten
till endast ca 17 procent.

Hur man stiller sig till rubrikens inledande pastdende kommer siledes
att bero pé vilket avgiftsbegrepp man tillimpar och vilken Jjamforelsepunkt
man utgdr ifrdn. Att avgifternas kostnadstickningsgrad inom annan offentlig
produktion én afférsverk och industriell verksamhet ér relativt liten r ostri-
digt. Medrdknas emellertid den industriella verksamheten, dock exklusive
de offentligt dgda bolagen, kommer avgifternas kostnadstédckningsgrad inom
den offentliga sektorn att kunna variera mellan 1/16 och nira hilften be-
roende pé vilken tolkning man ger At socialforsékringsavgifterna och hur
stor del av den totala offentliga budgeten man anser det relevant att jamfora
med.

3 "Utrymmet for vidgad offentlig avgiftsfinansiering 4r
mycket begrinsat”

1. Offentlig konsumtion kan definitionsmissigt inte avgiftsbeldggas. I na-
tionalrikenskapsdefinitionerna &r ju namligen offentlig konsumtion just den
subventionerade eller icke avgiftsbelagda delen av offentlig produktion. I
stéllet for att diskutera hur mycket som kan avgiftsbeldggas kan man uppen-
barligen lika gédrna viinda p4 fragan och diskutera hur mycket som behdver
subventioneras och hur relativt stora subventionerna i olika fall bér vara.
For att kunna orientera sig om det potentiella utrymmet for avgiftsfinan-
siering respektive forminskade subventioner maste man utgd frdn ngon
totalbild av den offentliga resursanvindningen. En sidan bild presenteras
i diagram B3. Vid konstruktionen av diagrammet har vi dirvid utgétt frin
foliande femdelning av den offentliga sektorns uppgifter:

Utovar sambhillskontroll.

Tillhandahdller och subventionerar sociala nyttigheter.

. Tillhandahéller och subventionerar privata nyttigheter.
Tillhandahller och subventionerar forsikringstjanster och omfordelar in-
komster.

5. Tillhandahdller och subventionerar finansiellt kapital.

sh D2Rbo S

Den offentliga sektorns kontrollerande funktion antas hir avspeglad i ut-
gifterna for kollektiva nyttigheter, dvs. forsvar, rdttsvdsen, brandvisen, all-
ménforvaltning eller med andra ord utgifterna for de omraden som inryms
i den klassiska bilden av "nattvaktsstaten™. Aven om dessa utgifters relativa
kostnadsandel av BNP icke visentligt forindrats éver aren har, som framgér
av diagrammet, utgifternas relativa betydelse i 156pande offentliga budgetar
markbart minskat.

En kraftig expansion #dven relativt 6vriga budgetutgifter visar ddremot
de utgifter som kan sigas vara relaterade till den offentliga sektorns uppgift
att tillhandahalla och subventionera sociala nyttigheter. Med sociala nyt-
tigheter menas hir p3 gingse vis sddana nyttigheter som, ehuru i princip
privatiserbara, i allt visentligt betalas och fordelas via offentliga budgetar.
Som politisk foljd av detta produceras de i allménhet ocks helt i offentlig
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Diagram B3 Offentlig Statistisk not till diagram B3
resursanvindning fordelad
pa dndamal 1950-1977. Diagrammet bygger 1| huvudsak pa uppgifter hamtade fran nationalrakenska-

pernas standardkonton samt produktions-, konsumtions- och investeringsredo-
visning. Andamalsuppdelningen for offentlig konsumtion finns dock redovisad
endast fran ar 1963 1 SNR. For aren 1950-1958 har motsvarande uppdelningar
| E Hooks: “Den offentliga sektorns expansion” utnyttjats, och for aren
1959-1962 har en grov uppdelning gjorts av posterna i budgetredovisningen
for respektive ar utifrdn de av Hook tillampade kriterierna. Motsvarande over-
slagsberakningar fér nagra senare &r pa sextiotalet tyder pa att skillnaderna
i avgransningskriterierna ger en obetydlig missvisning i frdga om de aggregerade
andelar som diagrammet aterger. Diagrammet ar konstruerat utifran foljande
definitioner:

Utgifter for kollektiva nyttigheter = konsumtions- och bruttoinvesteringsutgifter
for allman och utrikes forvaltning, ratts- och polisvasen, kriminalvéard och brand-
vasen samt forsvar.

Subventioner av sociala nyttigheter = offentlig konsumtion — konsumtionsutgifter
for kollektiva nyttigheter = konsumtionsutgifter for utbildning, halso- och sjuk-
vard, socialvard, vag- och gatuvasen m.m.

Subventioner av privata nyttigheter = offentliga subventioner enligt SNR = 16-
pande bidrag till naringslivet, saval direkt varuanknytna som ovriga, exempelvis
i form av jordbruks- och bostadsrantesubventioner.

Bruttoinvesteringar for sociala nyttigheter = de bruttoinvesteringar som sker inom
andra myndigheter an de vars verksamhet avser produktion av kollektiva nyt-
tigheter enligt ovan atergivna definitioner, dvs. investeringar inom utbildning,
halso- och sjukvard, vag- och gatuvasen m.m.

Bruttoinvesteringar for privata nyttigheter = alla offentliga bruttoinvesteringar som
e} avser produktion av sociala eller kollektiva nyttigheter enligt ovan atergivna
definitioner, dvs. alla bruttoinvesteringar i offentliga affarsverk och bolag, bl. a.
inkluderande de kommunala bostadsinvesteringarna.

" Socialférsékringskostnader = Socialforsakringsutbetalningar till hushallssektorn,
ersattningar till foretag samt konsumtionen, dvs. administrationskostnaderna,
inom socialforsakringssektorn.

Utlandstransfereringar = statliga transfereringar till utlandet, netto.

Kontraktsenliga transfereringar = offentliga utgifter for réntor, pensioner och ar-
renden, patent och royalties.

Ovriga transfereringar = totala offentliga transfereringar utanfor socialforsak-
ringssektorn — utlandstransfereringar och kontraktsenliga transfereringar, dvs.
barnbidrag, bostadsbidrag, lokaliseringsbidrag m. m.
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regi. De tunga posterna &r hir de som framfor allt dominerar de kommunala
budgetarna, dvs. hilso- och sjukvard, utbildning, socialvard samt vig- och
gatuvidsen och markexploatering. Det dr subventioneringen av dessa sociala
nyttigheter som i finansplanen och nationalrikenskaperna redovisas under
den missvissande rubriken "offentlig konsumtion”. Bendmningen tenderar
att kamouflera det faktum att det trots allt bara dr en gradskillnad mellan
t. ex. den ndra hundraprocentiga subventioneringen av utbildningstjinster
och den mindre l&ngtgdende subventioneringen i friga om t. ex. jordbruks-
produkter.

Uppgiften att tillhandahdlla och subventionera privata nyttigheter antas
i diagrammet bli avspeglad i de budgetutgifter som giller dels 16pande sub-
ventioner till verksamheter utanfor den offentliga sektorn, exempelvis bo-
stadssubventioner, jordbrukssubventioner, Iopande typer av foretagsstod etc.
inklusive driftsbidrag till offentlig affarsverksamhet, dels i budgetens utgifter
for bruttoinvesteringar utanfor sektorn, dvs. framfor allt investeringsbidrag
till offentliga afférsverk och aktiebolag. Vi ser av diagrammet att det relativa
utrymmet for denna typ av subventioner under hela perioden varit begrinsat
men har dkat snabbt under alla de senaste ren. Investeringsutgifterna har
hela tiden varit av visentligt storre betydelse, men deras relativa andel av
budgetarna har kraftigt minskat under 70-talet.

Uppgiften att tillhandahalla och subventionera forsikringstjinster och om-
fordela inkomster avspeglas i de offentliga budgetarnas transfereringsposter.
Diagrammet demonstrerar hir, som vintat, framfor allt den snabbt 6kande
betydelsen av socialforsikringskostnaderna. Dirutdver har vi under senare
ar den vixande volymen av utlandstransfereringar samtidigt som de kon-
traktsenliga dverforingarna avseende rintor, pensioner, arrenden m. m. be-
héllit sin relativa andel tdmligen oforindrad under perioden. Som en relativt
kraftigt varierande restpost i diagrammet redovisas dverst andelen av dvriga
transfereringar som exempelvis inkluderar barnbidrag och dvriga familje-
politiska stodtransfereringar. Nagon klar trend i frdga om andelsutveckling
under perioden gar knappast att utldsa i diagram B3 i friga om dessa trans-
fereringar.

[ diagrammet redovisas endast fordelningen av offentliga lopande utgifter.
Man bortser allts& frdn den sista huvudrollen for den offentliga sektorn,
namligen den att tillhandahélla och subventionera finansiellt kapital. Be-
tydelsen av dessa utgifter har ju vasentligt 6kat under perioden, inte minst
i samband med uppbygganden av AP-fonderna. En dominerande betydelse
for de egentliga budgetarna har de emellertid fétt forst under de allra senaste
dren i samband med de stora naringspolitiska kapitalsatsningarna inom vissa
krisdrabbade branscher.

Det bor observeras att diagram B3 &r konstruerat for att illustrera re-
sursanvandningen. Darmed ges emellertid en nigot missvisande bild av
finansieringsbehoven. For att redovisa behovet av finansiering inom den
konsoliderade offentliga budgeten skulle en korrigering behdva goras for
kapitalforslitningen i offentlig konsumtion som ej direkt ger upphov till
externa finansieringsbehov. En sidan korrigering skulle emellertid endast
medfora marginella forskjutningar och icke indra den helhetsbild som dia-
gram B3 ger av utvecklingen. For vér diskussion av avgiftsfinansiering #r
vidare investeringsutgifterna icke direkt relevanta. Enligt var tidigare dis-
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kussion ar det narmast kostnaderna for den Iopande verksamheten (inklusive
kapitalkostnader) som eventuella avgifter bor stillas i relation till.

Om vi alltsa tillsvidare bortser fran investeringsutgifterna kan vi i 6vrigt
utnyttja diagram B3 och dess dandamalsindelning for att successivt undersoka
mojligheterna for en vidgad avgiftsfinansiering inom olika omraden.

Att avgiftsfinansiera utgifterna for kollektiva nyttigheter brukar anses
principiellt eller definitionsmassigt omojligt. Kollektiva nyttigheter definie-
ras ju i ekonomisk teori just som sddana fradn vars nyttjande ingen utan
visentlig kostnad kan exkluderas och som dérfor inte i vanlig mening kan
avgiftsbelaggas. Verkligheten &dr emellertid sillan fullt s& renodlad. Vad vi
har kallat kollektiva nyttigheter innehéller for det forsta manga delomraden
och deltjanster som dr uppenbart privatiserbara. I vissa andra fall kan en
avgiftsbeldaggning knytas till formerna for utnyttjandet av en i och for sig
kollektiv nyttighet. Man betalar TV-licens for att ha en mottagare och man
kan tvingas betala miljoavgifter for att f& utnyttja luft och vatten for olika
industriella &ndamal. Vidare kan man tala om en slags “avgiftsbeldggning”
av kollektiva nyttigheter i den enkla meningen att dessa utgifter inte behover
vara finansierade Over inkomstbeskattningen utan kan tidnkas betalda via
nigon form av fast “avgift”. Exempel p& detta kunde vara det en ging
framforda forslaget om en “virnpliktsavgift” som arligen skulle debiteras
alla dem som icke av olika skl fullgor full véarnpliktstjinstgoring. Ett annat
exempel skulle vara en fast kommunal “grundavgift” som debiterades per
hushéll eller ldgenhetsinnehavare, pAminnande om det system som tidigare
praktiserades i vissa distrikt i USA. Det ror sig emellertid dd om avgifter
i en nigot annan mening 4n den vi dr primirt intresserade av hir. De
kollektiva nyttigheterna far avforas fran listan pa potentiella objekt for av-
giftsbeldggning.

Hur mycket dr det som ddrmed undandras diskussionen? Det framgick
av diagram B3 att betydelsen av utgifterna for kollektiva nyttigheter i de
offentliga budgetarna stadigt minskat under efterkrigstiden. Jimfor vi denna
utveckling med utvecklingen pd inkomstsidan av den relativa betydelsen
av statlig inkomstskatt enligt diagram B1, kan vi notera en péfallande pa-
rallellitet. Under det gingna kvartsseklet sedan 1950 har de kollektiva nyt-
tigheternas relativa andel av den offentliga resursanvidndningen minskat
fran 22 till 13 procent. Samtidigt har den statliga inkomstskattens relativa
andel av den offentliga sektorns inkomster minskat fran 21 till 14 procent.
Vi kan darfor med en viss forenkling tillita oss att beskriva utvecklingen
sé att den relativt krympande andelen av utgifter for kollektiva nyttigheter
i de offentliga budgetarna fortlopande finansieras av en inkomstomforde-
lande progressiv inkomstskatt, medan den vdxande och dominerande delen
av de offentliga utgifterna, subventioner, socialforsakringskostnader m. m.,
finansieras via proportionella eller regressiva skatter. Det finns heller ingen
anledning att tro att denna utveckling skulle kunna brytas eller att storre
andelar av de offentliga utgifterna skulle kunna finansieras via den pro-
gressiva statliga inkomstskatten. Det finns tvédrtom anledning formoda att
framtida nodvandiga kommunalskattehdjningar kommer att ytterligare in-
krakta pé det relativa utrymmet for den progressiva inkomstskatten. Dess-
utom medfor utvecklingen automatiskt vid oforandrade skatteskalor att pro-
gressionen eller utjamningseffekten av den statliga inkomstskatten minskar
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i takt med 6kningen av den genomsnittliga inkomstskattenivan. Dessa ut-
vecklingstrender ar frén flera synpunkter av betydelse for en diskussion om
avgiftsfinansiering, och vi kommer senare att ha anledning dterkomma hir-
till. De kan medfora ett okat intresse for att bedriva inkomstutjimning
med hjélp av direkta marknadssubventioner. Samtidigt forsvéaras successivt
mojligheten att uppna givna inkomstfordelningsmél med hinsyn till arten
av existerande finansieringsalternativ.

Om vi fortsittningsvis bortser fran utgifterna for kollektiva nyttigheter
kan, som framgér av véra diagram, huvuddelen av de offentliga utgifterna
— med vissa icke inkomstberoende transfereringar som undantag — betraktas
som instrument for offentlig prispolitik. Genom olika former av faktorskatter
och faktorsubventioner — innefattande allt frin inkomstskatter och ener-
giskatter till 25-kronan for arbetskraftsutbildning eller regionala kapitalsub-
ventioner — paverkas produktionsfaktorernas marknadspriser och deras an-
viandning. Med hjélp av varubundna skatter och subventioner sker motsva-
rande i frdga om produktmarknaderna —exempelvis avseende tobak, alkohol,
livsmedel, lakemedel, bostdder och framfor allt avseende alla de olika sociala
nyttigheterna respektive de sociala forsdkringarna. Fragan om avgiftsfinan-
siering kan omformuleras som en allmin friga avseende inriktningen av
denna offentliga prispolitik. Hur mycket &r det virt att subventionera en
viss marknad med hénsyn till den kompenserande beskattning som maste
ske pd en annan marknad?

Vad blir effekten av en 6kad avgiftsbeldggning, dvs. en dkad decentra-
liserad marknadsstyrning av de berérda marknaderna? Vi skall hidr nirmast
kort kommentera de principiella majligheterna till avgiftsbeldggning inom
de fyra utgiftsomraden som illustrerades i diagram B3, nimligen subven-
tioner av privata nyttigheter, 6vriga transfereringar, social nyttigheter och
socialforsiakringar.

2. Som privata nyttigheter har vi hir betecknat sidana varor och tjanster
som inrdknas i den privata konsumtionen i nationalrikenskaperna, dvs.
marknadsforsalda nyttigheter, vars priser eller avgifter inte enbart r no-
minella. Inom den statliga sektorn ingar saledes hir forutom affirsverken
dven ovrig s. k. avgiftsbelagd verksamhet inom forvaltningen. P4 den kom-
munala sidan ar det framfor allt friga om den industriella verksamheten
men hir inkluderas ocksé en del Ovriga verksamheter sdsom till exempel
driften av smabédtshamnar och hamnanlidggningar. De stora subventions-
beloppen inom detta offentliga utgiftsomrade sammanhznger emellertid inte
med den bristande kostnadstdckningen for dessa avgiftsbelagda verksam-
heter utan avser subventioner till andra marknader utanfor den offentliga
sektorn, framfor allt bostdder och livsmedel. ”Vidgad avgiftsanvindning”
inom detta omrade kan fa visentliga finansieringseffekter endast om dis-
kussionen vidgas till att omfatta en nedtrappning av dessa typer av sub-
ventioner. Det dr ocksé naturligt att, ndr man t. ex. diskuterar utdebiteringen
till hushéllen for el och vatten, vilja se detta som en del av den totala
bostadskostnaden, for vilken hyresnivéer och bostadssubventioner spelar
en avgorande roll. Detta faller emellertid utanfor ramen for vér framstillning
hdr och vi skall darfor noja oss med att kort kommentera storleken av
de mojliga merintdkter som kan uppnds via en okad kostnadstickning.
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Forindrade former for avgiftssattningen inom de statliga affarsverken kan
aktualiseras frdn manga synpunkter bl. a. med hénsyn till en effektivisering
av resursutnyttjandet men torde ddremot inte vara speciellt intressant fran
finansieringssynpunkt, sdvida man inte ar villig att dvervéga en visentlig
okning av forrintningsanspraken. I friga om &vrig avgiftsbelagd verksamhet
inom den statliga forvaltningen visar redan RRV:s nyligen genomforda
genomgang att mojligheterna till en vidgad avgiftsfinansiering genom ett
vidgat kostnadsbegrepp eller en dkad kostnadstidckningsgrad dr relativt be-
grinsade. Uppskattningsvis kan det maximala utrymmet for okade avgifts-
intdkter inom i dag avgiftsbelagda verksamheter i statlig forvaltning beréknas
ligga under 1 miljard kr. Utrymmet for 6kad kostnadstdckning inom kom-
munernasindustriella verksamhet kanillustreras med foljande rakneexempel.
Om kostnaderna hir helt skulle tickas med avgifter skulle kommunerna
1978 tillforas 6kade intikter med drygt 600 milj. kr, vilket motsvarar 0:28
kr per skattekrona. Om man édven inkluderar diverse ovriga marknadsforda
kommunala nyttigheter av typ smabatshamnar etc. skulle detta belopp endast
Oka med ndgot hundratal miljoner kr.

3. Under rubriken “Ovriga transfereringar” i diagram B3 redovisas inte
bara diverse familjepolitiska stodatgirder av typ barnbidrag utan dven de
inkomsttransfereringar som svarar for en betydande del av arbetsmarknads-
politikens utgifter. Betydelsen av dessa transfereringar tillsammans med
subventionerna for privata nyttigheter illustreras i diagram B4. Vad detta
diagram belyser #r utvecklingen under efterkrigstiden av ’’skattetryck’ re-
spektive subventionsandel av privata disponibla inkomster. I frdga om skatter
kan diagrammet siigas besvara frigan om hur stor del av den aggregerade
privata sektorns disponibla inkomster som skatter och avgifter till den of-
fentliga sektorn utgor. Diagrammets skattekvot utgor sa att sdga ett matt
pa den proportionella inkomstskatt som, for att ge samma intékt som alla
nuvarande former av beskattning, skulle behova tas ut i ett inkomstskat-
tesystem, dir avdrag endast medgavs for kapitalforslitning samt for intern
transferering inom privat sektor.

I diagrammets s. k. bruttoskattekvot dr samtliga socialforsakringsavgifter
inrdknade medan den s. k. nettoskattekvoten endast inrymmer egentliga
skatter. P4 motsvarande sitt visas i diagrammet utvecklingen av en brut-
tosubventionskvot som saledes miter hur stor del av den privata sektorns
disponibla inkomster som utgors av transfereringar frdn den offentliga sek-
torn inklusive ersédttningar fran socialforsakringssektorn. Dessa senare ersitt-
ningar ar ddremot frénriknade i berdkningen av diagrammets nettosubven-
tionskvot. Av diagrammet framgir bl. a. att medan skatter och avgifter
1950 endast tog i ansprdk 23 procent av disponibla privata inkomster hade
procentsiffran 1976 stigit till 60. Endast 8 procent av véra disponibla in-
komster 1950 utgjordes av transfereringar och socialforsikringsersittningar,
medan vi 1976 till en fjirdedel var beroende av denna typ av dverforingar
for vara disponibla inkomster.

Utvecklingen har som synes inneburit en relativt monoton stegring av
sévil skattebelastning som subventionsberoende. Det enda mera markanta
brottet i denna fortgéende stegring intréffar under dren 1973/74 da en mar-
kant sinkning av skattekvoterna intriffar, beroende bl. a. pd hdga vinster
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Statistisk not till diagram B4

Underlaget till diagrammet har hamtats fran nationalrakenskapernas produk-
tions- och standardkonton. Siffrorna fér dren 1950-74 har tagits fran de &r
1975 publicerade tidsserierna, medan mntsvarande siffror fér 1975-76 fram-
raknats frén de ar 1977 publicerade nationalrakenskaperna, i vilka vissa smarre
justeringar gjorts | berakningsmetodiken. Den missvisning som harigenom kan
uppkomma med avseende pa de har aktuella kvoterna ar dock obetydlig. Kvo-
terna har framréknats med anvandning av foljande definitioner:

Privat sektor = hushall + foretag inklusive statliga affarsverk och bostadssektor.

Privat disponibel inkomst = den privata sektorns inkomst av inhemska I6ner och
driftsdverskott + transfereringar fran utlandet + offentliga subventioner + of-
fentliga transfereringar till privat sektor, saval kontraktsenliga som ej kontrakt-
senliga + socialforsakringsutfall.

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

Bruttoskatter = icke kontraktsenliga transfereringar till offentlig sektor = direkta
skatter + arvs- och gavoskatt + naringslivets och hushallens andel av indirekta
skatter + socialforsakringsavgifter.

Nettoskatter = bruttoskatter — socialforsakringsavgifter — offentliga bidrag till
socialforsakingssektorn.
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