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FORORD

en svenska finans- och budgetdebatten priglas i hog grad av fragan
D om de offentliga utgifternas storlek och omfattning. I den debatten
blir det litt sa att alla utgifter bedoms enbart utifrdn de olika politiska
prioriteringar som kan goras, och inte utifran det faktum att olika utgif-
ter tenderar att ha skilda konsekvenser for den langsiktiga utgiftsutveck-
lingen och tillvixten.

Allra tydligast ser vi detta ndr 6kade utgifter for statlig konsumtion eller
transfereringar viags mot investeringar i enskilda infrastrukturprojekt.
Men vi ser det ocksd i form av att offentliga utgifter, till exempel i form av
satsningar pa forskning och hogre utbildning som bidrar till 6kad tillvixt,
vags mot utgifter som kan motverka tillvixt, till exempel mycket hoga
ersittningsnivéer i forsikringssystemen.

Pa motsvarande sitt varierar de offentliga inkomsterna. Vissa skatter ar
mer skadliga for den ekonomiska tillvixten dn andra. Samtidigt kan vissa
skatteinkomster vara mer samhillsekonomiskt lonsamma och mer gynn-
samma for den ekonomiska tillvixten 4n andra. Och framfor allt kan vissa
offentliga utgifter vara av en sidan betydelse for tillvixten, att de
mer dn vil motiverar den effekt skatteuttaget har pé den ekonomiska till-
vaxten.

Sjélvfallet 4r synen pa olika utgifter och inkomster beroende av politis-
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ka varderingar och prioriteringar. Det finns inte en enda sanning for vad
som &r goda och daliga utgifter i vare sig en ekonomisk eller politisk be-
mirkelse. Daremot bor det vara mojligt att utgd fran en budgetanalys,
som i grunden motsvarar den kostnads- och intdktsanalys som gors pa
andra omréden.

Fil doktor Niclas Berggren har pa Reforminstitutets uppdrag genomfort
ett utredningsarbete som syftar till att skapa en modell fér en analys av
offentliga utgifter och inkomster utifrdn dessa utgdngspunkter. Syftet dr
att den skall bidra till en budgetpolitisk diskussion som utgir fran att
olika typer av utgifter och inkomster inte kan jamforas med varandra. Det
ar till fordel f6r den politiska debatten om det finns en mojlighet att
skilja olika utgifters betydelse for den ekonomiska och budgetmaissiga
utvecklingen frdn varandra. Det kan leda till att utgifter for investeringar
inte omedelbart stills mot utgifter for transfereringar, att utgifter for
forskning inte forsta hand stills mot utgifter for presstod, for att ta ndgra
exempel.

En bra budgetpolitisk diskussion méste utga ifrdn hur olika utgifter och
inkomster paverkar samhillsekonomin, de offentliga finanserna samt
nyttan for medborgarna. Ytterst kommer detta alltid att avgoras av poli-
tiska vdrderingar. Syftet med den nu foreliggande rapporten &r att bidra
till en budgetanalys dir skillnader i virderingar gors tydligare och synen
pa olika utgifters betydelse sé lingt som mojligt kan diskuteras i gemen-
samma termer.

De asikter och slutsatser som fors fram i denna utredning ar forfatta-
rens egna, men resultatet grundar sig pd Reforminstitutets utrednings-
uppdrag. Vi idr glada att i presentera hans utredning och hoppas att den
kommer att bidra till en debatt som béde ger bittre kontroll 6ver offent-
liga utgifter och bittre valuta for pengarna 4t medborgarna.

Gunnar Hékmark
VD Reforminstitutet
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. Denna studie tar upp frdgan: Kan ekonomisk politik bedrivas battre?

. Vilfardsmatrisen dr ett analysverktyg for att besvara denna fraga. Den
tydliggor att den ekonomiska politiken bor striva efter hogre vilfird
for medborgarna - det vill sdga det langsiktiga allmédnintresset — och att
den dirfor bor forsoka uppna tvd mal i sd hog grad som mojligt: vil-
stand och rdttvisa. Vilfardsmatrisen kan forstas statiskt och dynamiskt.
Att en dynamisk valfardsutveckling uppnas dr det viktigaste.

. Podngen med valfirdsmatrisen dr att ekonomisk-politiska forslag kan
och bor utvirderas systematiskt pd basis av samtliga konsekvenser av
relevans for de grundlidggande mélen om vilstind och rittvisa. De mal-
konflikter som ofta uppkommer maste 16sas med goda kunskaper och
en genom kvalificerad diskussion.

. Skiilen till att den ekonomiska politiken inte alltid fungerar optimalt dr
att politiskt beslutsfattande priglas av ett motivationsproblem- och ett
kunskapsproblem. Beslutsfattare vill inte alltid gynna det ldngsiktiga
allménintresset (pa grund av sdrintresseinflytande och hansyn till vissa
valjargrupper), och de formadr inte heller alltid att gora det pa grund av



begrinsade kunskaper.

5. P4 budgetpolitikens omrade finns tre problem: budgetunderskott, en
sammansittning av budgeten som inte bidrar till vélstind och rdttvisa
i sd hog grad som vore mojligt och for stora offentliga utgifter och in-
komster.

6. Vilfardsmatrisen kan anvindas for att illustrera budgeteffekterna av
olika forslag pé offentliga atgirder och bidrar till att mer dndamaéls-
enliga beslut fattas.

7. En viktig sak nir dtgirder skall utvirderas ér vilka effekter de ger upp-
hov till pd andra offentliga utgifter och inkomster (hir kallade ”inter-
aktionseffekter”). Om en édtgard till exempel ar sjalvfinansierad ar det,
allt annat lika, vettigare att genomfora den. Men dessa effekter dr inte
de enda som bor beaktas ndr en dtgard utvirderas.

8. Vilfardsmatrisen preciserar att en offentlig dtgird, till exempel i form
av en inkomst- eller utgiftsforandring, dr god om den, allt beaktat, gyn-
nar bade vilstdnd och rattvisa; att den ar dalig om ingendera av dessa
béda storheter gynnas; och att dvriga fall, dir ett mél gynnas och det
andra missgynnas, ger upphov till mélkonflikter och maste kategorise-
ras som goda eller déliga beroende pé andra aspekter.

9. Har kan vilfirdsekonomiska metoder bista analysen: Pareto-kriteriet,
Hicks-Kaldor-kriteriet, sociala valfirdsfunktioner och cost-benefit ana-
lysis kan 1 hog grad anvindas som komplement till vilfirdsmatrisen.

10. Ekonomiska reformer som gynnar det langsiktiga allménintresset ar
ofta svdra att genomfora (se punkt 4). Forslag pd en politisk strategi
for att fa igenom dylika reformer genom att kontra sarintresseinfly-
tande och kunskapsproblem presenteras.



11.

12.

Institutionella reformer krivs for att beslutsfattare skall ges inci-
tament att anvianda kunskapsunderlag, forslagsvis framtagna inom
ramen for en vilfirdsmatrisanalys, och for att de skall kunna genom-
fora en vilfirdshojande ekonomisk politik. De giller bade budget-
processen och det politiska systemet mer generellt.

I allt detta utvdrderande av konkreta forslag far de viktigaste frdgorna
inte gldommas bort: Hur uppnas en allman och stark vilstdndsutveck-
ling av rittvist slag? Vad bor staten gora? Kan inte marknader och det
civila samhillet utfora olika uppgifter bittre?
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en ekonomiska politikens utmaning 4r att undvika kortsiktighet och
D inflytande for sdrintressen och de problem dessa ting orsakar: inte
minst giller detta p& budgetpolitikens omrdde. Under efterkrigstiden har
aterkommande budgetunderskott gisslat de flesta demokratier, vilket har
haft ett flertal negativa konsekvenser, diribland en simre vilstands-
utveckling.

Syftet med denna studie &r att forsoka utveckla en enkel och tillimpbar
analysmodell f6r ekonomisk-politiskt beslutsfattande som i hogre grad dn
idag frimjar det langsiktiga allminintresset. For att dstadkomma detta
behover man dels utveckla ett mer fullstindigt sitt att tanka kring offent-
liga beslut, i den meningen att en atgirds (och, inte minst, alternativa
atgirders) samtliga effekter skall forsoka beaktas innan beslut fattas, och
dels utveckla en institutionell struktur som hjilper beslutsfattare att verk-
ligen nyttja detta sitt att tinka.

Den analysmodell som presenteras baseras i hog grad pa den s kallade
valfardsmatrisen, som dr ett klassifikationsschema som illustrerar att eko-
nomisk-politiska beslut kan utvirderas utifran deras bedémda effekter pa
vilstdnd samt rittvisa.! Atgirder som bidrar till att bida dessa mal upp-

1 Begreppet “vilfirdsmatrisen” har Nils Karlson som upphovsman.
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nds dr otvetydigt bra; atgdrder som motverkar bada dessa madl dr otve-
tydigt déliga; och atgirder som bidrar till att ett mal uppnas samtidigt
som det andra malet motverkas dr oklara. Det dr i synnerhet de oklara
fallen som 4r intressanta: ddr kriavs en mer kvalificerad diskussion for att
avgora om en viss sak skall genomforas eller ej.

Poingen med vilfirdsmatrisen och dess mojlighet att klassificera olika
forslag och atgirder ar att underlétta en mer vilunderbyggd bedomning
av vad som &r onskvirt att gora — och att ddrigenom bringa storre enig-
het. Detta eftersom dsikter om vad som dr 6nskvirt att gora skiljer sig &t
mellan individer och partier. Inte minst en koalitions- eller minoritets-
regering torde kunna dra sarskild nytta av att samtliga inblandade anvan-
der sig av det tinkande som matrisen illustrerar, eftersom behovet av att
overbrygga motsittningar dar torde vara storre.?

Vilfirdsmatrisen hjilper, som nidmnts, beslutsfattarna att beakta ett
forslags samtliga effekter samt att viga handlingsalternativ mot varandra.
Med ”samtliga” effekter menas har sarskilt att dynamiska effekter och in-
teraktionseffekter belyses. Med ”dynamiska effekter” avses effekter Gver
tiden; med “interaktionseffekter” avses effekter pd andra variabler (till
exempel ndr en utgift orsakar att ndgon annan utgift blir ldgre). Utover
detta fokuseras pd den konflikt som kan uppkomma mellan de ekono-
miska mélen och mal baserade i andra virden.

Det som sagts hittills dr generellt tillimpbart pa politiskt beslutsfattan-
de men giller kanske sdrskilt finanspolitik.

I synnerhet kommer fokus i denna studie att ligga p4 att tillimpa ovan
nimnda analysmodell f6r att kunna bistd budgetpolitikens aktorer att
fatta goda beslut. Mer exakt kommer ett forslag till kategorisering av
offentliga utgifter och inkomster med avseende pd om de ir goda eller

2 Ddrmed inte sagt att en gemensam analysmodell av den typ vilfirdsmatrisen representerar pd nagot
automatiskt sitt trollar bort motsittningar. Olika tolkningar av begreppen vilstand och rittvisa kommer
alltid att finnas. Emellertid torde en gemensam analysmodell kunna strukturera diskussionen och tin-
kandet s att det blir tydligare pé vilka grunder eventuell oenighet réder, vilket fsrhoppningsvis kan bi-
dra till att reducera densamma.

12
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ddliga att presenteras, med bas i vélfirdsmatrisen och vilfirdsekonomisk
teori.

Men institutionella aspekter kommer ocksd att beréras, till exempel hur
den nuvarande budgetprocessen kan forbattras samt hur 6vriga institu-
tionella reformer, som stodjer ett bittre kunskapsinhimtande, kan se ut.
Aven om ny kunskap tas fram blir utmaningen att fi den att anvindas,
och for detta krivs en vil fungerande institutionellt grundad process, som
ger korrekta incitament.

Milet med analysen ir alltsd att kunna utvirdera om ett visst forslag
som ror offentliga utgifter och/eller inkomster, oavsett om det gller 6k-
ningar eller minskningar dirav, dr onskvirt eller ej; samt att 6ka sanno-
likheten for att analysens insikter de facto tillimpas i det praktiska be-
slutsfattandet, genom att foresla stodjande institutionella reformer.

Det &r viktigt att pdminna sig om att alla konkreta forslag mdste
jaimforas med mojliga alternativ. Det ricker inte med att konstatera att
vilfirden 6kar om en dtgird vidtas, utan frigan dr om andra dtgérder eller
ingen dtgird alls inte ger en dnnu storre vilfirdsokning. Detta dr en var-
ning for interventionism, och vélfirdsmatrisen kan, likt andra metoder
for att utvdardera ekonomisk-politiska forslag, missbrukas for overdriven
social ingenjorskonst.

Upplégget dr det foljande. Forst presenteras vélfirdsmatrisen mer in-
gdende, och dess bestdndsdelar och anvindningsomréade specificeras.
Direfter tillimpas matrisen pa det budgetpolitiska omradet, dir den ock-
s& fordjupas genom koppling till vilfirdsekonomisk teori i en kategorise-
ring av utgifter och inkomster som goda och daliga. Sedan analyseras po-
litikens funktionssitt och hur strategier och institutioner 4r ndodvindiga
for att kunna genomfora reformer som gynnar allménintresset. En sam-
manfattning, med huvudresultaten samt en utblick, avslutar studien.

13
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VALFARDSMATRISEN

ilka 4r malen for den ekonomiska politiken? Hur forhaller de sig till
Vvarandra? Hur kan den ekonomiska politiken forbattras? Viilfirds-
matrisen dr ett analytiskt ramverktyg som introduceras i detta kapitel och
som hjdlper till att ta fram svar pé dessa fragor.

Allménintresset och malen for ekonomisk politik

Allmiinintresset

Ekonomisk politik bor (idealiskt sett enbart) gynna det langsiktiga
allménintresset. Begreppet allménintresse dr dock inte helt enkelt att
definiera.’> Med att ”det langsiktiga allmanintresset” gynnas avses i denna
studie att de allra flesta medborgares langsiktiga preferenser tillgodoses
inom ramen for specificerade individuella rittigheter.* Med “langsiktiga”

3 Jamfor Riker (1982: 291), Oberg (1994: kap. 1) och Pereira (2000: 74).

4 Detta dr en tentativ syn eftersom det sannolikt inte finns nigra definitioner av allménintresse som i alla
avseenden ér tilltalande; denna tycks dock vara den minst problematiska formuleringen. Ett problem rér
fallet d4 en minoritet har starka preferenser och en majoritet svaga: Skall dd inte de forra kunna viga
tyngre dn de senare utan att det implicerar att ett allménintresse inte tillgodoses? Mojligen kan ett rittig-
hetsskydd losa de flesta dylika problem. Jamfor Hare (1981: 142, 154-155). Ett annat problem ror den
godtycklighet som foljer av anvindandet av “langsiktiga” preferenser. Eftersom dessa faktiskt inte existe-
rar handlar det om i viss man subjektiva bedémningar av hur de skulle kunna tinkas se ut och hur de
skiljer sig mellan olika (grupper av) individer.

15
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preferenser avses inte faktiska preferenser utan snarare preferenser i en
situation dar individerna har god kunskap om konsekvenserna av hand-
lingar, bade i nutid och i framtiden.’ Med ”inom ramen for specificerade
individuella rittigheter” avses att det finns vissa i lag stadfdsta rittigheter
som utgdr absoluta restriktioner pa agerandet, oavsett konsekvenserna
sdsom de bedoms av de flestas lingsiktiga preferenser.® Detta ror sig om
sddant som skydd for ménskliga fri- och rittigheter.

En bedémning av om den ekonomiska politik som fors eller foreslas ar
bra maste, mot denna bakgrund, alltsd utgd frén i vilken mén det langsik-
tiga allmédnintresset gynnas (vilket dr den ekonomiska politikens yttersta
mal).”

I denna studie anvinds termerna vilfird och det langsiktiga allméin-
intresset synonymt med varandra. Att oka vilfirden &r foljaktligen, per
definition, att oka den grad i vilken det ldngsiktiga allmanintresset till-
godoses. Detta mal kan operationaliseras, for att géra det mer anvindbart
i praktisk analys. Darfor fokuseras hir pa de tvd grundlidggande variabler
som det langsiktiga allménintresset, eller vilfirden, dr en positiv funktion
av: viilstand och rittvisa.® Detta uttrycks mer kompakt i Figur 1:

5 Man kan diskutera om man i definitionen skall inkludera ndgot om att individerna inte skall kinna till
sin egen position (eller dtminstone inte med sikerhet). Jimfor Rawls (1971), Hare (1981: 105) och Bren-
nan och Buchanan (1985: 30).

6 Sddana rittigheter, ett slags “trumfkort”, med Dworkins (1977: xv) ord, som inte kan dsidosittas, kan
motiveras pd basis av ett stort antal moralfilosofiska utgangspunkter, mellan vilka hir inte tas uttrycklig
stdllning. Se till exempel Rawls (1971: 130-136), Nozick (1974), Buchanan (1975), Hare (1981: kap. 9),
Sen (1987) och Almond (1993).

7 1 relation till méjliga alternativa sitt att utforma politiken. Aven om en viss politik uppfyller ett visst
mal bra kan politiken 4ndé ses som misslyckad om det finns en alternativ politik som skulle uppné malet
annu bittre.

8 Man kan tdnka sig andra médl men just dessa tvd verkar mer eller mindre alla vara 6verens om, varfor
de forefaller mest rimliga att ta med. Starkast “runner-up” kanske nagot miljomal 4r.

16



VALFARDSMATRISEN

Figur 1. Definition av allménintresse

Det ldngsiktiga allménintresset = vilfird = f (vilstind, rittvisa)

Bada dessa variabler, i denna studie kallade grundliaggande mal f6r den
ekonomiska politiken, behover beskrivas ytterligare, eftersom de utgor en
central del i den analysmodell som senare formuleras.’

Viilstind
Med vilstand avses i denna studie BNP per capita, som miter virdet av de
varor och tjdnster som produceras i ett land under ett visst r, dividerat
med antalet invinare.'? Detta ar ett ungefirligt matt pa ett lands rikedom.
Ju hogre vilstandet dr, desto storre mojlighet har medborgarna att kon-
sumera det de 6nskar, oavsett om det ror sig om varor eller tjanster eller
om privat eller offentlig konsumtion (4ven om medborgarnas inflytande
over den offentliga konsumtionen dr mer begrinsat och indirekt).!! No-
tera att vilstdnd alltsa inte bara innefattar materiella dgodelar utan i hog
grad ocksa tjanster, sdsom sjukvard, aldringsvard och barnomsorg.
Relaterade termer dr ekonomisk effektivitet och tillvaxt. Med "effektivi-
tet” avses i allmédnhet att givna resurser anviands pd sd sitt att man far ut
s& mycket output av dem som dr mojligt. En ekonomi som bestar av all-
mint effektiva produktionsverksamheter kan forviantas ha ett hogt val-
stand (givet att det finns resurser att tillga). “Tillvaxt” avser i regel inget

9 Jimfoér Hansson (2001).

10 Detta métt har sina vil kinda brister. Bland annat miter det inte ekonomisk aktivitet i den svarta
sektorn; det miter inte virdet pa hemarbete; det virderar inte allt till marknadspriser (sdésom mycket av
aktiviteter i den offentliga sektorn); det beaktar inte pa nagot direkt sitt miljoeffekter (och fér den delen
inte rittviseeffekter); och mitosikerhet foreligger. Dessa brister till trots dr det ett allmédnt accepterat vil-
stdndsmatt utan allvarliga konkurrenter.

11 Det medborgarna direkt forfogar over ér sina disponibla inkomster, som ar relaterade till BNP: de
samlade disponibla inkomsterna = BNP — avskrivningar — kvarhéllna vinster i foretag + transfereringar —
skatter.

17
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annat an procentuell forandring i BNP (eller BNP per capita) och ar allt-
sd ett matt pa vilstandsutvecklingen.

Hur uppkommer vilstdnd? Givetvis genom att ménniskor transforme-
rar (fysiska eller icke-fysiska) arbetsresurser till varor och tjanster som
andra manniskor vdrderar. Men frdgan dr vad som ger méinniskor inci-
tament och mojlighet att gora detta pa ett framgingsrikt sitt. Modern
empirisk forskning, med grund i institutionell teori, visar entydigt att
ekonomisk frihet, i form av institutioner som ger stabila spelregler for
produktiv verksamhet och i form av en liberal ekonomisk politik, dr bade
nodvindig och tillracklig for att en god vilstandsutveckling skall dga
rum.!?

Varfor ar vilstand ett centralt mal? Det dr egentligen inte viktigt i sig
utan som ett medel for att individer, enskilt och kollektivt, skall kunna f&
sina preferenser tillfredsstillda i s hog grad som mojligt. (Har kan det
vara pd sin plats att pAminna om definitionen av langsiktigt allmanintres-
se ovan!) Eftersom ménga preferenser innefattar 6nskemdl om ting som
kraver betalning, kravs i sin tur resurser for att kunna forvirva det som
onskas. Niasta fraga dr om preferenstillfredsstillelse — att ménniskor dr
nojda, lyckliga, beldtna och tillfredsstillda — dr 6nskvirt i sig. Mdnga an-
ser det, utifran sina moraliska intuitioner (inklusive forfattaren).!3
Rittvisa
Rittvisa dr ett mer kontroversiellt och svardefinierbart begrepp. Filosofen
Ronald Dworkin har uttryck det som att “det dr svért att hitta ett yttran-
de om begreppet [rittvisa] som samtidigt dr tillrickligt abstrakt for att

inte vara kontroversiellt och tillrickligt konkret for att vara anviandbart” !4

12 Se till exempel De Long och Schleifer (1993), Spindler och de Vanssay (1994, 1996), Knack och Keefer
(1995), Barro (1997, 2000), Goldsmith (1997), Dawson (1998), de Haan och Siermann (1998), Gwartney
med flera (1999), de Haan och Sturm (2000, 2001) och Olson med flera (2000).

13 Om det svara eller omojliga att ge rationella skl for grundliggande virderingar, se Ayer (1967). For
ett forsvar av preferensutilitarism, se Hare (1981); jamfor Smart och Williams (1973).

14 Dworkin (1986: 74) [egen overs.].

18
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Icke desto mindre anser de flesta att det finns viktiga mal som inte ror
storleken pa vilstindet utan som ror sittet pa vilket vilstindet uppkom-
mer eller hur det dr fordelat, eller som ror sittet pa vilket lagar och regler
uppkommer och appliceras. Att inte beakta denna typ av uppfattningar
innebir att ignorera en central faktor f6r de flesta manniskor, som tycks
djupt rotad, och skulle medféra en snedvridning i utvirderingen av eko-
nomisk politik.!>

Fragan dr hur begreppet skall forstas. Som citatet av Dworkin antyder
kan man definiera begreppet vildigt abstrakt och allmint, och da haller
de flesta med om det. En sddan formulering é4r att “lika skall behandlas
lika>!® Denna sats anser de flesta ir ritt och rimlig; men sé fort den skall
tillimpas och fyllas med konkret innehall — det vill siga nir fragan om vil-
ka fall som ir lika skall avgoras — da uppkommer oundvikligen konflikter
minniskor emellan. Problemet kan illustreras pa inkomstbeskattning-
somradet. Ar progressiv, proportionell eller klumpsummebeskattning
mest rattvis? I fallet med progressiv beskattning betalar alla som har lika
inkomst samma skattesats; i fallet med proportionell beskattning betalar
alla oavsett inkomst samma skattesats; och i fallet med klumpsummebe-
skattning betalar alla samma skatt i kronor oavsett inkomst. Vilket system
som dr mest rattvist kan inte avgoras med rationell argumentation, utan
individer anser det system mest rittvist som bést harmonierar med deras
intuitioner om vad “lika fall” innebar.

For att komma vidare med en mer konkret forstdelse av rittvisa maste
man gé vidare och kontrastera olika rittvisesyner. Hir kan man skilja pd
tva huvudansatser:

15 Ett framviaxande empiriskt forskningsfilt visar att uppfattningar om réttvisa dr mycket grundliggan-
de och starka hos ménniskor och att méanniskor 4r beredda att offra materiella tillgdngar for att se réittvi-
sa uppnddd. Se till exempel Thaler (1992: 6-0), Katz (2000), Fehr och Géchter (2002) och Sigmund med
flera (2002).

16 Se Hart (1994: 158-160).
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« distributiv rittvisa, det vill siga graden av réttvisa anses vara en funktion
av fordelningen av resurser mellan manniskor (och ar dirmed ett utfalls-
kriterium)!”

« proceduriell rittvisa, det vill siga graden av rittvisa anses vara en funk-
tion av i vilken man handlingar utférts i linje med regler och procedurer,

som i sig kan anses vara rittvisa.!$1°

Ett exempel pé en distributiv rattvisesyn dr uppfattningen att det dr oratt-
vist om de 20 procent av befolkningen som har hogst disponibla inkoms-
ter har en sammanlagd disponibel inkomst som &r storre an 10 ganger s
hog som den sammanlagda disponibla inkomsten for de 20 procent av
befolkningen som har ldgst disponibla inkomster. Ett exempel pa en pro-
ceduriell rittvisesyn dar att vadhelst nagon tjdnar eller dger dr rittvist
om det har forvirvats inom ramen for lagar och regler som forbjuder be-
drégeri, utpressning och kontraktsbrott och som gor detta pa ett generellt,
likabehandlande sitt.?® Den senare synen ligger ingen vikt vid hur
minniskors relativa inkomst- eller formogenhetssituation ser ut.
Givetvis blir ocksd bdda dessa ansatser kontroversiella sd fort de kon-
kretiseras. Ndr det giller distributiv rattvisa kan man till exempel tinka
sig en rad olika synsitt och mitmetoder (skall man anvinda Lorenzkur-
vor, Gini-koefficienter, kvintiljaimforelser eller ndgot annat matt?; skall
man mata brutto- eller nettoinkomster?; vilka varden skall man anse ut-

gora grans for vad som dr réttvist?). Nar det giller proceduriell réttvisa dr

17 For en kritisk diskussion om sjdlva termen, se Nozick (1974: 149-150).

18 Rawls (1971: 86) anfor att proceduriell rittvisa “rdder nir det inte finns nigot oberoende kriterium for
ett ritt resultat: istéllet finns en korrekt eller rittvis procedur sddan att utfallet likasé ar korrekt eller ritt-
vist, hurhelst det ser ut, givet att proceduren har foljts ordentligt” [egen &vers.].

19 Nozick (1999) gor en distinktion mellan tre typer av rittviseprinciper: historiska principer, som be-
aktar den process som givit upphov till en viss fordelning; sluttillstindsprinciper, som utvérderar sjilva
férdelningen; och monsterprinciper, som specificerar en 6nskvird férdelning av nigon viss variabel som
varierar i befolkningen.

20 Se Hayek (1960, 1973) for utvecklade argument om den proceduriella rittvisan i "the rule of law” och
for en kritik av idén om distributiv rittvisa; om det senare, se ocksa Hayek (1978).
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fragan exakt vilka lagar, regler och procedurer som skall anses gilla och
vars efterlevnad utgor ett kriterium for réttvisa; likasd ar det oklart vilka
som &r lika”, det vill siga vilka som skall anses f4 agera inom systemets
ram (skall barn exkluderas och, i s fall, upp till vilken alder?; skall ut-
lindska medborgare exkluderas?; skall personer med mentala problem
exkluderas?).

Den vanligaste synen i Sverige ar tveklost inriktad mot distributiv rétt-
visa. Nyhetsrubriker som “klyftorna okar!” indikerar att fordelningen av
inkomster och fdrmogenheter anses mycket viktig. Givet definitionen av
langsiktigt allmédnintresse ovan, som tycks bygga pd manniskors preferen-
ser, ar frdgan om man ddrmed i en utvirdering av alternativa politiska &t-
girder och institutioner bor ta denna distributiva rittvisesyn for given:
”den dr vad manniskor har preferens for, darfor 4r den ritt och rimlig”.
Detta dr dock en forhastad slutsats, eftersom definitionen utgar frin ldng-
siktiga preferenser, alltsd preferenser som har grund i mycket goda kun-
skaper om fakta och kausalsamband. Ar det rimligt att tro att distributiv
rittvisa skulle foresprékas, i ljuset av langsiktiga preferenser? I viss mén,
kanske, i synnerhet om man i begreppet ligger in en osikerhet om den
egna positionen, men mycket talar andd for att proceduriell réttvisa, kan-
ske med bas i generalitetsprincipen, uttolkad pa nagot visst sitt, skulle fa
en betydligt storre plats.?!

Skilen for detta ar flera, bland annat

« att distributiv rittvisa dr ett statiskt fenomen som alltid tittar pa fordel-
ningen av nagon variabel vid en viss tidpunkt och som dérfér missar dy-
namiska aspekter som hur litt eller svért det ar i ett visst regelsystem for
en person att forbittra sin situation (absolut och relativt) genom for-
kovran och hért arbete;*?

21 Se Buchanan och Congleton (1998) f6r mer om generalitetsprincipen.

22 Om “current time-slice”-teorier om rittvisa, se Nozick (1974: 159-164). Se Bergstrom och Gidehag
(2001) om hur en lingt driven omfordelningspolitik, som gor det svart for manniskor att forbittra sin
situation genom arbete, i viktiga avseenden &r kontraproduktiv.
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« att distributiv réttvisa kan férvintas bygga pa avundsjuka i hog grad, och
fragan 4r i vilken man detta bor anses vara en legitim grund for omfor-
delning;

« att det inte allmént gdr att faststilla vilken fordelning som &r rittvis;

« att distributiv rittvisa i praktiken 6ppnar upp for allskons sirintressen,
att tillskansa sig forméner pd andras bekostnad: det forefaller litt att
konstatera att lika behandlas olika i sddana system;

« att en hart genomdriven distributiv rattvisa har negativa effekter pa val-
standsutvecklingen (se nista sektion); samt

« att proceduriell rittvisa undviker dessa problem genom att ange att det
som frivilliga marknadsinteraktioner ger upphov till, att manniskor ar
beredda att betala sina medménniskor for saker de virderar inom ramen
for rdttsstatens principer, dr rittvist.

Detta dr ocksé ett argument, sirskilt for personer med icke-socialistiska
gvertygelser, att mer frimodigt driva en mer proceduriellt orienterad ritt-
visesyn i Sverige. Helt utan distributiva inslag bor och kan den inte vara,
men tonvikten kan dndras. Nyckelord i en sddan syn skulle kunna vara ge-
neralitet i lagar, regler och politiska beslut (helst konkretiserad genom fo-
resprakande av proportionell skatt och ett mer generellt och mindre om-
fattande bidragssystem); mojlighet for alla att forbattra sin situation ge-
nom forkovran och hért arbete i ett system som uppmuntrar mobilitet;
och ett forsvar av statiska inkomstskillnader om de ekonomisk-politiska
institutionerna dr rittvist utformade, sd att dynamiska inkomstskillnader
ar sma.

Det fortjanar slutligen att pdpekas att for att kunna anvinda valfards-
matrisen som ett analytiskt instrument dr det inte nodvindigt att anse en
viss, specifik rittvisesyn (till exempel den som har argumenterats for hir)
riktig; det racker med att anse ndgon rittvisesyn riktig.
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Malkonflikter
Filosofen John Rawls har anfort foljande:

Rittvisa dr sociala institutioners forsta dygd, liksom sanning dr i ett tanke-
system. En teori, oavsett hur elegant och sparsamt formulerad den dr, mdste
forkastas eller revideras om den dr osann; likasd mdste lagar och institutio-
ner, oavsett hur effektiva eller viillordnade de dr, reformeras eller avskaffas om

de dr ordttvisa.?3

Det kan alltsd foreligga en konflikt mellan rdttvisa och vilstand, de tvad
grundliaggande malen for ekonomisk politik, men det behover inte gora
det och om det gor det behéver man inte dela Rawls syn, att réttvisa all-
tid skall prioriteras hogst. Det foreligger alltsa ingen logisk motsigelse
mellan begreppen, utan om en konflikt uppkommer beror det pa hur de
har definierats och tillimpats.>*

Man kan allmint tinka sig foljande taxonomi, bestdende av fyra fall,
som illustrerar hur relationen mellan vilstdnd och rittvisa kan se ut:

1. Ridttvisa gynnas, vilstind gynnas

2. Rittvisa gynnas, vilstdind missgynnas

3. Rittvisa missgynnas, vilstand gynnas

4. Rittvisa missgynnas, valstdind missgynnas

Har man till exempel med en distributiv rittvisesyn ar risken for konflik-
ter mellan réttvisa och vilstand betydligt hogre an om man har en proce-
duriell rittvisesyn. Detta foljer av att ju hogre grad av omfordelning, des-
to hogre skatter och bidrag, vilka reducerar arbetsutbud, entreprenériell
verksamhet (och ddrmed nya sitt att producera nya varor och tjinster, vil-
ka dr nddvindiga for en stark valstaindsutveckling) och incitamenten till

23 Rawls (1971: 3) [egen dvers.].

24 Se Hansson (2001: 53).
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utbildning och férkovran. Har man diaremot en proceduriell rittvisesyn,
som till exempel implicerar en mer begrinsad stat, dr de inkomster som
foljer av marknadsaktiviteter i ett system med skyddade privata dgande-
ritter, per definition réttvisa och, dessutom, del i ett framgangsrikt val-
standsskapande (da detta just frimst beframjas av en effektiv rittsstat
med privata dganderitter).”> Den tidigare refererade forskningen ger
starkt empiriskt stod for att ett sddant system ar mer vilstdndsskapande.

Viilfirdsmatrisen

Vilstdnd och rittvisa utgor alltsd den ekonomiska politikens grundlig-
gande mal, och hur denna insikt skall kunna tillimpas i praktiken, for att
politiska beslut i hogre grad skall kunna befrimja det langsiktiga allman-
intresset, tydliggors i vilfirdsmatrisen, i Figur 2.

Figur 2. Vélfardsmatrisen

Vilstdnd
+ i
N Entydigt bra Oklart
(1) (2)
Rittvisa
Oklart Entydigt daligt
(3) (4)

Hir kan vi knyta an till taxonomin i foregdende sektion. Om ett forslag
bidrar béde till vilstind och rittvisa dr det entydigt bra och bor genom-
foras; se ruta (1). Om det ddremot anses motverka bdda dessa mal dr det
entydigt daligt och bor inte genomforas; se ruta (4). De riktigt intressan-
ta fallen uppkommer i de tva resterande rutorna, (2) och (3): nir ett for-

25 Se Hayek (1978).
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slag anses bidra till ett mal men motverka det andra. I sidana fall 4r det
oklart om — men inte uteslutet att — forslaget skall genomforas. En kvali-
ficerad diskussion dr i sddana fall av sirskild vikt f6r att komma fram till
ett bra politiskt beslut. I nista kapitel illustreras hur detta kan gé till pa
budgetpolitikens omrade, bland annat genom négra praktiska exempel.

Syftet med vilfirdsmatrisen ér att tydliggora mélen f6r den ekonomis-
ka politiken, hur dessa ibland kommer i konflikt med varandra och att
sakliga diskussioner och kunskapsbaserade analyser krivs for att fatta
goda beslut. Inte minst detta med malkonflikter tydliggors, men mer att
de existerar och mdste 19sas dn att tala om exakt hur de skall 16sas. En del
forslag till losningar presenteras i kapitel 4.

Med andra ord dr tanken att matrisen skall kunna bidra till en mer
rationell politisk beslutsprocess, som tillvaratar allménintresset i hogre
grad, genom att beslut mer genomarbetat skall kunna bidra till mélupp-
fyllelse.?® Matrisen och dess anvindande ar hirvidlag del av en bredare
diskussion, inte minst inom forskningsfiltet konstitutionell ekonomi, dér
fragan dr hur regler och metoder i det politiska beslutsfattandet skall
utformas for att diverse uppstillda, inte minst ekonomiska, mal skall upp-

nds sd effektivt som mojligt.2”

Dynamik

I den enkla version som hittills presenterats kan vélfirdsmatrisen te sig
statisk. Med statisk avses hir att endast omedelbara, kamerala effekter
analyseras, vilket dr en vildigt begransad och nist intill ointressant ana-
lys. Icke desto mindre dr det den typen av analys som ofta dominerar
mainniskors tinkande och, inte minst, den massmediala debatten, efter-

26 Med rationalitet avses att beslut fattas sd att specificerade mal uppfylls pd bista mojliga sdtt. Se
Buchanan (2000), som forklarar hur man med institutionella medel kan dstadkomma ekonomiskt effek-
tiva beslut.

27 Se Myhrman (1996: 51) och Berggren och Kurrild-Klitgaard (2000). Den senare studien presenterar
en teoretisk introduktion och en empirisk éversikt av sambandet mellan politiska institutioner och eko-
nomiska utfall.
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som den dr relativt enkel och greppbar. Matrisen kan (och bor) dock an-
vandas i en dynamisk form, dir de samlade, ocksé ldngsiktiga, effekterna
av en viss dtgird pa vilstdnd och rittvisa beaktas (bland annat dirfor att
minniskors beteende dndras och fir effekter pa olika omraden).

Tag, som exempel, en investering i fysiskt kapital. Tittar man bara pa
den utgift man har for investeringen gir man miste om det hogre in-
komstflode som genom investeringen uppkommer lingre fram i tiden.
Dessutom minskar sannolikt arbetskraftskostnaderna genom investering-
en, i takt med att det fysiska kapitalet kommer i bruk (detta kallas hir for
interaktionseffekt). Det dr forst ndr nuvirdena av samtliga dessa effekter
jamfors — omfattande hela den relevanta tidsperioden — som det gar att
sdga om investeringen dr ldnsam eller ej. Samhillsekonomiska analyser 4r
mer komplicerade dn foretagsekonomiska, som detta exempel var en
illustration av, men podngen, att ett helhetsgrepp maéste tas i en utvirde-
ring, dr densamma.

Matrisen kan ocksd uppfattas som isolerad eller partiell, eftersom ett
beslut eller ett forslag i taget utvarderas med hjilp av den. Ocksa detta dr
dock en chimir, dé det dr att rekommendera, att alltid jimfora olika
alternativ, var for sig utviirderade med hjilp av matrisen. Det dr det forslag,
infor ett visst beslut, som mer 4n andra bidrar till att uppfylla malen om
vilstdnd och rittvisa som bor viljas.

Man kan ocksd formulera den metod som vilfirdsmatrisens anvindan-
de utgor i form av en beslutsstruktur (dér ordet forslag till exempel kan
rora en atgird, lagindring, utgiftsférindring eller inkomstforandring),
vilket dskadliggors i Figur 3.
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Figur 3. Vélfardsmatrisen som beslutsstruktur

EN

1. Leder forslaget till 6kat vilstand (enligt en statisk analys)?

Ja Nej

2. Leder forslaget ocksa till 6kat vilstind (enligt dynamisk analys)?
Ja Nej

3. Leder forslaget till 6kad rittvisa (enligt en statisk analys)?

Ja Nej

4. Leder forslaget ocksa till 6kad rittvisa (enligt en statisk analys)?
Ja Nej

Om béde 2 och 4 besvaras med Ja —» 5; annars —» 6

5. Uppfylls mélen om 6kat dynamiskt vilstdnd och rittvisa bittre av
detta forslag 4n av andra tinkbara forslag, ocksd granskade i stegen
ovan?

Ja Nej

Om 5 besvaras med Ja —» genomfor forslaget; annars —» genom-
for det basta forslaget.

6. Besvaras bade 2 och 4 med Nej?
Ja Nej

Om 6 besvaras med Ja —m genomfor inte forslaget; annars —p
forslaget behover diskuteras och jaimforas med andra tinkbara for-
slag, ocksé granskade 1 stegen ovan. Det basta av dem kanske skall ge-
nomforas, men det maste till syvende og sist en kvalificerad bedom-
ning avgora, dar for- och nackdelarna med att inte gora nagot alls
ocksa méste beaktas.
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Vilfardsmatrisen kan alltsd bistd beslutsfattare att fatta goda beslut om
utgifter och inkomster (ruta 1), att undvika déliga beslut om utgifter och
inkomster (ruta 4) och att hjilpa till med hanterandet av malkonflikter
mellan olika goda mal (ruta 2 och 3).

Problem med politiskt beslutsfattande

Poingen med en studie av det hir slaget mdste vara en uppfattning om att
malen for den ekonomiska politiken — ovan allméant uttryckta som val-
stand och rittvisa — inte uppfylls lika bra som det vore mojligt att uppfylla
dem. Med andra ord existerar ndgra problem med det politiska besluts-
fattandet. Vilka dr dessa, rent allmant, och hur kan de losas? Syftet i denna
sektion 4r att ge en kort, 6vergripande analys av denna fraga, for att sedan
aterkomma i nésta kapitel med en mer konkret tillimpning pa budget-
politikens omrade.

Det som gor att médluppfyllelse i politiken understundom é&r svar att
uppnd kan forklaras med tva huvudproblem som priglar politiskt be-
slutsfattande. Det ena utgdr fran politikens motivations- eller incita-
mentsproblem — det vill sidga politiker kan ibland vilja infora atgirder
som inte gynnar det ldngsiktiga allmanintresset — och det andra fran po-
litikens informations- eller kunskapsproblem — det vill siga politiker kan
ibland ha ddliga kunskaper om hur en ekonomi fungerar, vilka effekterna

28 Se Bergstrom (1998: 3-7).

29 For en oversikt av forskningen om detta problem (ofta kallad public choice), se Berggren (2000a). Se
ocksd Rowley med flera (1988), Stigler (1988), Mueller (1989, 1997) och Moberg (1994).

30 Se Peltzman (1976).
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av alternativa dtgarder ar etc., vilket kan leda till att dtgarder som inte
gynnar det ldngsiktiga allménintresset genomfors.?® Dessa bdda problem
ger upphov béde till kortsiktighet och sirintresseinflytande. Badda dessa
ting ar oforenliga med det ldngsiktiga allménintresset.

Lt oss borja med politikens motivationsproblem.?® En tydlig analys av
detta ges av Sam Peltzman. Han utgér frén att det politiska spelet bestdr
av tre grupper av aktorer: en rostmaximerande politiker (som beslutar
om regleringar), producenter (som vill ha en prishéjande reglering) och
konsumenter (som inte vill ha en sddan reglering).>® Politikern viljer att
reglera priset pd den vara som produceras sd att det gynnar producenten,
men inte fullt ut (motsvarande ett monopolpris), eftersom viljarna dé
straffar politikern alltfér mycket med firre roster. Priset bestdms politiskt
sd att det storsta mojliga antalet roster erhdlls. D kostnaderna for produ-
centgruppen att agera politiskt ar liten jimfort med foér konsumenterna,
och dd producenternas potentiella vinst dr mycket storre per aktor jam-
fort med kostnaden per aktor i konsumentgruppen, kommer producen-
terna i hog grad att lyckas nyttja det politiska systemet for sina egna
intressen.

Detta problem handlar om en medveten ambition hos politikerna att
agera for att uppna syften sdsom rostmaximering, som inte nodviandigt-
vis harmonierar med det ldngsiktiga allménintresset.

Lét oss sedan gé over till politikens informationsproblem. Hiar foreligger
inte nodvandigtvis en medveten ambition att genomfora atgiarder som
inte bidrar till langsiktig tillfredsstillelse av allménintresset, utan detta
blir ofta istédllet nagot av en indirekt och oavsedd bieffekt nir andra at-
girder vidtas. Bristande information, eller kunskap, kan till exempel rora
vad olika ekonomisk-politiska dtgirder ger upphov till for samlade effek-
ter och hur en marknadsekonomi i grunden fungerar.

Detta problem kan illustreras fran regleringsomradet. Om en politisk

31 Se Johansson (2001: kap. 5-8). Detta synsitt ser ekonomin som experimentellt organiserad, och den
dynamiska, experimentella process som ekonomin utgér haimmas litt av regleringar av olika slag.
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beslutsfattare till exempel inte har forstatt att konkurrens utgor en selek-
tion av de producenter som mest effektivt moter kundernas efterfrigan,
utan tror att konkurrens missgynnar konsumenterna genom att innebéara
resurssloseri, da dr det begripligt varfor han infor en prisreglering. Att
han har missuppfattat konkurrensens konsekvenser och inte formétt for-
utse att en prisreglering leder till en mdngd negativa bieffekter (som ut-
budsunderskott, dalig kvalitet, manipulationer av kvalitet och kvantitet,
svarta marknader) kan alltsa forklara atgirden. Ett informations- och inte
ett motivationsproblem, allts3.

Om en politisk beslutsfattare vidare till exempel inte kinner till att en
viktig grund for industriell dynamik och ekonomisk tillvixt ar fritt intra-
de av nya foretag och uttridde av gamla foretag som inte lingre formar g
med vinst, och om han dérfor (kanske oavsiktligt) forsvarar for nya fore-
tag att starta och for gamla att gd i konkurs, bidrar han till en férsimrad
konkurrensprocess och en simre ekonomisk utveckling.’! Aterigen ett
informationsproblem: det &r inte av illvilja han infor regleringarna utan
for att han pa felaktig grund tror dem vara gynnsamma.

Man kan se vissa delar av informationsproblemet, sdsom det hir har
exemplifierats, som ett kompetensproblem, det vill siga dven nir en be-
slutsfattare dr vilinformerad har han inte forméga att korrekt behandla
och utnyttja den information, eller kunskap, han eller hon besitter.

Det idr sannolikt att bdde motivations- och informationsproblemet i
olika grad dr niarvarande i mycket av politiskt beslutsfattande. Oavsett vil-
ken grund som dominerar, bidrar de bada ofta till uppkomsten av pro-
blem med att uppfylla politikens legitima, langsiktiga mél. Detta har im-
plikationer for hur budgetpolitik bor utformas, bestimmas och inramas,
sd att kortsiktighet och sirintresseinflytande kan undvikas och sé att mal
som rittvisa och vilstand bittre kan uppnds.
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ittills har diskussionen rort mal for och problem med ekonomisk-
Hpolitiskt beslutsfattande i allmdnhet. Nu 4r det dags att tillimpa
analysen pa budgetpolitik, inte minst med utgdngspunkt i vilfirdsmatri-
sen, och att forsoka utveckla ett klassifikationsschema for offentliga ut-
gifter och inkomster som &r tankt att underlitta beslutsfattandet. Fragan
om osikerhet tas ocksd upp.

Budgetpolitikens mal

Fragan om den ekonomiska politikens mal kan analyseras genom att mé-
len delas in i tvd kategorier: grundliggande mal samt intermedidra mal.
Med ”grundldggande mal” avses det man ytterst vill uppnd med politisk
verksamhet, och med “intermedidra mal” avses delmal som genom sitt
uppfyllande partiellt bidrar till att uppfylla de grundliggande malen. I
foregdende kapital konstaterades att det finns tvd grundlidggande mal for
ekonomisk politik, rittvisa och vilstdnd, och att den mén i vilken dessa ér
uppnddda bor avgoras av ett beaktande av "alla” effekter av olika atgirder.
I detta kapitel fokuseras dessutom pé tre intermedidra mal for just bud-
getpolitiken. Dessa ror:
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1. Budgetsaldot
2. Budgetens sammansittning
3. Nivan pé inkomster och utgifter

Med ”budgetsaldot” avses skillnaden mellan offentliga inkomster och
utgifter; med “budgetens sammansittning” avses vilka de offentliga in-
komsterna och utgifterna ar; och med ”nivan pé utgifter och inkomster”
avses helt enkelt hur hoga de offentliga inkomsterna och utgifterna ar.
Hur malen for dessa tre variabelgrupper ser ut varierar, beroende pé
vilka virderingar och kunskaper man har. En rationell beslutsfattare pa
budgetomrddet bor vilja mal pd detta omrade som bidrar till att uppnd de
grundliggande mélen om rittvisa och vilstand.

Nir det giller budgetsaldot rader stor enighet om att statsfinanser i ba-
lans utgor ett viktigt mal for den ekonomiska politiken. Det finns olika
tinkbara sitt att uttrycka detta mél, men som ett minimum bor saldot
vara noll 6ver konjunkturcykeln.?? Det innebir att det ldngsiktigt inte
skall ackumuleras en statsskuld. Detta mél bidrar béde till uppniendet av
rittvisa och vilstdnd. Genom att en viss generations utgifter, i alla fall till
den del de ror sig om konsumtion, inte viltras 6ver pd kommande gene-
rationer i form av en statsskuld, uppnds ett mer rattvist tillstand. Likasa
ar en stram budgetpolitik ndgot som i allmédnhet kan férvintas bidra till
en gynnsam vilstandsutveckling, genom att budgetunderskott tenderar
att leda till

+ sankt nationellt sparande (eftersom det offentliga sparandet sjunker mer
an det privata okar)

+ minskade investeringar (pd grund av dkad rinta: det ligre sparandet gor
tillgangligheten pd 1dn mindre, vilket okar priset pd ldn, rdntan)

32 Om problem med denna keynesianska budgetansats, grundade i den politiska processens karaktir, se
Buchanan och Wagner (1977).
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+ minskad nettoexport (det vill siga forsimrad handelsbalans) och, dir-
igenom, okat tillgdngsflode utomlands (pa grund av okad rinta: detta
leder till 6kad efterfrigan pé inhemska tillgdngar, vilket 6kar efterfragan
pd den inhemska valutan, som apprecieras och orsakar ligre netto-
export)

+ en dimpande effekt pa vilstindutvecklingen, genom att investeringarna
blir ligre och en storre del av nationalinkomsten gir utomlands.>?

Dirutover bidrar rintebetalningar pé statsskuld till att tringa undan an-
geldgna utgifter eller inkomstreduktioner, som i sig antingen skulle kun-
na bidra till hogre rittvisa eller vilstind.>*

Nir det giller budgetens sammansittning dr (de intermedidra) malen
mer disparata dn i fallet med malet om budgetbalans, eftersom detta
handlar om vad man tycker att givna offentliga inkomster skall anvindas
till. Precis som alla mal beror dessa pé virderingar och kunskaper: virde-
ringar avgor vad som skall uppnds och kunskaper anger hur det som skall
uppnas skall uppnds. Sarskilt pd kunskapssidan ar det rimligt att tro, att
det kan finnas brister hos manga beslutsfattare. Det kan till exempel rora
sig om att man underldter att beakta vissa goda eller déliga konsekvenser
(i termer av effekter pa rattvisa och vilstdnd), som stiller en viss atgird i
annan dager (antingen mer eller ocksd mindre onskvird). Detta kun-
skapsproblem lyfts sirskilt fram nedan i detta kapitel, genom en diskussion
om hur offentliga utgifter och inkomster kan kategoriseras utifran deras
effekter.

Nir det slutligen giller nivdn pd inkomster och utgifter (relativt ekono-
mins storlek) dr den, likt budgetens sammansittning, kontroversiell.
Aterigen ir det olika virderingar och kunskapsnivier som paverkar still-
ningstagandena om hur omfattande den offentliga sektorns dtaganden

33 Se vidare Ball och Mankiw (1995). Jimfor Taylor (1993).

34 Ar 2001 utgjorde till exempel rintebetalningar pa statsskulden knappt 13 procent av de samlade sven-
ska statsutgifterma.
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och hur hogt skattetrycket skall vara. Tror man till exempel att de nega-
tiva effekterna av hoga skatter, i termer av paverkan pa arbetsutbud och
andra effektivitetsforluster dr negligerbara, dr det foljdriktigt att vara mer
positiv till hoga skatter dn eljest. Likasa kan en viss (bristande) forstaelse
for hur en marknadsekonomi fungerar leda till att man anser att vissa
verksamheter bor bedrivas i offentlig regi.

Budgetpolitikens problem
Budgetpolitiken har problem nir dess mél (i sin tur relaterade till de
grundliaggande mélen rattvisa och vilfard) inte uppnas lika bra som vore
mojligt. Endast om problem kan konstateras — och om mojliga losningar
pd dem kan skisseras — finns det anledning att utfora en studie som
denna. Som Kklarlagts ovan kan méaluppfyllelseproblem ha grund béde i
politikens motivations- och informationsproblem — vilket fir till foljd att
sirintresseinflytande och kortsiktiga bedomningar uppkommer, liksom
rent okunniga beslut. Det forra problemet gérs mindre i huvudsak genom
den institutionella utformningen av det politiska systemet och av budget-
processen; mer om det i kapitel 4. Det senare problemet gors mindre bade
genom institutionella reformer — som ger incitament att beakta kunskap
— och genom att forsoka utveckla analysmetoder som nyttjar ett bittre
kunskapsunderlag. Det senare star i fokus i detta kapitel.

Vad giller budgetpolitikens forsta mél, budgetbalans, har ménga ldnder
i varlden under lang tid haft stora problem att uppna det. Det giller ock-
sd Sverige, som till exempel &r 2000 hade en statsskuld pa nistan 1300
miljarder kronor. Pa senare dr, fran 1998 och framét, har budgetoverskott
kunnat konstateras, inte minst som resultat av den stramare budgetpro-
cessen, vilket bidrar till att minska statsskulden &rligen. Aven om en del
av detta ror sig om engédngseffekter, dr det otvetydigt sd, att finanspoli-
tiken 4r betydligt stramare nu 4n tidigare, vilket gor detta mél relativt val
uppfyllt for tillfillet.

Vad giller budgetpolitikens andra mal, som ror budgetens samman-
sittning, beror en utvirdering av méluppfyllelsen pa vilka mal man utgér
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fran. I den man lidngsiktig ekonomisk tillvaxt (det vill siga en god vil-
standsutveckling) 4r ett mdl ar det uppenbart att Sverige har valt en sam-
mansittning av offentliga inkomster och utgifter som inte realiserar lan-
dets fulla tillvixtpotential.>> Detta dr rimligen att betrakta som ett av
de allvarligaste ekonomiska problemen i Sverige. Aven i den min man
virdesitter rittvisa kan dagens budgetsammansittning ifragasittas, ater-
igen beroende pd vad man lagger in i begreppet.

Vad giller det tredje malet, som ror budgetens storlek, ar ockséd det re-
laterat till vilstandsutvecklingen. Flera studier dokumenterar ett negativt
samband mellan mycket omfattande offentliga dtaganden och ekonomisk
tillvixt.®® Vad giller rittvisa 4r det ocksa hir sa att dess forhallande till de
offentliga dtagandena beror pd vilka virderingar man har.

Sammanfattningsvis finns det tillrdckligt med budgetpolitiska problem
for att motivera bade en kunskapsmaissig och institutionell analys om vad
som kan forbittras i det svenska budgetpolitiska beslutsfattandet.

Vilfardsmatrisen och budgetstrategi

For att utrona hur det gér att utveckla kunskaperna for att uppna bittre
budgetmissiga beslut, 1it oss forst relatera till vilfirdsmatrisen. Den illus-
trerar, som utvecklats ovan, att det finns tvd grundldggande mal for den
ekonomiska politiken, som kan men som inte behéver komma i konflikt.
De konsekvenser som utvirderas med hjilp av matrisen har dessutom
béde statiska och dynamiska effekter, och de senare ar av sdrskild vikt att
beakta. Matrisen siger alltsd, med andra ord, att samtliga effekter, i nutid
och framover, skall tas med i en bedomning av hur en viss atgard upp-
fyller de tva grundlidggande malen; dessutom madste alternativ och deras
effekter hirvidlag jimforas med den foreslagna atgirden Detta dr en

35 Detta illustreras av att Sverige har fallit i vilstandsligan fran runt 1970, frdn en topposition i termer av
BNP per capita till en situation dér vi befinner oss under genomsnittet i OECD.

36 Om den offentliga sektorns storlek och ekonomisk tillvixt, se till exempel Hansson och Henrekson
(1994), Folster och Henrekson (1998, 1999), Gwartney, Holcombe och Lawson (1998) och Hansson
(2000).
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sdrskild utmaning nar malen star i konflikt med varandra. Foljer man
beslutsstrukturen (i sex punkter) ovan, med bas i matrisen, torde den
ekonomisk-politiska beslutsprocessen bli mer rationell: det som bor
laggas vikt vid hamnar ddrmed i processens centrum.

Sex illustrationer av hur vilfirdsmatrisen kan tillimpas

Lat oss ta sex korta budgetrelaterade exempel, for att ge en fingervisning
av analysmetoden, som illustrerar hur den pa vilfirdsmatrisen baserade
beslutsstrukturen kan hjilpa till. Samtliga exempel antas genomfdras
under antagande om att inga andra atgirder vidtas, att de offentliga ata-
gandena dr omfattande och att budgetsaldot dr noll innan atgérderna vid-
tas. Man kan tdnka sig att en dtgird paverkar vilstdnd och rittvisa pa tvd
huvudsakliga sitt: dels genom effekter pd budgeten och dels i sig sjilv.
Den senare typen av effekt intrader forst i det dynamiska perspektivet, dar
anpassningar sker pa olika sitt. Det skall betonas att hir, som i 6vrigt i
denna studie, syftar vilstdnd just pa det aggregerade vilstindet och dess
utveckling och inte pé valstandet for enskilda personer eller grupper som
kan beroras av specifika forslag.

1) En mattlig 6kning av tidigare méttliga rehabiliteringsutgifter for
sjuka.’’

1. Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en statisk analys)?

a) Budgeteffekt? Forsimrat budgetsaldo genom okade utgifter, vilket
ar negativt for vilstandet.

b) Effekt isig? Ingen.

c) Svar pd fraga 1: Nej.

37 ”Mattlig(a)” anges hir for att utgiftshojningens positiva effekter ar avtagande i utgiftens storlek och att
dessa effekter efter ndgon viss punkt har en negativ paverkan p4 vilfirden.
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2. Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en dynamisk analys)?

a) Budgeteffekt? Troligen en positiv effekt, genom att andra utgifter,
sdrskilt for sjukfranvaro, kan férvintas sjunka, vilket torde péver-
ka vilstandsutvecklingen positivt.

b) Effekt i sig? Genom att icke arbetande kommer i arbete igen upp-
kommer betydande vilstindsvinster efter hand.®

¢) Svar pé fraga 2: Ja.

3. Leder forslaget ocksa till okad rittvisa (enligt en statisk analys)?
Forslaget beror inkomstfordelningen marginellt, varfor det dr svart
att utviardera det med bas i distributiv réittvisa. Det dr hur som helst
inte forsimrande med den synen, dven om en negativ effekt kan
sdgas vara att budgetsaldot forsamras, vilket, om det bestar, dsam-
kar kommande generationer bordor. I ett proceduriellt rattviseper-
spektiv beror en utvirdering pad hur regelverket ser ut, inklusive
skatternas utformning. En positiv sak &r att bittre hilsa dstadkoms,
vilket 6kar valmdendet direkt och indirekt, genom att ménniskors
produktiva forméga att forsorja sig inom ramen for en rittsstatligt
skyddad marknadsekonomi o6kar.

4. Leder forslaget ocksa till 6kad rittvisa (enligt en dynamisk analys)?
Sannolikt, nédstan oavsett rittvisesyn: i och med att de negativa bud-
geteffekterna motverkas av sinkta utgifter f6r sjukfranvaro, blir
konsekvenserna troligen positiva, eftersom de positiva statiska ef-
fekterna kvarstar och forstirks medan en negativ effekt forsvinner.

5. Uppfylls médlen om 6kad dynamisk effektivitet och rittvisa bittre av

detta forslag 4n av andra tankbara forslag, ocksa granskade i stegen
ovan? I detta exempel antar vi att det inte finns nagra alternativa

38 En studie av Fall (2002) visar p4 stora nettovinster for staten om arbetslosa och sjukskrivna kan
overg till produktion.
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forslag, men sddana bor givetvis i allmanhet granskas innan beslut
fattas. Till exempel kan den exakta utformningen diskuteras: om
systemet nu skall skotas i offentlig regi, vem skall vara huvudman,
vem skall skota det praktiska etc.? Vidare ar frdgan om den offent-
liga sektorn 6verhuvudtaget bor blanda sig i omradet eller om maélet
béttre kan uppnds pa frivillig och privat vig.

Som klargjordes ovan: om frdga 5 besvaras med ett ja bor forslaget ge-

nomforas; annars bor det basta alternativa forslaget implementeras.

I valfirdsmatrisen dr detta exempel en dtgird som hamnar i ruta (1).
Slutsats: Atgarden bor genomforas da den i dynamisk mening bidrar till

béde vilstdnd och rittvisa.

2) Okat handikappstéd, fran en inte alltfér omfattande niva.
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1.
a)

b)
c)

2.
a)
b)
c)

3.

Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en statisk analys)?
Budgeteffekt? Forsaimrat budgetsaldo genom 6kade utgifter, vilket
ir negativt for vilstdndet.

Effekt i sig? Ingen.

Svar pa fraga 1: Nej.

Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en dynamisk analys)?
Budgeteffekt? En fortsatt negativ effekt.

Effekt i sig? Svagt positiv, genom att stodet kan hjilpa vissa handi-
kappade att fungera béttre i produktiv verksambhet.

Svar pa fraga 2: Nej.

Leder forslaget ocksa till okad réttvisa (enligt en statisk analys)? Ja
(dven om budgetsaldot forsimras): detta eftersom de flesta anser
det moraliskt riktigt att 6verfora medel till personer som inte for-
madr arbeta for sitt eget uppehille pd grund av orsaker som upp-
kommit utan egen forskyllan.
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4. Leder forslaget ocksa till 6kad réttvisa (enligt en dynamisk analys)?
Ja, an mer, dd den negativa budgeteffekten mildras 6ver tiden,
eftersom det mojliggor for handikappade att delvis verka i produk-
tionen och betala skatt.

Eftersom friga 2 besvaras med ett nej och friga 4 med ett ja behover for-
slaget diskuteras och jamforas med andra tankbara forslag, ocksa grans-
kade i stegen ovan. Det bista av dem kanske skall genomféras, men det
midste till syvende och sist en kvalificerad beddmning avgora. Eftersom
den rittviseuppfattningen viger tyngre hos manga dn den ekonomiska
aspekten, torde beslutet kunna bli att infora ett relativt hogt sédant stod,
vilket ytterligare stirks av att utgiften totalt sett inte blir sdrskilt hog.

I valfirdsmatrisen dr detta exempel en dtgird som hamnar i ruta (2).

Slutsats: Atgirden bor eventuellt genomfoéras di den i dynamisk mening
bidrar till rittvisa men (sannolikt) inte vilstdnd. Ytterligare bedomning-
ar kridvs; for de flesta torde dock réttviseaspekterna viga tyngre, varfor at-
girden bor genomforas.

3) Avskaffad statlig inkomstskatt.

1. Leder forslaget till 6kat vélstdnd (enligt en statisk analys)?

a) Budgeteffekt? Inkomstbortfall, som resulterar i forsamrat budget-
saldo, med negativ effekt pd vilstdndet.

b) Effekt i sig? Ingen.

c) Svar pd fraga 1: Nej.

2. Leder forslaget till okat vilstind (enligt en dynamisk analys)?

a) Budgeteffekt? Om man ser pd den effekt som vanligen uppmark-
sammas i detta ssmmanhang, effekten pd arbetsutbudet, finns det
teoretiska argument som talar f6r och emot ett dkat sddant vid
sankt inkomstskatt. Men det forefaller rimligt att tro att om in-
komstskatten (och marginaleffekterna i skattesystemet) sanks fran
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b)

en hog niva till en lagre kommer skattebasen att 6ka. Om dven det-
ta inte okar skatteinkomsterna, s blir &tminstone minskningen av
dem mindre.?

Egen effekt? Darutover finns andra argument for att vélstdndet
mer direkt okar som ett resultat av sinkta skatter, siarskilt sidana
som uppmirksammar entreprendrens centrala roll for att skapa
nya arbeten och sitt att utfora arbeten. Till skillnad fran argumen-
tet om arbetsutbud, som utgdr frén givna arbeten, handlar detta
om att skapa nya arbeten och nya sitt att utféra dem. Detta torde
stimuleras av att man far behalla mer av sin inkomst och det kan
forvintas ha stora positiva vilstindseffekter pa sikt.*?

Svar pa fraga 2: Ja.

Leder forslaget ocksa till 6kad rattvisa (enligt en statisk analys)?
Det beror helt pé vilken réttvisesyn man har, och just nir det gil-
ler atgirder med effekt pa inkomstfordelningen finns det stora
skillnader 1 synsitt. Statiskt kan en skattesdnkning av detta slag te
sig som ett gynnande av medel- och hoginkomsttagare som far
sankt skatt, vilket vissa, med grund i en distributiv rattvisesyn,
uppfattar som orattvist. Det gar dock, med grund i proceduriell
rittvisa, att argumentera for att en proportionell skatt &dr rittvis —
eftersom en sidan behandlar alla medborgare lika*! — samt att
detta, genom lagre marginaleffekter, 6kar mojligheten att med
arbete forbittra sin ekonomiska situation.

Leder forslaget ocksd till okad rattvisa (enligt en dynamisk analys)?
Om man svarar ja pa frdga 3 ldr man svara ja med emfas pd denna

39 Detta brukar i nationalekonomisk teori sigas f6lja av att substitutionseffekten dominerar inkomstef-

fekten.

40 Se Johansson (2002) for en presentation av denna inriktning inom nationalekonomin.

41 Se Buchanan och Congleton (1998) fér en presentation och argumentation for generalitetsprincipen,

vilken kréver att alla politiska beslut behandlar alla medborgare lika qua medborgare.
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fraga; detsamma om man svarar nej pa fraga 3 — dé lir man svara

nej med emfas pa denna.

Om man anser att fraga 2 och 4 skall besvaras jakande blir aterigen frdgan
om madlet om 6kat dynamiskt valstdnd och rattvisa uppfylls bittre av detta
forslag dn av andra tinkbara forslag, ocksd granskade i stegen ovan. Det
kraver en granskning av sidana alternativ.> Om man diremot anser att
fraga 2 skall besvaras jakande och frdga 4 nekande, behover forslaget
diskuteras och jaimforas med andra tinkbara forslag, ocksd granskade i
stegen ovan. Det bista av dem kanske skall genomforas, men det maste till
syvende och sist en kvalificerad beddmning avgora.

I vilfirdsmatrisen dr detta exempel en atgird som hamnar i ruta (1)
eller (2), beroende pa varderingar och, i viss mén, kunskapsbedomning-
ar.

Slutsats: Atgarden bor eventuellt genomféras dd den i dynamisk mening
bidrar till vilstaind och, mojligen, rittvisa. Fran ett borgerligt perspektiv
ter sig forslaget rittvist, och darfor bor det genomforas.

4) En okad satsning pa rittsstaten (domstolsvisende och polismakt).

1. Leder forslaget till 6kat vélstdnd (enligt en statisk analys)?
a) Budgeteffekt? Negativ, och ddrmed negativt for vélstdndet.
b) Effekt isig? Ingen.

c) Svar pd fréga 1: Nej.

2. Leder forslaget till okat vilstdnd (enligt en dynamisk analys)?
a) Budgeteffekt? Troligen ingen eller positiv effekt, genom att andra
utgifter, sisom for sjukfranvaro, kan foérvintas sjunka.

42 Av vikt att notera ir att detta, liksom 6vriga, exempel utgdr frén ett ceteris paribus-antagande. En mer
fullstindig analys skulle sannolikt beakta en skattesinkning i kombination med andra dtgérder, sésom en
hojning av andra skatter eller utgiftsreduktioner.
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b) Effekt i sig? Positiv: 6kade utgifter pa ett av de flesta hogprioriterat

<)

omrade samt 6kade inkomster eftersom ett starkt rittsvisende
tydligt bidrar till ekonomisk, vilstindsgenererande verksamhet.

Svar pa fraga 2: Ja.

Leder forslaget ocksa till 6kad rittvisa (enligt en statisk analys)?
Enligt ett distributivt rdttvisesynsitt paverkas inte inkomstfor-
delningen i sd hog grad, férutom den mojliga effekten for kom-
mande generationer i form av ett budgetunderskott. Oavsett ritt-
visesyn okar dock uppritthéllandet av rittsstatens regler och poli-
tikens beslut, och det bidrar starkt till att rittvisa uppritthalls.
Svaret pd fragan dr ja.

Leder forslaget ocksa till 6kad rattvisa (enligt en dynamisk analys)?
Ja, enligt samma resonemang som under friga 3.

Uppfylls médlen om 6kad dynamisk effektivitet och rittvisa bittre
av detta forslag 4n av andra tinkbara forslag, ocksa granskade i ste-
gen ovan? Sannolikt, eftersom just rittsstaten 4r ett av de omréiden

som sd gott som alla dr eniga om staten kan och mdste dgna sig at.

Som klargjordes ovan: om fradga 5 besvaras med ett ja bor forslaget

genomforas.

I valfardsmatrisen ar detta exempel en dtgidrd som hamnar i ruta (1).
Slutsats: Atgarden bor genomforas dé den i dynamisk mening bidrar till

béde vilstdnd och rittvisa.

5) Okade resurser till skolan fér att minska storleken pa klasserna.
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a)

Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en statisk analys)?
Budgeteffekt? Negativ, genom forsimrat budgetsaldo.

b) Effekt i sig? Ingen.

c)

Svar pa fraga 1: Nej.
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2. Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en dynamisk analys)?

a) Budgeteffekt? Troligen ingen eller positiv effekt, genom att fram-
tida skattebaser kan forvintas 6ka genom ett forbéttrat human-
kapital.

b) Effekt i sig? Genom bittre larande och en mer kvalificerad arbets-
kraft torde konkurrenskraft och ekonomisk utveckling gynnas.*?

¢) Svar pé fraga 2: Ja.

3. Leder forslaget ocksd till okad rittvisa (enligt en statisk analys)?
Enligt ett distributivt synsitt dr svaret sannolikt ja, eftersom studi-
er indikerar att det sdrskilt 4r svagpresterande elever som gynnas
av en satsning pd mindre klasser.

4. Leder forslaget ocksd till okad réttvisa (enligt en dynamisk analys)?
Ja, av samma skil som under fraga 3, och i hogre grad.

5. Uppfylls malen om okad dynamisk effektivitet och rittvisa battre
av detta forslag 4n av andra tinkbara forslag, ocksa granskade i ste-
gen ovan? I detta exempel antar vi att det inte finns ndgra alterna-
tiva forslag, men sddana bor givetvis i allmanhet granskas innan
beslut fattas. Det kanske till exempel skapas effektivare undervis-
ningsmetoder i privat skolsektor, vilka kan hantera stora klasser.

Som klargjordes ovan: om fraga 5 besvaras med ett ja bor forslaget ge-
nomforas; annars bor det bésta alternativa forslaget implementeras.
I valfardsmatrisen ar detta exempel en atgidrd som hamnar i ruta (1).
Slutsats: Atgirden bor genomforas dé den i dynamisk mening bidrar till
béade vilstdnd och rittvisa.

43 Beligg ges av Kreuger och Lindahl (2002).
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6) Slopat foretagsstod.

1. Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en statisk analys)?

a) Budgeteffekt? Budgetsaldot forstirks genom att en utgift forsvin-
ner.

b) Effekt isig? Ingen.

c) Svar pd frdga 1: Oklart (det beror pa vad som gors med budget-
Overskottet).

2. Leder forslaget till 6kat vilstdnd (enligt en dynamisk analys)?

a) Budgeteffekt? Positiv effekt, dels direkt, genom att utgiften for-
svinner, men ocksd indirekt, genom att skattebaserna vixer snab-
bare.

b) Effekt i sig? Naringslivets dynamiska omstillningsprocess hindras
inte, vilket ger en dynamisk tillvaxtkraft.*4

¢) Svar pa fraga 2: Ja.

3. Leder forslaget ocksa till 6kad rittvisa (enligt en statisk analys)? Ja,
eftersom ett stod som tenderar att behandla lika olika tas bort (vil-
ket ocksa skapar utrymme for till exempel generella skattesdnk-
ningar). Effekten pa distributiv rdttvisa, mitt i statiska inkomst-
fordelningstermer, dr oklar, eftersom det dr ldngtifran sjalvklart att
stoden kommer laginkomsttagare till del. Proceduriellt 4r det ratt-
vist att foretag far klara sig pd marknadens villkor.

4. Leder forslaget ocksa till 6kad réttvisa (enligt en dynamisk analys)?
Ja, enligt resonemang under fraga 3.

5. Uppfylls malen om 6kad dynamisk effektivitet och rittvisa bittre
av detta forslag 4n av andra tinkbara forslag, ocksa granskade i ste-
gen ovan? Troligen.

44 Till exempel visar Bergstrom (1998) att vissa foretagsstod har en negativ effekt pa stodféretagens pro-
duktivitet och sysselsittning p& medellang sikt.
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BUDGETSTRATEGI: TILLAMPNING AV VALFARDSMATRISEN

Som klargjordes ovan: om fraga 5 besvaras med ett ja bor forslaget ge-
nomforas.

I vilfairdsmatrisen dr detta exempel en dtgéird som hamnar i ruta (1).

Slutsats: Atgarden bor genomforas dd den i dynamisk mening bidrar till
béde vilstdnd och rittvisa.

For att sammanfatta de sex exemplen kan vi placera in dem, utifran
deras statiska effekter, i en vélfirdsmatris; se Figur 4.

Figur 4. Forslag utvarderade i en statisk vélfardsmatris

Vilstdnd
+ -
Entydigt bra Oklart:

+ | Slopat foretagsstdd | rehabiliteringsutgifter
handikappstod
skattesinkning

rattsstatssatsning
skolsatsning
Rittvisa
- Oklart: Entydigt daligt:

Exemplen kan ocksd placeras in utifrdn sina bedémda dynamiska effekter;
se Figur 5.
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Figur 5. Foérslag utvarderade i en dynamisk véalfardsmatris

Vilstdnd
+ a—
Entydigt bra: Oklart:
rehabiliteringsutgifter handikappstod

+ Skattesankning
Rittsstatssatsning
skolsatsning

slopat foretagsstod
Rittvisa

- OKlart: Entydigt daligt:

Jamf{oér man de tva figurerna ar det tydligt att de flesta forslagen utvirde-
ras annorlunda nar dynamiska aspekter tas med, vilket understryker vik-
ten av just dynamisk analys.*>

Dessa sex exempel dr inte tidnkta att pd ndgot fullstindigt sitt redogora
for de resonemang som kan och bor foras runt olika ekonomisk-politiska
forslag. De dr tankta att illustrera hur en systematisk och praktisk politik-
utvirdering kan ga till och virdet med att anvinda vilfirdsmatrisen. Det
ar svért att ta hansyn till alla relevanta aspekter i utvirderingar, och ma-
trisen hjélper till att klargéra vad man bor tinka pé och vilken ytterligare
kunskap som behover inforskaffas. Matrisen belyser vad som menas med
goda och déliga offentliga utgifter och inkomster, en frdga som nista
kapitel tar upp mer i detalj.

45 Ruta 3 och 4 lyser tomma, men om man dndrar i exemplen sa att hojningar blir sénkningar och vice
versa kommer de att fyllas. Det kdnns dock mer upplyftande att tala om reformférslag med positiv
potential.
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KLASSIFICERING AV OFFENTLIGA
UTGIFTER OCH INKOMSTER

n av de viktigaste utgdngspunkterna for vilfirdsmatrisen ar att den
Eskall vara enkel och tillimpbar i utvirderingen av ekonomisk-politis-
ka forslag som paverkar offentliga utgifter och inkomster. I detta kapitel
skall vi titta nairmare pa hur offentliga utgifts- och inkomstforandringar
kan kategoriseras som goda eller ddliga.

Sérskilt granskas idén om att enbart interaktionseffekter — det vill siga
effekter av en inkomst- eller utgiftsforandring pd andra utgifter och in-
komster — dr centrala att lagga vikt vid. Insikter frdn valfirdsmatrisen och
vilfirdsekonomisk teori breddar analysen. Det finns alltsd, utover vil-
fardsmatrisen, en diskurs i nationalekonomin, med bas i filosofi och av
relevans for politik, dar begrepp av den hir typen finns behandlade, och
den kan, trots att den &r teoretisk och svér att tillimpa i praktiken, tillfora
visentliga aspekter pd problemstillningen.

Fullstandighet

Vad exemplen i foregdende sektion pekar pa ar en ambition och mojlig-
het att med vilfairdsmatrisens hjalp analysera offentliga utgifter och in-
komster pd ett sa fullstindigt sitt som mojligt. Med fullstindighet avses
hir att samtliga relevanta aspekter skall beaktas, ndrmare bestamt
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+ att dynamiska effekter (det vill siga konsekvenser over tiden) beaktas;
« att interaktionseffekter (det vill siga konsekvenser i rummet) beaktas;
och

+ att samma analys av konsekvenserna av mojliga alternativ genomfors.

Den forsta aspekten har belysts ovan genom diskussion om dynamiska
effekter. En viss atgird kan ge upphov till radikalt annorlunda konse-
kvenser, bdde i art och storlek, dd den fitt verka ett tag och lett till
beteendejusteringar hos de ménniskor som berors av den. Den andra as-
pekten har berorts ovan genom termen interaktionseffekter och avser hur
en atgird paverkar andra variabler an den/dem som explicit andras.*®4”
Den tredje aspekten avser behovet av att beakta om alternativa atgérder dr
mojliga att genomfora som sammanvigt ger upphov till bittre konse-
kvenser @n de som foljer av den &tgird som foreslagits.*® En viktig aspekt
pé detta dr frdgan om ndgot 6verhuvudtaget skall goras.

Dessa ting dr svdra att beakta i praktiken. En av media priglad offentlig
debatt formdr ofta inte géra mer 4n att krava politisk handling sa fort ett
samhaillsproblem av ndgot slag har kunnat identifieras. Att ta ett steg till-
baka och ta hinsyn till alla konsekvenser av att agera, och att vdga tinka
tanken att det bésta kan vara att inte agera alls, dr en del av en ansvarsfull
politisk girning, som kan fi stod i vilfirdsmatrisanalysen (som alltsd
hjélper till att dimpa framst politikens kunskapsproblem men ocksa, i
viss man, dess motivationsproblem).

46 Det finns en viss likhet mellan denna aspekt och det nationalekonomiska begreppet externalitet, det
vill siga effekter av ndgons handlande pd nagon annans vilfird som den som handlar inte tar hansyn till.
Genom att beakta det som har kallas interaktionseffekter kan man siga att det politiska beslutsfattandet
internaliserar, det vill siga tar hansyn till, sidant som &r relevant men som ofta forsummas.

47 Dessa bdda aspekter kan i praktiken vara svdra att separera; redogorelsen hir ar framst att betrakta som
konceptuell.

48 Denna aspekt knyter an till den nationalekonomiska termen alternativkostnad, som avser den kostnad
ett handlingsalternativ medfér genom att andra handlingsalternativ som ett resultat ddrav inte genom-
fors.
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Enbart interaktionseffekter

Idén har framforts, att en offentlig utgifts- eller inkomstforandring kan
definieras som god eller délig enbart beroende pé hur den paverkar andra
utgifter och inkomster. Det &r alltsa ett synsitt som tar fasta pa det som
ovan har kallats interaktionseffekter. Man skulle hirvidlag kunna tinka
sig foljande definitioner i en situation dir budgetbalans rdder initialt,
askddliggjorda i Figur 6.

Figur 6. Definitioner av goda och daliga utgifts- och inkomstféran-

dringar
Begrepp Interaktionseffekt
God Ger upphov till effekter pa andra utgifter och/
utgiftsforandring eller inkomster som gor nettoeffekten pa bud-
getsaldot oforidndrad.
God Ger upphov till effekter pa andra utgifter och/

inkomstforindring | eller inkomster som gor nettoeffekten pa bud-
getsaldot oforiandrad.

Dilig Ger upphov till effekter pd andra utgifter och/
utgiftsforindring eller inkomster som gor nettoeffekten pa bud-
getsaldot positiv eller negativ.

Dilig Ger upphov till effekter pa andra utgifter och/
inkomstforindring | eller inkomster som gor nettoeffekten pa bud-
getsaldot positiv eller negativ.

Tanken hdr dr att nér ett forslag laggs fram skall man berdkna, mer full-
stindigt 4n om enbart forslagets direkta utgifter eller inkomster belyses,
vilka andra effekter som uppkommer som ett resultat dirav — och, som ett
korollarium, att forslag med goda utgifter eller goda inkomster skall ge-
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nomforas och att forslag med daliga utgifter eller daliga inkomster skall
forpassas till papperskorgen.

Vad giller de foreslagna definitionerna i tabellen ovan ér de inte sjilv-
klara. Utgdngspunkten var att budgetbalans rdder initialt och att detta ar
ett efterstravansvirt tillstdnd att bibehélla. Med det synsittet ar det daligt
att genomfora forslag som ger budgetunderskott — men ocksa att genom-
fora forslag som ger budgetoverskott (eftersom det implicerar for hog
beskattning av medborgarna).

Aven om det givetvis dr bra att ta hansyn till interaktionseffekter, enligt
det som anforts ovan om det 6nskvirda i att utvirdera forslags konse-
kvenser sd fullstindigt som mojligt, utgor de definitioner som anges i
tabellen dock en tveksam grund for att uttala sig om huruvida ett visst
forslag ar bra eller daligt. Skilen till detta ar flera:

1. Definitionerna utgér fran att ekonomisk-politiska dtgirder inte skall
paverka budgetsaldot. Detta dr en virdering, som man kan ha olika
uppfattningar om och som gor begreppen subjektiva och icke-defini-
tiva. Inte minst beror ens stillningstagande pa vilken utgingspunkt
som foreligger i form av faktisk och prognostiserad statsskuld. Ar den-
na stor kan det vara rimligt att definiera en god utgift som en utgift som
ger upphov till andra utgifter och/eller inkomster som gor nettoeffek-
ten pd budgetsaldot positiv och en god inkomst som en inkomst som
ger upphov till andra inkomster och/eller utgifter som gor nettoeffek-
ten pd budgetsaldot positiv. Ar det tvirtom si, att de ackumulerade
budgetsaldona dr och forvintas bli positiva och hoga dr det tvirtom
rimligt med en motsatt hallning: att det dr bra om nya forslag som be-
ror utgifter och inkomster (till exempel skattesinkningar) bidrar till att
reducera de samlade budgetoverskotten.

2. Det kriterium som anvands sdger i princip att det ar bra att ha budget-
balans, men for detta krivs inte att varje enskild post ger upphov till
balanserande effekter utan att budgeten som helhet dr i balans. Kriteri-
et dr alltsa alltfor strikt i detta avseende.
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. Definitionerna i tabellen utgdr ifran att det dr egalt hur budgetbalans
vidhalls men siger inget om vare sig budgetens nivé eller dess sam-
mansittning (med andra ord adresserar den endast ett av tre budget-
politiska mal, presenterade ovan). Dels maste det alltsd beaktas vilken
niva man anser onskvird, vilket givetvis paverkar utvirderingen av nya
forslag med budgetrelevans. Dels maste vidare sammansittningen ut-
vdrderas. Det dr till exempel fd som anser att en inkomstokning och en
utgiftsminskning alltid &r lika bra, eller f6r den delen tva utgiftsminsk-
ningar, enbart dirfor att de ger upphov till samma effekt pa budget-
saldot. Allt detta har givetvis ytterst med virderingar att gora, vilket
ytterligare antyder att tabellansatsens forsok att 16sa budgetpolitiska
konflikter genom att definiera fyra begrepp inte lyckas.

. Definitionerna utgar frin att forslag om 6kade utgifter och inkomster
kan utvdrderas om och endast om de ger upphov till ndgot slags inter-
aktionseffekter. En dtgidrd kan emellertid vara bra eller dalig &ven om
den inte ger upphov till nagra sddana effekter alls men kan da inte klas-
sificeras i schemat ovan.*’

. Aven om stora negativa interaktionseffekter uppkommer av en viss
atgird, kan den 4ndd vara bra. Det som kallas for en dalig utgift och en
délig inkomst i tabellen kan alltsé i sjdlva verket vara bra — darfor att
andra effekter 4n just interaktionseffekter kan vara viktigare.

. Aven om stora positiva interaktionseffekter uppkommer av en viss
atgird, kan den 4nda vara délig. Det som kallas for en god utgift och en
god inkomst i tabellen kan alltsé i sjilva verket vara délig — dérfor att
andra effekter dn just interaktionseffekter kan vara viktigare (till exem-
pel icke-ekonomiska) och dirfor att ett alternativkostnadsperspektiv
kan ge vid handen att andra atgirder 4r bittre.

. Definitionerna specificerar ingen tidsperiod 6ver vilken interaktions-
effekterna skall bedomas. Det dr, aterigen, inte sjdlvklart vilken denna

49 S4& gott som alla atgirder som paverkar statsbudgeten har interaktionseffekter — dock oftast inte i den

riktningen och sd stora, att budgetsaldot limnas opaverkat.
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bor vara. Kan till exempel en dtgard som de forsta tre budgetaren ger
upphov till en ackumulerad, negativ interaktionseffekt vara god, om
den beriknas ge upphov till en ackumulerad, positiv interaktionseffekt
under en tiodrsperiod? Har kommer ocksa frdgan om diskontering in:
Hur skall framtida effekter vigas mot dagens, rent kalkylmissigt? Den-
na punkt dr, till skillnad fran de 6vriga, ingen kritik enbart av ansatsen
i tabellen, utan pekar pa svarigheter med alla forsok att utvdrdera poli-
tiska atgirder. Icke desto mindre utgdér den en utmaning ocksa for
tabellansatsen.

Vad denna kritik sager dr alltsa att kriterier som enbart baseras pé interak-
tionseffekter inte ar tillrackligt fullstindiga for att kunna fungera som ul-
timata vigledare for ekonomisk-politiskt beslutsfattande. Enskilda atgir-
der, projekt och forslag kan helt enkelt inte definitivt utvirderas utifran
vilka interaktionseffekter de ger upphov till. Diremot &r sddana effekter
viktiga att vdga in som en av flera typer konsekvenser av olika forslag.
Som en illustration, hur skulle slutligen, de sex exemplen frdn kapitlet
fore utvirderas enligt detta kriterium? Forslaget om okade rehabilite-
ringsutgifter skulle kunna kategoriseras som en god utgiftsférindring,
eftersom det i ett dynamiskt perspektiv lir ge upphov till en balanserande
minskning av sjukvardsutgifterna. Forslaget om okat handikappstod
skulle kunna kategoriseras som en délig utgiftsforandring, eftersom det
leder till ett forsamrat budgetsaldo, bade i ett statiskt och i ett dynamiskt
perspektiv. Forslaget om sidnkt inkomstskatt skulle kunna kategoriseras
som en dalig inkomstforandring, dd det sannolikt leder till ldgre inkoms-
ter, sdrskilt i ett statiskt perspektiv. Forslaget om okade utgifter f6r dom-
stolar och polis skulle kunna kategoriseras som en god utgiftsférandring
i ett dynamiskt perspektiv, i den man den bidrar till att stimulera beskat-
tad produktiv verksamhet. Forslaget om 6kade medel till skolan skulle
kunna kategoriseras som en god utgiftsforindring, da den betalar tillbaka
sig over tiden genom att befolkningen blir bittre utbildad. Forslag om slo-
pat foretagsstod skulle kunna kategoriseras som en god inkomstforand-
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ring, eftersom det bidrar till en mer dynamisk konkurrensprocess som pa
sikt genererar ocksa hogre skatteintikter.

Mot bakgrund av den fullodigare analysen av dessa forslag ovan, som
forvisso ocksd beaktar interaktionseffekter men ocksa annat, framstar an-
satsen i denna sektion som otillracklig. I an hogre grad ir sa fallet nar for-
slag som hamnar i den dynamiska vilfirdsmatrisens ruta 2 och 3, dir
malkonflikter foreligger, skall analyseras. I dylika fall blir andra aspekter
an interaktionseffekter sdrskilt viktiga.

Valfardsmatrisen och vélfardsekonomisk analys

Viilfirdsmatrisen

Kan man d4 tinka sig andra definitioner och ansatser som innefattar in-
teraktionseffekter som en bland flera komponenter och som skulle kunna
fungera bittre? Ja, vilfirdsmatrisen i kombination med metoder frin vil-
firdsekonomin (dven om dessa ansatser i allmidnhet dr ganska teoretiska
till sin karaktir och inte alltid enkla att tillimpa i praktiken).

Forst och framst dr det centralt att pdminna sig om poidngen med vil-
fairdsmatrisen i foregdende kapitel: en analys av vad som dr onskvirt att
genomfora bor utgd fran explicit formulerade och fullstindiga mal. Ett
centralt problem med malet om att en atgird skall ge upphov till ett visst
slags interaktionseffekt, som i foregaende sektion, dr att det malet inte dr
fullstdndigt, i den meningen att det inte beaktar andra viktiga effekter av
beslutsfattandet.

Vilfirdsmatrisen anger tva grundliggande mal: rittvisa och vilfird. En
analys bor utga fran dessa (men kan ocksd, som illustrerats ovan, utforas
genom att beakta intermedidra mél, som entydigt bidrar till uppfyllandet
av de grundliggande mélen). Exemplen och diskussionen ovan har dock
varit lite for partiella till sin karaktar sd langt. Det dr forvisso rétt och rik-
tigt att utvirdera enskilda forslag, men man bor f6rst hoja sig 6ver detta
och stilla sig en del mer grundliaggande fragor. En rimlig ordning skulle
kunna vara att besvara dessa frdgor i turordning:
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1. Vad bor staten gora?
2. Vilka dr malen for det staten bor gora?
3. Hur skall staten pd basta sitt uppnd dessa mal?

Den forsta fragan beror grianserna for offentlig verksamhet och har en
tydlig grund bade i virderingar och kunskaper.’® Det &r bortom denna
studie att fora utforligare resonemang om hur fragan kan och bor be-
svaras; det ma ricka att pdpeka att s kan och maste ske och att ge vissa
antydningar om hur man kan resonera. Tvad huvudalternativ vad giller
utgdngspunkt ar rattighetsetik (eller en deontologisk moralsyn) och kon-
sekvensetik (eller en teleologisk moralsyn). Den férra utgdr fran vissa
principer som, oaktat vilka konsekvenser de ger upphov till, anger vad
som &r ritt for staten att gora och inte gora. En ledande foretriddare ar
Robert Nozick, som utvecklar en argumentation for vad han kallar den
minimala staten (vilket motsvarar nattviktarstaten, som enbart sysslar
med forsvar och rittsvasende for att uppritthalla privata dganderitter och
avtal).’! Den senare innebir att dtgirder bor utvirderas om de ger upp-
hov till 6nskvirda konsekvenser, och graden av godhet avgors av i vilken
mdn dtgirderna bidrar till uppndendet av ett visst mal. En vanlig form av
konsekvensetik ar utilitarismen, och ett mojligt mél blir med detta synsitt
maximerad aggregerad preferenstillfredsstillelse.>? Staten bér med detta
synsitt gora det som bidrar till att medborgarna blir mest nojda, beaktat
olika icke-statliga alternativ i form av marknadslosningar och 16sningar i
det civila samhallet.>® Ocksd en konsekvensetiker kan anse att staten en-

50 I Sverige anvinds en hogre andel av de totala resurserna i det politiska beslutsfattandet 4n i de flesta
andra linder; dr 1999 var de offentliga utgifternas andel av BNP 55,1 procent (OECD, 2001).

51 Se Nozick (1974).
52 Se tex Hare (1981). Jamfor Berggren (1999).

53 Notera att en gren av utilitarismen, kallad regelutilitarismen, pdminner om rittighetsetik, i det att vissa
regler eller principer anges for vad staten skall géra, men med grund i en bedémning av att hogre pre-
ferenstillfredsstillelse nas harigenom 4n genom &terkommande enskilda bedémningar av vad som bér
goras. F. A. Hayek kan siigas vara en regelutilitarist; se Hayek (1960: 158-159).
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dast skall syssla med forsvar och rittsvisende;®* men det 4r ocksa tankbart
att komma fram till att olika sociala atgirder ar pakallade.

Nir det giller att bedoma om ett visst filt 6verhuvudtaget hor hemma
i den offentliga sektorn, kan man tdnka sekventiellt enligt f6ljande kom-
parativa ansats.’> Man borjar med att friga sig om det foreligger nagot
visst problem (vilket r ett annat sitt att frdga sig om det virdemaissigt
grundade mal man ytterst foretrader, till exempel enligt ndgon av moral-
teorierna som just diskuterats, skulle kunna uppfyllas pa ett béttre sitt pd
ett visst omrdde). Om sd ir fallet, blir ndsta fraga: Orsakas problemet av
redan existerande statliga ingrepp eller av marknadens funktionssitt?
(Notera att det dr en kunskaps- och inte en virderingsfriga.) I det forra
fallet blir uppgiften att minska statens verksamhetsomrade; i det senare
fallet blir frdgan: Givet politikens kunskaps- och motivationsproblem,
finns det skl att tro att statliga atgdrder skulle dimpa problemets om-
fattning? Vad man kommer fram till 4r ytterst en frdga om en kvalificerad
bedémning, men en viktig podng dr att bara for att ett problem kan kon-
stateras implicerar inte det att staten skall forsoka l6sa detsamma.>®

Givet att man har en syn som anger vilka omraden, i stort, som staten
bor syssla med, foljer fraga 2, hur de hiar omradena skall skotas. Hir kom-
mer vélfirdsmatrisen in i bilden. De grundldggande mél som den inne-
héller hirleds alltid frdn ndgon moralteori av nyss nimnt slag, som alltsd
egentligen dr mer grundliggande dn malen om rittvisa och vilfird. Den-
na fingas i denna studie i definitionen av ldngsiktigt allménintresse eller

54 Dessa brukar betecknas som kollektiva varor, det vill siga varor som kidnnetecknas av icke-rivalitet (en
viss persons konsumtionsmojlighet paverkas inte av ndgon annans konsumtion) och icke-exkluderbarhet
(ingen kan exkluderas frdn att konsumera). For ett kritiskt perspektiv pa hur detta argument anvinds for
att motivera statliga atgirder, se Cowen (1992).

55 Utvecklad av Bergstrom (1998: 4).

56 Har bor ocksa ett dynamiskt perspektiv anlidggas, dar interventionismens logik beaktas. Goda avsikter
kan, vid daligt kunskapsunderlag, leda till dtgarder som egentligen inte hade behdvts — och dessa kan efter
hand fa ett eget liv, leda till ytterligare atgiarder som skall ritta till nagot problem med de forsta, och i for-
lingningen leda till en allomfattande stat. Om denna destruktiva dynamik, se Hayek (1944) och Karlson
(1993).
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vilfird. Men eftersom moralteorier av detta slag aldrig ytterst kan bevisas
utan enbart mer eller mindre postuleras, och eftersom personer ofta kan
vara oeniga om dem, dr det enligt forfattarens uppfattning inte lika frukt-
bart att explicit utgd ifrdn dem nir man diskuterar om olika offentliga
atgirder skall genomforas, som de mal som vilfirdsmatrisen anger. Om
dem kan manga vara eniga, oavsett moralfilosofisk grund, vilket dr en
viktig poédng.

Den tredje fragan ar till skillnad fran de tvd foregéende en ren kun-
skapsfraga. Den pekar pd behovet av att utrona vilka atgirder som bist bi-
drar till rdttvisa och vilfird, givet att dessa tvd mal definierats (se diskus-
sionen hirom ovan). Som klargjorts tidigare fungerar vilfirdsmatrisen
hir snarast som en struktur for tinkandet, vad giller vilken kunskap som
behover samlas in och hur den sedan skall anviandas for att viga samman
varderingar och utvirdera forslag.

Med hjilp av vilfirdsmatrisen kan man, som tidigare angivits, kate-
gorisera offentliga dtgdrder, eller utgifter och inkomster, som goda eller
déliga. Utgifts- och inkomstférindringar som hamnar i den dynamiska
matrisens ruta 1 dr entydigt goda; sddana som hamnar i ruta 4 dr entyd-
ligt daliga; medan 6vriga ar oklara och kraver mer kvalificerad diskussion.

Viilfirdsekonomisk teori

Det finns ocksa normativa kriterier i den gren av nationalekonomin som
kallas vilfardsekonomi. De kan nyttjas parallellt med vilfirdsmatrisen i
en utvirdering av alternativa handlingsalternativ (dterigen givet att man
kommit fram till vad staten i stora drag bor syssla med), dd de rymmer
kompletterande insikter, inte minst om hur mélkonflikter kan hanteras
(och dir vilfirdsmatrisen dr minst distinkt). Hér presenteras kortfattat

tre kriterier:>”

57 De utgér en relativt fullstindig lista p& anvindbara kriterier fran vélfirdsekonomin.
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1. Pareto-kriteriet
2. Hicks-Kaldor-kriteriet
3. Sociala vilfirdsfunktioner

Pareto-kriteriet siger att atgirder som gor att nagon kan fa det béttre utan
att ndgon annan far det simre bor genomforas. Med “fd det bittre (sim-
re)” avses i allmidnhet okad (minskad) egen, subjektiv nytta.”® Detta
kriterium &r att betrakta som “tvdrsakert”: ndstan ingen lar tillstd, att en
atgird som uppfyller kriteriet inte skall genomféras. Kopplar man det till
vilfirdsmatrisens mal om réttvisa och vilstdnd sdger det att om en dtgird
som okar ndgons upplevda rittvisa och/eller vilstdnd utan att nagon
annans upplevda rittvisa och/eller vilstaind minskar, d4 bor den genom-
foras. Kopplar man det till interaktionseffekter dr det s att sannolikheten
for att en atgird uppfyller kriteriet 6kar, i den mén det ger upphov till en
dynamisk process som till exempel gor att den statsfinansiella belastning-
en netto blir noll. Men detta dr ingen garanti for att kriteriet uppfylls: till
exempel kan rittviseeffekter uppkomma och vilstandseffekter paverkas
pa ett sitt som paverkar ndgon negativt.

Det finns emellertid en del problem med Pareto-kriteriet, bland vilka
kan ndmnas:

1. Det dr ett strikt kriterium, eftersom nastan alla dtgirder pdverkar na-
gon medborgares situation negativt. Det innebdr att vildigt fa dtgarder
kan vidtas, vilket kan ses som att kriteriet i ndgon mening ger status quo
ett valdigt starkt lage. Det blockerar till exempel dven forslag som kan
forvantas 6ka bade vilstdnd och rattvisa enormt for sé gott som alla,
om si blott en enda individ missgynnas lite grann dirav. Detta ter sig
f6r ménga inte tilltalande.

58 Begreppet nytta (utility pa engelska) dr ett begrepp som harrér fran utilitarismen och som anger vil-
befinnande, lycka eller tillfredsstillelse.
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2. Detta kriterium kan i sig inte anvdnda for att skilja mellan olika atgar-
der som uppfyller Pareto-kriteriet. For detta krévs ytterligare virdeom-
domen.

3. Kriteriet bygger pé effekter pd individers nytta, men denna storhet dr
ytterligt svar — enligt vissa omojlig — att observera och mita.” Forvisso
kan man tinka sig approximationer, till exempel ekonomiska effekter i
form av money-metric utility, men vilken som viljs dr kontroversiellt.

4. Ett relaterat problem ror manniskors forméga att bedoma effekterna pé
sin nytta av olika atgirder. Detta kraver i regel avancerade kunskaper
som manga ir i avsaknad av. Aterigen kan man tinka sig att modifiera
kriteriet, sd att effekterna bedims av experter, men ocksa det dr proble-
matiskt, inte minst eftersom experters kunskaper och motiv ocksd &r
bristfilliga i olika avseenden.

Hicks-Kaldor-kriteriet dr ett annat vilfirdsekonomiskt kriterium som
sdger att atgdrder som gor att de som far det bittre skulle kunna kom-
pensera dem som far det sdmre s3 att deras situation dr ofrindrad, och
and4 fa det bittre, bor genomforas. Precis som i fallet med Pareto-krite-
riet syftar termerna “bittre” och “simre” hir pd forindring i egen, sub-
jektivt bedomd nytta. Kopplar man det till vilfirdsmatrisens mél om ratt-
visa och vilstind sdger det att om en &tgird som okar vissas upplevda
rittvisa och/eller vilstdnd s mycket att de skulle kunna kompensera dem
vars upplevda rittvisa och/eller vilstind minskar och dnda uppleva en
forbittring, dd bor den genomforas. En fordel jamfoért med Pareto-krite-
riet dr att detta 4r mindre strikt: ocksa dtgdrder som vissa forlorar pa bor
genomforas, sa lange vinsterna ar tillrdckligt stora. Detta torde harmoni-
era relativt vdl med mangas moraliska intuitioner — 4ven om just det fak-
tum att det dr mindre strikt riskerar att leda till alltfor manga politiska at-
girder och interventionism. Desto storre skil att inte anvinda kriteriet

59 Nationalekonomen Bruno Frey havdar dock att lycka dr mitbar och att den kan relateras till ekono-
misk-politiska utfall och institutioner: se Frey och Stutzer (2001).
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isolerat utan i en sammanhéllen analys som ocksd innefattar vilfards-
matrisen och andra, mer grundlidggande verviaganden om vilka statens
uppgifter dr. Kopplar man kriteriet till interaktionseffekter dr det ocksé
hir sd att sannolikheten for att en atgird uppfyller kriteriet 6kar, i den
mén det ger upphov till en dynamisk process som till exempel gor att den
statsfinansiella belastningen netto blir noll. Detta gor att de som upplever
sig ha fitt det sdimre (réttvise- eller vilstandsmassigt) till f6ljd av dtgdrden
kan forvintas uppleva forsamringen som mindre, vilket i sin tur gor det
mer sannolikt (men inte sikert) att vinsterna (i vid mening) f6r dem som
fatt det battre overstiger forlusterna for de andra.

Foga forvanande har ocksa detta kriterium en del problem. Férutom att
det delar Pareto-kriteriets problem 3 och 4, har det ocksa kritiserats for att
endast innefatta hypotetisk kompensation av dem som far det simre. Det
vill siga det kravs inte att de som far det bittre faktiskt betalar dem som
far det simre, endast att de skulle kunna gora det och dnda fa det bittre.60

Sociala vilfirdsfunktioner, slutligen, d4r en mer ambitios typ av kon-
struktion 4n de tvé kriterierna. En sddan funktion &r tinkt att uttrycka ett
samhilles totala vilfird som en funktion av de n medborgarnas nytta:
W=f(u,, u,, ..., u,). Denna bér maximeras (under relevanta bivillkor), vil-
ket implicerar att endast de atgirder som bidrar till att gora W sd hogt
som mojligt bor genomforas. Detta dr, vilket kanske inte behover papekas,
en utilitaristisk ansats som 6verfor idén om individuell nyttomaximering
till samhallelig nivd. For att relatera till Pareto-kriteriet dr sociala vil-
fardsfunktioner mer anvindbara (i teorin dtminstone) genom att de moj-
ligg6r val mellan olika atgiarder som alla uppfyller Pareto-kriteriet. Funk-
tionen pekar alltsd ut optimala dtgirder, inte bara atgirder som klarar ett
visst kriterium. Jimfort med vilfirdsmatrisen dr vilfirdsfunktionen mer
generell, i det att den inte uttalar sig om vad det dr som péverkar ménni-

60 Hir kan pdpekas ett problem med politiskt beslutsfattade: att manga atgarder ger upphov till koncen-
trerade intikter (som kommer intressegrupper till del) och utspridda kostnader (som drabbar de ménga
medborgarna). De senare uppmarksammas ofta inte pd grund av sin litenhet per capita, varfor beslut ten-
derar att fattas som underskattar den kraftigt sinkta aggregerade nytta som olika atgérder ger upphov till.
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skors vilfird (medan matrisen, som bekant, identifierar rittvisa och vil-
stdind som de centrala faktorerna hirvidlag). Funktionen kan ocksa i
hogre grad dn matrisen preciseras, pa sd sitt att en exakt metod for att
aggregera de individuella nyttorna kan anges. Det handlar dels om de
summeras eller multipliceras och dels om med vilka vikter de vigs sam-
man. Detta gor alltsd inte matrisen explicit, 4&ven om den givetvis pekar
pa de relevanta malen och att dessa i ndgon (sannolikt heuristisk) form
madste vdgas mot varandra i en bedomning av konkreta dtgarders vilfards-
effekter.

Sociala vilfirdsfunktioner har kritiserats, bland annat pa foljande
grunder:

1. De dr mojligen vackra teoretiska konstruktioner men kan inte anvin-
das i praktiken, eftersom nyttor inte dr observerbara (jamfor kritiken
mot kriterierna ovan).

2. Det blir godtyckligt hur nyttorna riknas och vigs samman.

3. Det utilitaristiska malet tilltalar langtifran alla, ens om det gick att ut-
fora kalkyler med hjilp av funktionerna.

Det tilltalande med dessa funktioner, om man till exempel jamfor med
den ansats for att utvirdera offentliga dtgirder som angavs i tabellen
ovan med bas i interaktionseffekter, dr deras fullstindighet. Som pétalats
ar det inte tillrackligt att konstatera att en atgérd &r sjdlvfinansierande i
ett dynamiskt perspektiv for att siga att den dr god — och inte heller &r
en dtgird god endast om den ir sjilvfinansierande (eller hur man nu
definierar en god atgird i termer av interaktionseffekter). En social val-
fardsfunktion tar med alla aspekter av en atgird: interaktionseffekter
(forvisso), icke-ekonomiska effekter (av moralisk eller rittvisekaraktir),
alternativkostnadsaspekter och, i bésta fall, dynamiska effekter. Dessutom
hanterar den i sig sjilv konflikter mellan intermediira mél — den trans-
formerar, sd att sdga, en negativ rittviseeffekt och en positiv vilstinds-
effekt till en samlad effekt pa en numerir, W, den sociala vilfirden.
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Cost-benefit analysis®!

Om foregdende sektion tedde sig aningen teoretisk, dr tanken med den
foreliggande att kortfattat presentera en etablerad och praktiskt applicer-
bar metod i nationalekonomin for att utvirdera offentliga atgiarder och
projekt: cost-benefit analysis, CBA.%?

Nir en foretagsekonomisk investering skall bedomas dr utgdngspunk-
ten att den skall genomforas om det diskonterade virdet av samtliga kost-
nader och intikter dr positivt.> Detta beslutskriterium r emellertid
bristfalligt pa det samhillsekonomiska omrédet, av dtminstone tre skal:

1. Med kostnader och intikter avses finansiella floden, det vill sdga kost-
nader och intdkter maste motsvaras av utbetalningar och inbetalningar.

2. Analysen omfattar enbart materiella dtgarder och effekter.

3. Endast direkta effekter pd beslutsfattaren beaktas, diremot inte effekter
pé det omkringliggande sambhiillet (till exempel i form av externa effek-
ter).

CBA ir en mer generell metod som forsoker beakta kostnader och intdk-
ter i en vidare, ocksd icke-finansiell, icke-materiell och fullstindig, me-
ning. Metoden r tillimpbar pa alla mojliga sorters dtgarder, 4ven om den
foretridesvis anvinds for att utvirdera mer avgrinsade projekt, inte minst
inom omrdden som regionalpolitik, offentliga investeringsprojekt samt
miljoinsatser.

CBA anger att en atgidrd bor genomféras om den diskonterade summan
av alla positiva och negativa effekter, viarderade enligt en gemensam enhet

61 Denna engelska term anvinds eftersom den svenska dversittningen, kostnads-intaktsanalys, syftar pd
en négot annorlunda, foretagsekonomisk metod.

62 Dd presentationen hir ir kortfattad hinvisas till Bohm (1996) eller Boardman med flera (2001), som
tjdnar som utgdngspunkt for resonemangen hir, for en mer djupgdende presentation, vilken ocksd
inkluderar praktiska exempel.

63 Med “diskonterade” avses att framtida kostnader och intikter nuvirdesberiknas, si att alla siffror blir
jamforbara. Att erhalla intikten x idag ér t ex mer vért 4n att erhélla intikten x imorgon.
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(forslagsvis kronor), over samtliga relevanta tidsperioder ér storre 4n noll.
Metoden kan ocksa nyttjas som en del i anvindandet av vilfirdsmatrisen.
Matrisen tjanar som bekant som en struktur fér hur en analys bor ga till;
men den séger i sig inget om hur kunskap om effekterna pa vilstdnd, till
exempel, skall inhdmtas. En CBA kan bidra med virdefulla kunskaper i
detta avseende.

Bedémningen i en CBA kan for 6vrigt modifieras om man tar hansyn
till en del restriktioner, som budgetrestriktioner, rattviseaspekter, alterna-
tivkostnadshansyn (dér, utifall en dtgdrd kan utformas pé olika sitt, den
utformning skall viljas som maximerar nuvirdet) etc.

Ocksé med denna metod finns en del problem, bland annat:

1. Det dr inte sjdlvklart vilka kostnader och intdkter som skall tas med,
aven om det i allmédnhet anses att externa effekter och att dtgarder som
tar reala resurser i ansprak skall beaktas; ddremot inte normala mark-
nadseffekter.

2. Det dr oklart vilka restriktioner, varav ndgra exempel nimndes ovan,
som skall liggas pd analysen av dtgirden.

3. Det kan vara svart att virdera effekterna i en gemensam storhet, som
kronor.

4. Det dr ocksa 1 hog grad oklart vilken diskonteringsrinta som skall an-

vindas.

I praktiken utgdr varje CBA fran olika utgdngspunkter i samtliga dessa av-
seenden, och det viktiga torde vara att dessa specificeras och helst ocksa
utsitts for en kinslighetsanalys, sd att det framstar klart om en atgirds
samhaillsekonomiska lonsamhet 4r robust for olika antaganden.

Klassificering av utgifter och inkomster: en syntes

Ingen av de metoder for att utvirdera offentliga atgirder, eller utgifts- och
inkomstforandringar, som finns beskrivna och diskuterade i denna studie
ar utan sina begriansningar. Att det dessutom finns olika metoder pekar pa
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ett behov av att vara forsiktig i anvindandet av dem alla, dven om de i hog
grad utgor komplement till varandra snarare dn substitut. Detta under-
stryks av att alla bygger pé en viss grad av subjektivitet och att osikerhet
préglar alla analyser (sdrskilt effekter av alla de slag, i synnerhet dynamis-
ka sddana). Det dr ocksa s att analyser som ser eleganta ut teoretiskt kan
visa sig svdra att applicera i flera avseenden pé verkligheten.

Med detta sagt finns det ianda en hel del att siga om vad som bor kin-
neteckna ett ekonomisk-politiskt beslutsfattande. Bland det viktigaste ar
att analyser behovs som borjar med att klargora vilka mél man strivar
efter och att kunskap skall inhdmtas som sa fullstindigt som mojligt
belyser hur dessa uppnds pa bista mojliga sitt. Valfirdsmatrisen ar ett
forsok att gora detta — eller, snarare, att hjilpa till att papeka att detta bor
goras. Ansatsen att blott titta pa interaktionseffekter ir i sig otillracklig,
men givetvis bor interaktionseffekter utgora ett viktigt element i varje
analys av effekterna av olika atgirder. De tre vilfirdsekonomiska begrep-
pen hjilper ocksa till att ge vigledning for om férslag bor genomforas
eller ej, och dar forefaller inte minst Hicks-Kaldor-kriteriet anvindbart
(dven om det beror pa ens moraliska intuitioner), till exempel i kombina-
tion med vilfirdsmatrisen (nir det till exempel giller att bedoma de svéra
rutorna 2 och 3) och som ett sitt att tolka och forstd CBA. CBA ir for
ovrigt en metod som, trots sina brister, kan bidra till utvirderingen av
atgirder, ocksa i kombination med matrisen, och dé som ett sitt att for-
soka avgora vilstdndseffekter av dtgirder.

Till sist kan vi nu aterknyta till termerna goda och daliga inkomster och
utgifter, som introducerades i samband med idén att inkomster och ut-
gifter kan klassificeras utifrdn sina interaktionseffekter. I nedanstaende,
sammanfattande Figur 7 visas pé olika, var for sig legitima (om &n inte
oproblematiska) sitt att tolka begreppet ”god utgiftsforindring”, precise-
rade ovan i detta kapitel.®*

64 Motsvarande definitioner kan goras for begreppen délig utgiftsforandring, god inkomstforandring
och dalig inkomstférindring.
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Figur 7. Definitioner av en god utgiftsférandring

Ansats Definition av god utgiftsforandring

Enbart Utgift som ger upphov till effekter pa andra ut-

interaktionseffekter | gifter och/eller inkomster som goér nettoeffekten
péd budgetsaldot of6rindrad.

Vilfardsmatrisen | Utgift som bidrar till 6kad rattvisa och okat vil-

stand bittre dn mojliga alternativ och mer dn
om staten inte gor ndgot alls.

Pareto-kriteriet

Utgift som gor att ndgon fir det béttre utan att
ndgon annan fir det simre.

Hicks-Kaldor-

Utgift som gor att de som fér det battre skulle

kriteriet kunna kompensera dem som fér det simre s&
att deras situation ir oforandrad, och dnda fa
det bittre.

Social Utgift som bidrar till en maximering av den

vilfiardsfunktion sociala valfirden (givet bivillkor).

Cost-benefit
analysis

Utgift som leder till att den diskonterade sum-
man av alla positiva och negativa effekter, vir-
derade enligt en gemensam enhet (forslagsvis
kronor), 6ver samtliga relevanta tidsperioder &r

storre dn noll.

Not: Som framgir i texten dr dessa ansatser och kriterier inte alla 6msesidigt uteslutande.

Som ett exempel péd det mojliga samspelet mellan dessa olika ansatser kan

Hicks-Kaldor-kriteriet anvindas i kombination med vilfirdsmatrisen,

inte minst ndr madlkonflikter foreligger. Antag ett forslag (utan mojliga

alternativ) till utgifts6kning som hamnar i matrisens ruta 3, som alltsd
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okar vilstandet men pa ett (distributivt) oréttvist sitt, genom att vissa far
det bittre och andra det absolut simre. Ar det en god utgiftsférindring?
Inte entydigt (enligt Rawls-citatet ovan aldrig!), men f6r att komma vida-
re kan Hicks-Kaldor-kriteriet nyttjas for att se om vilstindsokningen ar
sd pass stor att den skulle ricka for att kompensera forlorarna och dnda
placera vinnarna i en bittre materiell situation dn utan forslaget. I sa fall
skulle vi trots allt kunna kategorisera utgiftsforindringen som god.

Ytterst avgors beslut om vad som bor goras inte genom definitioner av
denna typ av begrepp, utan av kvalificerad kunskapsinhdmtning och kva-
lificerade diskussioner beslutsfattarna emellan, ddr de bédsta argumenten
om effekter och mal bryts mot varandra. Att begrepp och systematiska
analysverktyg kan bistd pa ett signifikant sitt harvidlag 4r dock oveder-
sagligt.

Att langsiktigt onskvirda beslut fattas kan emellertid visa sig svért att
uppnd. I kommande kapitel diskuteras vilka institutioner som kan fram-
ja en sddan ordning. Det dr tdimligen meningslost med god kunskapsin-
himtning om den inte sedan har avgorande betydelse for de beslut som
fattas.
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POLITIK, STRATEGI OCH
INSTITUTIONELLA REFORMER

unniga och allménintresset hingivna politiker finns givetvis, och de
Kskulle kunna genomfora analyser i enlighet med valfirdsmatrisen
och sedan ocksa fatta beslut som ir vilfirdshdjande och gynnsamma for
det ldngsiktiga allminintresset. Erfarenheterna visar dock att det av
olika skil kan vara svart dven for dessa att genomdriva beslut av denna
typ. En politisk reformstrategi och ekonomisk-politiska institutioner be-
hovs for att gora verklighet av en konsekvent vilfirdshojande ekonomisk
politik.

Ett flertal reformer av institutionell karaktir under de senare aren har
transformerat den ekonomiska politikens funktionssitt. Bland de mer
framtradande kan ndmnas att Riksbanken gjorts mer oberoende och att
den statliga budgetprocessen har stramats upp i flera avseenden. Varfor
har sé skett och vad har blivit resultatet?

Reformerna bygger pa erfarenheter och ett visst slags forstdelse av hur
politiken fungerar. Denna forstdelse har utvecklats i kapitel 2 och fram-
haller att politiskt beslutsfattande i icke ringa grad kdnnetecknas av ett
kunskapsproblem- och ett motivationsproblem, vilket leder till felaktig-
heter, kortsiktighet och sirintresseflytande. Tar man det penningpolitiska
omrddet finns till exempel incitament for politiker att inflatera for att re-
ducera statsskuldens reala virde och for att 6ka skatteinkomsterna (i ett
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icke-indexreglerat progressivt inkomstskattesystem).%> P4 det finanspoli-
tiska omradet har stramare budgetprocesser inférts mot bakgrund av de
budgetproblem som har priglat manga linder frimst under senare delen
av 1900-talet och som resulterat i stora statsskulder. Genom institutionel-
la reformer som har format beslutsfattandet pa annat sétt 4n tidigare har
béde inflations- och budgetunderskottsproblem kunnat reduceras pa ett
distinkt sdtt.

Detta indikerar att minst lika viktigt som att ta fram ett funktionellt
tinkande och nya kunskapsunderlag pa budgetpolitikens omréde, vilket
delvis har varit ambitionen i denna studie hittills, 4r att det institutionel-
la ramverk inom vilket ekonomisk-politiska beslut fattas dr utformat pa
sd sitt att beslutsfattarna ges incitament att beakta detta tinkande och
kunskapsunderlag i en strivan efter att uppnad politikens grundliggande
mal.o®

Detta kapitel tar upp sddana aspekter — bland annat relateras till den
nuvarande budgetprocessen och hur den skulle kunna forbittras; likasa
diskuteras hur vilfirdsmatrisens tankemodell skall kunna ges storre ut-
rymme — men borjar med att diskutera fragan om en politisk strategi for
att kunna genomfora budgetpolitiska reformer med inriktning mot goda
utgifts- och inkomstférandringar.

Politisk strategi

Politiska partier har sina egna strategier for hur de skall kunna fi sina po-
litiska program genomférda. De handlar bland annat om hur partierna
skall formera sina rostandelar (vilket alla inte kan lyckas med samtidigt);

65 Se vidare Apel och Viotti (1998) om varfor en centralbank bér ha ett hogt grad av oberoende.

66 Denna distinktion mellan val av regler och handlande inom ramen for givna regler dr en av Nobelpris-
tagaren James Buchanans stora bidrag till ekonomisk teori och analys: se till exempel Brennan och
Buchanan (1985). Det ir timligen meningslost att enbart fokusera pd det senare, dr en av hans poinger,
utan bada aspekterna maste inkluderas i analysen, om mélet ar att pdverka faktiskt beslutsfattande. Hult-
krantz (2002) belagger att beslutsfattare i hog grad ignorerar cost-benefit analyses nir det giller infra-
strukturinvesteringar, vilket aterigen pekar pd att goda metoder och kunskaper ofta inte ar tillrickliga for
att goda beslut skall fattas.
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om hur den exekutiva makten skall kunna erdvras (vilket i allmédnhet
inkluderar en strategi for explicit eller implicit koalitionsbyggande); samt
om hur ett maktinnehav skall kunna anvindas effektivt. Dessa strategier
ar i manga avseenden partikularistiska till sin karaktir: de ar specifikt ut-
formade efter varje partis tankar och behov. Men det finns vissa drag hos
framgdngsrika strategier som ér av mer generell karaktir, det vill sidga gil-
tiga for de flesta partier i de flesta sammanhang. Syftet med denna sektion
ar att nagot utveckla hur ett maktinnehav skall kunna anvindas for att ge-
nomfora vilfirdshojande och bestdende reformer. Utgdngspunkterna dr
att makten redan erdvrats, att innehdllet i reformforslagen redan ar fast-
slaget (torhdnda framtaget med hjilp av kvalificerad analys grundad i val-
fardsmatrisen) och att institutionerna dr exogena; uppgiften blir att gora re-
formforslagens genomforande mer sannolikt, givet dessa utgangspunkter.

Varfor behover ens fragan om reformstrategi tas upp? Darfor att det
ofta finns hinder pa vigen mot reformers genomforande.®’ Grunden for
dessa hinder 4r bekanta vid det hir laget: okunskap, kortsiktighet och sdr-
intressen.

Okunskap kan kinneteckna samtliga aktorer i politiken, bade politiska
beslutsfattare, viljare, offentliga tjanstemdn och intressegrupper. Proble-
met giller kanske sirskilt for viljare. Det kan tyckas som det ar rattframt
att rdda bot pd detta: att ta fram och sprida kunskap om de reformer man
vill genomfora och varfor de ér valfairdshojande. Problemet dr att det ofta
handlar om rationell okunskap, som har sin grund i att manniskor har
begrinsad kognitiv forméga, dir de upplevda fordelarna med att dgna tid
och kraft at kunskapsinhdmtning anses sma i forhallande till kostnader-

67 For att undvika missforstdnd: givetvis finns det ocksé bra hinder i en demokrati. Det ir till och med
omdjligt, och i hogsta grad icke dnskvirt, att tinka sig en demokrati (eller ndgon styrelseform, for den
delen) utan ndgon form av hinder. Bra demokratiska hinder 4r till exempel regeln att politiska forslag
madste godtas av minst en representativ forsamling, att en konstitution fungerar som lex superior och sit-
ter grinser for den aktuella politiska makten, att en lagprévande konstitutionell domstol kan ogiltigkla-
ra politiska beslut som strider mot konstitutionen och att politiska ambeten emanerar fran allménna val.
Se vidare Berggren med flera (2001). Det som diskuteras hir 4r emellertid nagot annat, namligen hinder
som, givet en god demokratisk process med nyss beskrivna inslag, férsvirar genomférandet av valfards-
héjande reformer.
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na. Incitamenten till kunskapsinhimtning for viljarna blir smé av att
aven en kunnig viljares inflytande 6ver en valutgang ar odndligt litet.
Dessutom foreligger ett stort brus i dagens mediesamhille, dir det dr
svart att skilja kunskap fran ideologiskt firgad propaganda, vilket gor det
dn svdrare att nd ut och att sélla. I den man okunskap ir en realitet, fore-
ligger svérigheter att f viktiga aktorer varfor en viss reform bor genom-
foras, vilket dr ett hinder.

Det leder in pé problemet med kortsiktighet. 1 vilfirdsmatrisanalysen i
denna studie har betonats vikten av att alla konsekvenser av olika f6rslag
beaktas, inte minst dynamiska effekter. Sddana 4r oftast utspridda over
tiden, och viktiga delar av dem uppkommer en bra bit in i framtiden.
Reformer som ir vilfirdshojande i dynamisk mening kan fa svért att fa
stod om viljarna enbart virderar kortsiktiga effekter.%® I linje med detta
finns det tendenser i det politiska systemet att foresla och genomféra
kortsiktiga reformer for att vinna roster, och lingsiktiga alternativ, med
fordelar som uppkommer om kanske fem &r, bortom nastkommande
mandatperiod, kan komma att liggas i byralddan.®”

Det kanske allvarligaste hindret for att dynamiskt vilfirdshojande re-
former skall inforas ér sdrintresseinflytande. Sirintressenas roll i den po-
litiska processen har belysts grundligt i litteraturen.”” Det som hir ar
sdrskilt relevant dr deras tendens att paverka kanske sirskilt den ekono-
miska politiken i riktning mot atgirder som inte ligger i allménintresset.
Det kan rora sig om sddant som hogre offentliga utgifter pa grund av sir-

68 Att viljare (och andra) virderar en given formdn hogre idag 4n imorgon 4r rationellt; hir handlar det
dock om att virdera en strém av forméner, dir enbart de niraliggande virderas, vilket &r irrationellt.

69 Se vidare Berggren med flera (2001: 25-26). For en versikt av forskningen om sd kallade politiska
konjunkturcykler, det vill siga tanken att den ekonomiska politiken utformas med syfte att vinna roster i
(ndstkommande) val, se Paldam (1997). Om fenomenet fiskal illusion, det vill siga en okunskap hos vil-
jarna om den ”sanna” skattebordan p & grund av att denna kan goras mer eller mindre synlig, som kan
leda till att en alltfor hog och okande niva pd offentliga utgifter och inkomster etableras, se Mattson
(1998: 48) och Berggren (2000b). Risken harfor skapar behov av transparens: att det dr tydligt vilka be-
slut som tas och vilka effekter de far.

70 Se Mueller (1989: kap. 13), Tullock (1993), Potters och Sloof (1996) och Tollison (1997) for dversikter
samt Berggren och Bergstrom (1999) for analyser i svensk kontext. Jimfor Olson (1982).
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skilda stodatgarder at foretag och regioner eller fordyrande regleringar
som himmar konkurrens, dir inte minst det forra ocksd kan forvintas ha
negativa effekter pd vilstdndsutvecklingen. Sirintressen, pa grund av de
koncentrerade inkomster de kan tillskansa sig via den politiska besluts-
apparaten och pd grund av de utspridda kostnader som medborgarna
drabbas av, har starka incitament till kunskapsinhdmtning och att paver-
ka politiska beslutsfattare, vilket tenderar att ge dem ett oproportionerligt
inflytande pé viljarkarens bekostnad. Det finns ofta inget skal att tro, att
det som gynnar vissa sirintressen ocksd dr allmint vilfirdshojande, sna-
rare tvirtom.

Utmaningen for dem som vill genomfora dynamiskt valfirdshojande
reformer dr att ¢vervinna dessa problem. I hog grad kan dessa hinder
goras mindre genom institutionella reformer (i sig dynamiskt viélfards-
hojande!) — men det dr temat for nésta sektion. Hér utgar vi, som angivits
ovan, frdn givna institutioner. Med den utgdngspunkten finns 4ndé en del

att siga om hur hindren skulle kunna 6évervinnas:”!

1. Frivilligt allménintresse. En villighet hos aktorerna att sjilva ge upp el-
ler bortse fran sndva egenintressen bidrar vésentligt till ett reformut-
rymme. Omvirldsforandringar och yttre tryck kan har hjilpa till.

2. Snabba forindringar. Ett hogt tempo i beslutsprocessen kan vara en for-
del. Det gor det svarare for etablerade intressen att mobilisera mot-
stand och underlittar den fokusering och den kraftsamling som krivs.
Det ir alltsa viktigt att ha konkreta och genomférbara f6rslag redo, nir
tillfdlle att genomfora dem ges.

3. Fordndringens omfattning. Att gora reformerna storre och mer omfat-
tande gor det svarare for inblandade aktorer att identifiera vem som

blir vinnare och vem som blir frlorare.”?

71 Framstillningen foljer i hog grad Berggren med flera (2001: 228-229). Notera att "rdden” ocksa ar till-
limpbara pd institutionella reformer.

72 Ett intressant exempel dr hir dven det tinkande som foregick den skattereform som Kjell-Olof Feldt
och Erik Asbrink genomforde i slutet pa 1980-talet. Se Feldt (1991: 379-387).
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4. Fordndringens karaktir. Ju mer generella och allmidnna reformer som
foreslds, desto littare dr det dven fore sjilva beslutet att dstadkomma
enighet och undvika intressemdssiga lasningar. Detsamma giller om
det forutsitts att det nya systemet skall gilla under lang tid framover.”3

5. Fordndringens tidshorisont. Om reformen infors fem till tio ar fram i ti-
den, efter det formella beslutet — ldngt bortom tillfilliga opinionssiffror,
nista val, nésta ligkonjunktur och sa vidare — tvingas aktorerna tinka
mer principiellt och ldngsiktigt.”*

6. Upplysta aktérer. Om inblandade beslutsfattare har en korrekt uppfatt-
ning om kausalsamband och fakta, liksom om existerande utlindska
forebilder och exempel, kan onddiga konflikter och missuppfattningar
undvikas. Spridning av kunskap, ocksé till medborgarna i allménhet,
bidrar till storre stod.

7. Oberoende aktirer. Likasé dr det befrimjande for ett gott resultat att
forutom de nidrmast berérda parlamentarikerna involvera fler och fran
den direkta dagspolitiken oberoende instanser i diskussionen, kun-
skapsuppbygganden och forslagsstillandet infor beslutet.

Stddjande institutioner

Foregdende sektion tog upp frégan om vad som skulle kunna kdnneteck-
na en strategi for att fa vilfirdshojande reformer genomférda under exo-
gent faststillda institutioner. Hir sldpps antagandet om exogenitet, och
fragan ar vilka institutionella reformer som skulle kunna bidra till att det
perspektiv pd ekonomisk-politiskt beslutsfattande, sirskilt pad budget-
omrddet, som har presenterats i denna studie ocksa tillimpas i praktiken.
Det giller att skapa incitament till anvindande av den bésta kunskapen

73 Se Brennan och Buchanan (1985: 28 ff., kap. 9) och Vanberg och Buchanan (1989: 54). De senare be-
tonar ocksé att det bakom reformer finns tva element: teorier och intressen. Teorier handlar om fakta —
primirt vilka effekter man bedémer att olika reformer har. Genom ett rationellt offentligt samtal menar
forfattarna att relativt stor enighet kan uppnas just hirom.

74 1dén lades fram av professor Jon Elster pd ett seminarium péd Stockholms universitet hosten 2000 och
syftade framst pd konstitutionella reformer; men idén torde vara tillimpbar ocksd pé andra reformer.
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och de bista analysmetoderna. Forst kommenteras den nuvarande bud-
getprocessen 1 detta avseende, och direfter presenteras en del andra idéer
om hur det ekonomisk-politiska regelverket skulle kunna forbéttras.

Reformering av budgetprocessen
Mot bakgrund av de budgetproblem som priglade manga linder framst
under senare delen av 1900-talet och som har resulterat i stora statsskul-
der, har de flesta linder i Europa, liksom linder pa andra hill, valt att
infora stramare budgetprocesser.”> Aven EU har infort krav for medlem-
skap 1 valutaunionen, bland annat i form av de sé kallade konvergenskri-
terierna, av vilka sunda statsfinanser utgor en del. Kraven hir &r att bud-
getunderskottet inte fir 6verstiga 3 procent och att statsskulden inte fir
overstiga 60 procent av BNP. Dessa krav, liksom de stramare budgetpro-
cesserna, aterspeglar dels att budgetbalans anses vara ett viktigt mal och
dels en uppfattning, att de institutioner inom vilka finanspolitik bedrivs
ir av stor betydelse for budgetmissiga utfall.”®

Ocksa i Sverige infordes, stegvis frin slutet av 1980-talet, sarskilt fran
1992 fram till 1997, en stramare budgetprocess.”” De huvudsakliga nya in-
slagen dr ett utgiftstak och en rambeslutsmodell. Utgiftstaket omfattar
samtliga utgifter i statsbudgeten utom statsskuldsrintor samt alderspen-
sionssystemet och faststills i nominella termer for en tredrsperiod i taget
(med justering av det tredje dret drligen). En viss budgeteringsmarginal

75 Till exempel kan nimnas att bruttoskuldsittningen i EU-linderna (EU-15) 6kade fran 38 till 70
procent av BNP mellan 1980 och 1996; ar 2000 var den nere pd 63 procent.

76 Det senare ir belagt i litteraturen: se till exempel von Hagen (1991, 1992), Alt och Lowry (1994),
Poterba (1994, 1996), Stansel (1994), Lopez-de-Silane med flera (1995), Krol (1997), Alesina med flera
(1999), Hagen och Poterba (1999), Blom-Hansen (2001) och Kirchgissner (2001). Om just de svenska er-
farenheterna, se Molander (2000) samt Utredningen av den reformerade budgetprocessen i regeringen
och Regeringskansliet (2000). Fér en argumentation om att strikta budgetregler ar férenliga med demo-
kratiska ideal, se Molander (2001).

77 For en detaljerad presentation, se Mattson (1998) och Utredningen av den reformerade budget-
processen i regeringen och Regeringskansliet (2000: kap. 3). For en historisk genomgéng, se Gustavsson
(1995).
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finns, men utgangspunkten ar att de statliga utgifterna inte skall 6verstiga
taket. Rambeslutsmodellen innebdr att riksdagen forst faststiller ett ut-
giftstak for det sista aret i tredrsperioden och sedan godkinner en pre-
liminér fordelning av utgifterna pa de 27 utgiftsomradena for hela tredrs-
perioden. Detta beslutas under vdren och styr regeringens utformande av
budgetpropositionen till hosten. For varje utgiftsomrade fungerar den
faststillda utgiftsnivdn som en ram som inte far 6verskridas i det fortsat-
ta budgetarbetet. Samtliga utgiftsramar och skattebeslut behandlas som
ett paket, och alternativen stills mot varandra just som paket.

Pa det hela taget har den stramare budgetprocessen visat sig vara en
framgdng.”® Den har bidragit till storre ldngsiktighet, transparens och
kontroll och har bidragit till att hélla finanspolitiken stram. Viktiga inslag
i detta avseende dr att finansutskottet har fitt ett sammanhéllande ansvar
for budgetarbetet i riksdagen, att utgiftstaken forsvarar utgifts6kningar
(sdrskilt av partitaktiska, kortsiktiga skil), att rambeslutsmodellen skapar
ett helhetstinkande kring budgeten — det ar inte ett stort antal dskanden
som resulterar i en budget, utan en budgetram utifrdn vilken dskanden fir
anpassas och vigas mot andra.”” Nir departementen inkommer med for-
slag pa reformer till finansdepartementet, maste de foresla hur de okade
utgifterna skall tdckas, till exempel genom minskade utgifter pd andra
omrdden; och riksdagen faststiller utgiftsniva, fordelning av utgifter pa
utgiftsomraden, forandring av skatter och avgifter i ett enda beslut, dar
allt viags samman; pa samma sitt fattas beslut om anslagens niva och for-
delning inom ett utgiftsomrdde i ett enda beslut.

Aven om den nuvarande budgetprocessen i relativt hég grad bidrar till
att mélet om budgetbalans uppfylls, finns det utrymme for ytterligare for-

78 Se Borg (1997), Molander (2000) och Utredningen av den reformerade budgetprocessen i regeringen
och Regeringskansliet (2000).

79 Jamfor Buchanan (2000), som forklarar hur strama finanspolitiska institutioner kan leda till rationa-
litet i beslutsfattandet genom att “tvinga” fram ett beaktande av “alla” konsekvenser av beslut; detta kan
leda till utfall som approximerar maximeringen av en social vélfirdsfunktion, utan att ndgon sidan fak-
tiskt existerar eller kan observeras.
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battringar. Det ligger inte inom ramen for denna studie att géra ndgon
systematisk eller detaljerad genomgang, men det gér att peka pa nagra
omrdden for eventuella reformer.

+ Finansministerns och finansdepartementets stillning behover sannolikt
stirkas, till exempel genom att finansministern far en starkare stillning
gentemot fackministrar, genom att finansdepartementet sjalvstandigt far
fatta beslut om hur stor uppléningen skall vara, genom sirskilda
befogenheter vid 6verdrag under budgetperioden, etc.’

Kvalificerade majoriteter bor vervigas for vissa typer av beslut, bland
annat for hojning av utgiftstaket utover en tidigare beslutad niva (efter-
som utgiftstaket dr faststillt som ett sd kallat riktlinjebeslut, som kan
dndras genom ett nytt riksdagsbeslut och som inte dr rittsligt bindande)
och for skattehojningar.8!

Utgiftstak och ramar for utgiftsomradena bér inte vara frivilliga utan
obligatoriska.

Eftersom budgeteringsmarginalen i systemet inte har fungerat vil, da
den har tagits i ansprak redan fore ingdngen av aktuellt budgetér, kvar-
star en for liten marginal for att hantera oforutsedda hiandelser. Utred-
ningen av den reformerade budgetprocessen i regeringen och Reger-
ingskansliet (2000) foresldr inférandet av ett utgiftsmal, som ér ligre dn
utgiftstaket och som utgor ett riktmirke for regering och riksdag, for att
6ka marginalen avsedd for osakerheter. Det bor ocksd dverviagas om det
inte skall vara forknippat med nagon tydligare sanktion att 6verskrida
utgiftstaket (och kanske ocksd utgiftsmalet, om sd sker genom diskretio-
nira beslut). Kommittén om stabiliseringspolitik for full sysselsittning
vid svensk medlemskap i valutaunionen (2002) foresldr inforandet av en

80 Den svenske finansministern ar relativt svagt i ett EU-perspektiv, enligt en detaljerad éversikt i Hal-
lerberg med flera (2001: 66). Om vikten av en stark finansminister och ett starkt finansdepartement, se
Helland (2000).

81 Se Knight och Levinson (2000). Buchanan och Tullock (1962) visar att den enkla majoritetsregeln inte
har ngot normativt foretrdde i demokratiskt beslutsfattande framfor kvalificerade beslutsregler.
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planeringsmarginal, vid sidan av budgeteringsmarginalen, ddr den forra
skall utgora ett utrymme for diskretionidra och den senare ett utrymme
for cykliska utgiftsforandringar. Ett mojligt alternativ dr att avskafta alla
marginaler.

+ En mer konsekvent anvidndning av bruttoredovisning (det vill siga att
inkomster som redovisas mot inkomsttitel anvinds till att ticka utgifter
som redovisas mot anslag), for att ytterligare ka transparensen.5?

+ Tidshorisonten i budgetarbetet bor 6ka, sa att fokus i mindre grad ldggs
pé det nastkommande dret. Det skulle till exempel kunna uppnés genom
att koncentrera budgetarbetet tidsmissigt (frdn regeringens sida) samt
genom att tydligare inkludera flerperiodeffekter av forslag i budget-
arbetet.

Tanken med dessa forslag (andra kan givetvis ocksa tankas) ar att ytter-
ligare stirka budgetprocessen for att de tre intermedidra budgetmélen —
om budgetbalans, budgetens nivd och budgetens sammansittning — i
hogre grad skall kunna uppnas (tolkade i ett allmadnintresseperspektiv).
I synnerhet 4r detta viktigt med tanke pé de svenska statsfinansernas fort-
satta konjunkturkinslighet. I sin tur bidrar en stramare och mer ansvars-
full budgetprocess — givet politikens motivations- och kunskapsproblem
— till en situation dir bade rittvisa och vilstindsskapande mekanismer
kan ges storre plats.

Andra institutionella reformer

Man kan ocksd tinka sig att den ekonomiska politikens maluppfyllelse
skulle kunna foérbéttras om en del andra institutioner infoérdes eller be-
holls (utifall de har kritiserats och velat avskaffas).8? Bland sddana kan

namnas:

82 Se ESV (2000: 25-26).
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+ Inforandet av ett relativt oberoende finanspolitiskt expertrdd, liknande
dem som finns i Danmark och Tyskland och motsvarande det ”expert-
styre” som visat sig framgangsrikt pa det penningpolitiska omradet.
Den exakta utformningen kan diskuteras, men poédngen ar att stirka all-
minintresseperspektivet och kunskapsuppbyggnaden (mojligen med
grund i 6verviganden av det slag vilfirdsmatrisen innefattar).

« Stirkt analysverksamhet kan behova, i enlighet med vilfirdsmatrisens
struktur for att forbittra kunskapsunderlaget infor beslut.3> Kanske en
relativt oberoende enhet som utvirderar forslag till offentliga projekt
och atgirder i enlighet med CBA?

+ Langa mandatperioder har visat sig bidra till mer langsiktiga politiska
beslut, vilket &r gynnsamt inte minst pa budgetpolitikens omrade.3¢ De
nuvarande ldngre fyradriga mandatperioderna bor dérfor bibehallas.

* Reformer av valsystemet bor 6vervigas, for att skapa starkare regering-
ar, som i sin tur ir positivt relaterade till budgetutfall; en rorelse i rikt-
ning mot majoritetsval dr det mest naturliga att tinka sig.” Inte minst
koalitionsregeringar har empiriskt visat sig simre pd handhavande av
statsfinanser 4n enpartiregeringar, varfor valsystem som minskar beho-

83 Utgdngspunkten ir att olika politiska institutioner paverkar sarintressenas méjlighet att f& genomslag
i det politiska beslutsfattandet olika; se Buchanan (1993). Ett tydligt analytiskt exempel p4 att s ar fallet
ges av Erik Moberg, som visar hur valsystem, sitt att tillsdtta exekutivmakten, folkomrdstningar, person-
val och rittighetsdeklarationer influerar den politiska processen i termer av hur allménintresserad den
blir; se Moberg (2001). Ocksd Ekonomikommissionen resonerar med samma utgédngspunkt att de poli-
tiska institutionerna pa ett viktigt och forutsagbart sitt kan slippa fram sirintressen i mer eller mindre
hog grad; se Ekonomikommissionen (1993: kap. 5).

84 Nyligen foreslaget av Kommittén om stabiliseringspolitik for full sysselsattning vid svenskt medlem-
skap i valutaunionen (2002).

85 Forvisso forekommer redan kvalificerad kunskapsproduktion, till exempel genom offentliga utred-
ningar, Ekonomistyrningsverket, Statskontoret, Riksrevisionsverket, Konjunkturinstitutet, finansdepar-
tementet med mera. Dessvirre har Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) nyligen lagts
ned. Mojligen behévs ett mer samlat grepp over denna apparat samt en individuell utvirdering av kvali-
teten hos de olika aktorerna och om synergieffekter kan uppnds genom omorganisering.

86 Se Franzese (2000) och Crain (2002).

87 Se Berggren med flera (2001: 119-130).
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vet av sidana har ett klart foretrade diarigenom.®® Det beror bland annat
pé att partierna har band till olika intressegrupper som alla vill ha sina
favorer samtidigt: ndgot av ett fingarnas dilemma uppkommer hér-
igenom, ndr koalitionsférhandlingar kontinuerligt genomfors och dar,
trots att budgetbalans i allmédnhet foredras, budgetforsvagningar accep-
teras for att det egna partiets foredragna utgiftsomréaden inte skall drab-
bas. Det idr ocksa sd att det finns fler vetoaktorer i en koalitionsregering,
vilket gor handfast handling svérare. Dessutom har partiledarna en star-
kare plats pé finansministerns bekostnad, vilket gor styrkan i den som &r
satt att viarna budgetdisciplinen svagare.®
+ Inforandet av en generalitetsprincip i konstitutionen samt lagprévning
skulle gora det mojligt att stivja en stor del av sarintresseinflytandet.”®
+ Oka kostnaderna for att koalitionsregeringar bryter samman — eller,
med andra ord, for givet valsystem 6ka mojligheten att bilda stabila och
langvariga koalitionsregeringar.’!

Ocksa dessa forslag till institutionella reformer syftar till att géra det mer
sannolikt att kvalificerad kunskap och systematisk analys utifran ldngsik-
tiga valfardsmal ligger till grund f6r ekonomisk-politiskt beslutsfattande.

88 Koalitionsregeringar, och partier som ingar eller kan forvéntas ingd i sddana, borde i varje givet val-
system mer dn andra vilkomna en strikt budgetprocess, som kan assistera dem i att uppritthélla budget-
disciplin.

89 Beligg for koalitionsregeringars relativt simre budgethantering och for simre budgetutfall i propor-
tionella valsystem ges bland annat i Alesina (1988), Roubini och Sachs (1989), Grilli med flera (1991),
Kotin (1997), de Haan med flera (1999), Ashworth och Heyndels (2001), Austen-Smith (2000) och Vol-
kerink och de Haan (2001).

90 Se Buchanan och Congleton (1998).

91 Se Franzese (2000).
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konomisk politik dr viktig ddrfor att den pdverkar ménniskors vil-

fard, direkt och i framtiden. Darfor dr det viktigt att dd och dé hoja
sig over vardagens rutiner och stilla sig frigan: Kan ekonomisk politik
bedrivas pé ett bittre sitt dn idag?

For att besvara den fragan médste man borja med att definiera vad som
menas med “bittre”. I den hir studien identifieras tva grundliggande mal
for ekonomisk politik: valstand och rittvisa, ddr bada anses bidra till det
langsiktiga allmanintresset eller vilfird. Med “vilstdnd” avses medbor-
garnas materiella situation, och med “rittvisa” — ett infernaliskt svart och
kontroversiellt begrepp — menas icke-ekonomiska mal av olika slag, till
exempel rorande hur resurser tillkommer olika personer. Om en viss
politik bidrar till bAda mélens uppndende bittre dn mojliga alternativ bor
den tveklost genomforas; om den motverkar bida mélen bor den inte
genomforas; och om den bidrar till ett men motverkar det andra méste en
kvalificerad diskussion avgéra huruvida den skall genomforas eller ej.
Dessa enkla men centrala resonemang formaliseras i denna studie i den sa
kallade vilfiardsmatrisen. En bittre ekonomisk politik 4r helt enkelt en po-
litik som 1 hogre grad bidrar till ett langsiktigt uppniende av de tvd
grundliggande malen — till medborgares vilfard.

Denna studie handlar alltsi om den ekonomiska politikens mél och

79



VERKTYG ATT VALJA

medel. Alltfor ofta fallerar politiken — i betydelsen att de medel som
nyttjas inte lika bra som vore mojligt uppfyller malen. Detta beror bland
annat pd tvd problem som priglar politiskt beslutsfattande: ett motiva-
tionsproblem- och ett kunskapsproblem. Det forra handlar om att be-
slutsfattare inte alltid onskar agera till gagn for det ldngsiktiga allman-
intresset; istdllet kan relationer med intressegrupper och kortsiktiga val-
jarutspel ta 6verhanden. Det senare handlar om att beslutsfattare inte
alltid formadr agera till gagn for det langsiktiga allménintresset pd grund av
for daliga kunskaper om tillvaron, sirskilt en ekonomis sitt att fungera
och konsekvenserna av alternativa politikval. Utmaningen &r att hitta
metoder och institutioner for att dimpa dessa problem.

I denna studie presenteras en analytisk struktur, sdrskilt pa budgetpoli-
tikens omrade, for att bidra till ett mer rationellt ekonomisk-politiskt
beslutsfattande. Den representeras huvudsakligen av vilfirdsmatrisen,
som kan tillimpas sd att de centrala aspekterna i en utvirdering av en viss
atgird beaktas. Men ocksd en del andra ansatser tas upp, som i hog grad
kompletterar matrisanalysen.

En ansats utvirderar (forslag till) offentliga atgirder genom vilka inter-
aktionseffekter de ger upphov till. Med ”interaktionseffekter” avses nir
en offentlig utgift eller inkomst péverkar andra offentliga utgifter och
inkomster. I en analys baserad pé vilfirdsmatrisen, sirskilt i dess dyna-
miska form, dr det av stor betydelse, att sidana effekter tas med; men att
enbart utvirdera dtgiarder pa basis av om de ger upphov till en viss typ av
interaktionseffekt 4r inte att reckommendera.

Vidare finns det vilfirdsekonomiska kriterier och metoder for att ta
stillning till vad som skall goras. Pareto-kriteriet, Hicks-Kaldor-kriteriet,
sociala vilfiardsfunktioner och cost-benefit analysis (CBA) dr de tydligaste
exemplen pd detta. Inte minst Hicks-Kaldor-kriteriet, som sidger att en
atgird bor vidtas om de som far det battre kan kompensera dem som far
det simre och dnd4 ha en bittre situation dn atgidrden forutan, &r tilltal-
ande och kan anvindas i kombination med vilfirdsmatrisen. Likasd kan
CBA ge virdefulla insikter om ett projekt dr samhéllsekonomiskt [onsamt
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eller ej. Det tinkande som dessa ansatser representerar bor fa en mer
framtradande plats i utformningen av ekonomisk politik.

Men att genomfora reformer som édr genuint vilfirdshéjande ér inte all-
tid enkelt. I studien presenteras forslag pd en politisk strategi for att oka
sannolikheten for deras genomforande. Det handlar om att ta fram, nytt-
ja och sprida kunskap — och att utforma forslagen pd ritt sitt och att ligga
fram dem vid ritt tidpunkt. Inte minst dr utmaningen, att kunna reduce-
ra sdrintressens inflytande. Detta dr inte omojligt, visar ett flertal exempel
i modern tid, men det kriver medvetenhet och forberedelse.

Till hjalp behovs ocksa en dndamadlsenlig institutionell struktur inom
vars ram ett rationellt ekonomisk-politiskt beslutsfattande kan dga rum.
Det giller inte minst de budgetpolitiska institutionerna, som idag &r rela-
tivt bra i Sverige men som skulle kunna forbdttras ytterligare for att
sikerstilla en stram budgetpolitik over konjunkturcykeln. Men det finns
ocksd andra institutioner som dr viktiga f6r hur politiken fungerar, inte
minst konstitutionella sidana, som valsystem och beslutsregler i parla-
mentet. Har bor en utveckling mot mer av majoritetsval, liksom ett utokat
nyttjande av kvalificerade majoritetsregler samt inférandet av en genera-
litetsprincip och lagprovning, beaktas.

Det finns, avslutningsvis, en risk med en studie av det hir slaget, att fo-
kus hamnar pa vad Karl Popper har kallat "piecemeal social engineering”
och att de storre perspektiven gloms bort nir en uppsjo av sma (ofta
potentiellt utgiftshdjande) reformer skall utvirderas. Givetvis dr det inte
fel att de utvirderas och, om de haller mattet, ocksd genomfors; men det
ar latt att inte hinna eller orka relatera dem till den kanske viktigaste
utgdngsfragan: Vad bor staten gora till att borja med? Att ha ansvariga
beslutsfattare som formar anlidgga det perspektivet nir olika samhaills-
problem poppar upp och krav omedelbart stdlls pa att staten skall agera
ar troligen mer vardefullt 4n att ha beslutsfattare som aktivt anvinder sig
av Hicks-Kaldor-kriteriet och CBA! Det kan ocksa gilla i budgetpolitiken.
Fokus diri tenderar ibland att bli alltfor kameralt: saldot stir i fokus

snarare dn fragor om hur vilstdnd och rittvisa formeras. Tesen i denna
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studie dr att budgetbalans ér ett bra mél som bidrar till de mer grundlagg-
ande malen, men s mycket mer spelar roll for de senare, och det far inte
heller glommas bort i den politiska vardagens hektiska arbete.”?

Det finns anledning att anldgga ett positivt perspektiv dock: ménga
goda reformer har kunnat genomforas i det forflutna; mycket dterstar att
gora; det finns idéer och metoder for att identifiera vad som bor goras.
Just do it!” som Nike sager.

92 Faktum ér att viktiga reformer med stor vilstaindsskapande potential skulle kunna genomféras utan
att det drabbar budgetsaldot negativt ens i statisk mening: se Johansson (2002)!
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