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Langtidsutredningen 1987 utarbetas inom finansdepartementets langsikts-
enhet. I samband med utredningen har ett antal specialstudier genomforts.
Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens huvudrap-
port.

Foreliggande bilaga har utarbetats av Statens pris- och kartellnimnd. I
bilagan kartlaggs och analyseras regleringarna inom bostads-, livsmedels-
och transportomrddena. Analysen inriktas p& de samhillsekonomiska
kostnader som féljer med administrativa ingrepp i form av regleringar,
subventioner och andra bestimmelser inom de olika omradena. Vidare
diskuteras vissa mojliga fordndringar av dessa regleringar.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och fér de bedomningar de
innehaller vilar pa respektive forfattare. Av den kommande huvudrappor-
ten framgar hur bilagorna anvints i utredningens arbete.
Finansdepartementets kontaktman har varit Thomas Olofsson.

Stockholm i februari 1987.

Lars Mathlein

Planeringschef
Lars Heikensten
Departementsrad
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1 Bakgrund

Inom ramen for langttidsutredningarna analyseras den ekonomiska ut-
vecklingen pa lang sikt. Avgoérande for utvecklingen &r bl. a. produktions-
tillvaxten. En hog tillvaxt bor i sig 6ka vélfiarden i ekonomin. Med en hogre
tillvaxt okar vidare utrymmet for att sanera statens finanser. Det blir ocksé
littare att uppna andra for den ekonomiska politiken centrala mal som hog
sysselsattning och balans i de utrikes betalningarna.

Produktionen inom flertalet sektorer av ekonomin styrs till stor del av
utvecklingen pa olika marknader. I prisbildningen aterspeglas normalt
savil konsumenternas betalningsvilja som producenternas kostnader. Re-
gleringar som helt eller delvis satter marknadskrafterna ur spel har emel-
lertid inforts inom en del produktionsomraden. Olika motiv — som t. ex.
beredskapsskal, miljohdnsyn, fordelningspolitiska motiv eller produk-
tionstekniska forutsattningar — har anforts for de ingrepp i marknadspris-
bildningen som gjorts. Samtidigt star det klart att regleringar normalt ocksa
ar forenade med samhéllsekonomiska kostnader. En avvigning mellan
dessa kostnader och fordelarna med regleringar maste alltsd komma till
stand.

Statens pris- och kartellndamnd (SPK) har av langtidsutredningen (LU
87) fatt i uppdrag att belysa omfattningen och utformningen av regleringar-
na pé négra for samhéllsekonomin centrala omraden; bostads-, livsmedels-
och transportomradena. Avsikten med uppdraget ir att frin samhallseko-
nomisk synpunkt belysa konsekvenserna av regleringssystemen pé i forsta
hand effektiviteten i ekonomin. Ett syfte har ocksé varit att belysa eventu-
ella effekter av regleringarna pa 16nebildning och inkomstférdelning.
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2 Utredningens upplaggning och
genomforande

Regleringarnas omfattning och inriktning skiljer sig avsevart mellan de tre
studerade omradena. Det har darfor varit naturligt att 1ata arbetet med de
tre olika delarna ske relativt fritt utifrdn de speciella forutsittningar som
finns inom respektive omrade. Detta har resulterat i att form och upplagg-
ning skiljer sig mellan de olika studierna. Inom varje omrade har dels gjorts
en Kkartldggning av de regleringar som finns inom omradet, dels innehéller
studierna en utvardering av effekterna av vissa av de regleringar som finns
med avseende pa deras effekt pé effektiviteten i samhéllsekonomin. I
mojligaste man har ocksé i studierna gjorts forsok att kvantifiera de sam-
hallsekonomiska konsekvenserna. Det har inte varit mgjligt att redovisa en
sddan omfattande kartliggning av samtliga regleringar pa dessa tre omra-
den inom ramen for en sa till omfanget begriansad utredning som forelig-
gande bilaga till l&ngtidsutredningen. Det omfattande kartldggnings- och
analysarbetet har darfor resulterat i tre fristiende SPK-rapporter, dér en
mer ingdende behandling av regleringarna och deras konsekvenser har
skett. Utifrdn dessa tre mer omfattande analysrapporter har sedan denna
sammanfattande rapport till langtidsutredningen utarbetats, vilket innebar
att vissa avsnitt har behandlats mycket 6versiktligt. I rapporten gors dock
hanvisningar till de mer omfattande SPK-rapporterna som hjalp till de
lasare som vill ha en mer utforlig redovisning.

De utredare scm svarar for de olika delstudierna ar for bostadsomradet
avdelningsdirektoren Owe Gardin, projektledare, och forste byrasekrete-
raren UIf Perbo, for livsmedelsomradet avdelningsdirektéren Barbro Tho-
maeus och for transportomradet byrachefen Per-Arne Sundbom och avdel-
ningsdirektoren Erik Akerlund, bada som projektledare, samt avdelnings-
direktoren Bo Carell och byradirektéren Arne Westling.

Det material som har tagits fram i samband med utvarderingen av
regleringar inom dessa tre omraden har successivt forelagts en referens-
grupp som inom ramen for LU 87-uppdraget bildats for studierna inom
bostads-, livsmedels- och transportomradena. I denna grupp, som har letts
av avdelningschefen Bo Lindorn, SPK, har medverkat {oretradare for
finansdepartementet och SPK samt professorn i nationalekonomi vid
Stockholms universitet, Peter Bohm, som bidragit med synpunkter péa
arbetets upplaggning och rapportering.

Syftet med den inledande kartlaggningen har inte varit att i detalj redovi-
sa samtliga lagar och forordningar inom respektive omréade. Det viktiga har
varit dels att fa en 6versikt och systematisering av regelsystemet, dels att
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beskriva de viktigaste regelkomplexen med avseende pa innehall och mél-
sdttningar.

Nir det sedan gillt att bedoma effekterna av de olika regleringarna, har
det inte varit mojligt att gora nagra egna omfattande empiriska undersok-
ningar, utan utvirderingen har istéillet baserats pa i huvudsak befintligt
material. Ett relativt omfattande arbete har darfor lagts ned pa att via
litteratursokning se vilka erfarenheter som finns dokumenterade saval i
Sverige som utomlands. Det har emellertid visat sig att denna typ av
overgripande samhillsekonomiska utvarderingar baserade pa empiriskt
material i stort sett saknas. De studier och utvirderingar som har aterfun-
nits bestar huvudsakligen i mer teoretiska exempel eller 4r av mer begran-
sad foretagsekonomisk karaktér.

Det har emellertid funnits tillrdckligt med material for att ge en allmédn
belysning av de samhallsekonomiska effekterna av huvuddelen av regle-
ringarna inom bostads-, livsmedels- och transportomradena.

Materialet har ocksa tjdnat som ett underlag for SPKs diskussion och
bedémning av regleringarnas effekter. Inom de studerade omradena har
dessutom de mer 6vergripande analyserna kompletterats med olika fordju-
pade studier for att exemplifiera vilka samhéllsekonomiska kostnader och
intakter som kan folja av vissa specifika delregleringar. SPKs utvardering
av regleringarna inom bostads-, livsmedels- och transportomradena kan
inte gora ansprék pa att ha behandlat dessa enorma problemkomplex ur
alla relevanta synvinklar men bor dndé ge en bild av vilka problemen é&r.
Rapporten bor ocksé ge en uppfattning om i vilken riktning man kan soka
16sningar pa problemen samt peka pa siddant som bor utredas ytterligare
for att battre kunna bedéma vilka atgarder som kan vidtas for att pa ett mer
effektivt sitt uppna de malsattningar som géller for regleringarna inom
respektive omrade.



3 Regleringar — for och emot

Med regleringar avses i utredningen — nér inte annat sérskilt anges — alla
former av styrmedel som anvénds av olika offentliga organ fér att styra
fysisk tillgdng, etablering, utformning av produkter eller priser pa de
berérda omradena. Till regleringar riknas didrmed savél tvingande regler
och foreskrifter som monetéra styrmedel (subventioner och avgifter).

y

ol

Tvingande= Monetara= Radgivande
forelaggande och subventioner och styrmedel
kontroll avgifter

Exempel Stadsplan Bostadsldn med l3g Energisparkampanj
Foreskrift om vaggiso- ranta Miljopropaganda
lering Energisparstod Jamlikhetspropaganda
Utslappsnormer Energiskatt Utbildning

Byggnadslov
Byggnadsinspektion
Oljeransonering
Bilbesiktning

Lokaliseringsbidrag
Skatt pd tomglas
Skatt pd utslapp

Teknisk information

Verkningssatt

Direkt pdverkan
beteen&‘l o

Andrar kalkylen for
beslutsfattaren, vilket
kan plverka beteendet

Kan piverka varderingar
och darmed bedomningar
av kalkylen och darmed
kanske beteendet

Nagra kannetecken

Ibland ndgot trubbigt
dvs alla dras over en kam.

Ibland stor administration.

Kan 13 stark och total
effekt

Onskad Stgard avvags

mot andra faktorer

vilket medfor att inte

alla vidtar onskad 3tgard.
Styrmedlets styrka kan
varieras.

Ibland stor administration

Effekten beror av paverk-
barhet, attityd och
informationsmangd

Nar passar de?
Exempel

D4 foretagets beteende
strider mot alimanintres-
sen.

D43 aven enstaka beteen-
deavvikelser inte kan
thlas, tex:

bilbromsar

hissar

svartbyggen

stold

skattesmitning

D3 man val kanner de for-
héllanden som regleras

D4 foretagets kalkyler
avviker fran msamhallets
kalkyl».

D4 genomsnittliga beteen-
det skall andras men det
a svirt att ange vilka som
skall paverkas.

Medfor att besluten och
avvagningarna delegeras.
D3 enstaka avsteg kan to-
lereras

D4 foretagarens varderingar
avviker fran samhallets
varderingar.

DA effekterna av olika styr-
medel ar oklara.

D4 lampliga 3tgarder ej ar
kanda.

D3 man ej vill lagga sig i t ex
en forhandlingssituation.
D& kunskap saknas

Exempel p bieffekter

Negativ attityd.

Man nojer sig med norm-
uppfyllelse och efterstra-
var ej det som ar bast

»F orhandlingsmassig
attityd»
sLanearkitekturs, dvs
Overdriven anpassning
till styrningen

Informationstrotthet
Missforstand

* Kalla: Tage Klingberg, "Val och anvindning av styrmedel — en studie av bygg-
nadsnamndernas tillsyn’. SIB Givle 1980.

13

Figur 3.1 Olika typer av
styrmedel och deras kar-

aktdéristiska drag*.
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! Genomgangen baseras
delvis pd ESO-rapporten
"’Regleringar och teknisk
utveckling’’ (Ds Fi

1986: 15).

I ovanstiende figur visas de olika typer av styrmedel — ekonomiska och
administrativa — som finns och deras karaktaristiska drag.

De motiv som anférs for anvidndandet av regleringar varierar givetvis

beroende pa vad som ska regleras och vem som framfor skilen. Det finns
emellertid skil som ofta aterkommer som motiveringar till regleringar’.
Dessa grundar sig ofta pa uppfattningen att marknadsekonomin inte ar
effektiv i ndgot avseende, och att en reglering darfér bedoms kunna 6ka
systemets effektivitet. Ingrepp i form av regleringar kan ocksa motiveras
med att dessa skall bidra till att uppfylla vissa politiska mal.
Otillriacklig information. Om foretagen/konsumenterna saknar fullstindig
information om priser, produktionsteknik, kvalitet, risker osv. kommer
deras agerande att avvika fran det samhélls- och foretagsekonomiskt opti-
mala. I ett sddant fall skulle en reglering kunna hoja effektiviteten. Det kan
ocksé vara s att det ér sloseri med resurser att varje foretag eller konsu-
ment sjilv ska samla in den information som kravs for ett rationellt beslut
(mao kan det finnas stordriftsférdelar). Det kan t. ex. gélla hur siker en
maskin ar, kvaliteten pa livsmedel osv. Da kan centraliserad informa-
tionsspridning hoja effektiviteten. Inom omraden dar stor enighet rader om
acceptabla grinser dr det troligen mest effektivt att staten regelméssigt
lagger fast dessa.

Inkomstfordelningsaspekter. Om staten inte vill godta det genomslag den
radande inkomstférdelningen far pa konsumtionen av en vara eller tjdnst
kan olika regleringar tillgripas. Exempel pa regleringar med detta motiv &r
mjolksubventioner och bostadsbidrag.

Externa effekter. Manga regleringar motiveras med att de foretagsekono-
miska kostnaderna och intikterna for att producera en viss vara avviker
frin de samhéillsekonomiska. Detta beror pa att produktionen orsakar
kostnader eller intikter som inte registreras av marknadspriset. Nér pro-
duktionen av en vara paverkar nyttan for en individ utan att individen kan
paverka detta via marknadssignaler uppkommer en ekonomiskt ineffektiv
situation. Det klassiska exemplet dr miljopaverkande utslapp. En mojlig-
het att motverka detta kan t. ex. vara att infora en avgift for utsldppen som
motsvarar det samlade obehag som véllas for olika individer.

Beredskapsskil. Flera regleringar inom livsmedelsomradet motiveras ut-
ifran det s. k. forsérjningsmalet. Detta mal innebér att livsmedelsforsorj-
ningen ska tryggas sévil i fredstid som under avsparrning och krig.

Interdependens. Genom offentlig styrning anses samordningen mellan oli-
ka delar av samhallet i vissa fall underlittas, vilket kan oka effektiviteten i
ekonomin. Ett exempel dr stadsplaner, dir man genom central planering
forsoker skapa en effektiv struktur av bostdder, arbetsplatser, skolor,
gronomraden mm.

Konjunkturpolitiska skil. Regleringar har ibland 4ven motiverats med kon-
junkturpolitiska skél, t.ex. om det av nagon anledning ansetts viktigt att



bibehalla en viss produktionsniva eller branschstruktur under en period av
lagkonjunktur. Ett exempel pé detta aterfinns bland de tankegéngar som
framférdes redan pa 1940-talet i den s. k. bostadssociala utredningen och
som sedan blivit grundlaggande fér den bostadspolitik som forts efter
andra vérldskriget. Dar stod bl. a. att bostadsbyggandet borde inriktas pa
en niva som var langsiktigt motiverad av beriknade bostadsbehov, att
produktionen borde hallas sa jimn som mdjligt, att byggnadsarbetarna
hirigenom skulle beredas en jamn sysselséttning och att hela produktions-
apparaten skulle fa gynnsamma forutsittningar for en planmassig rationali-
sering?.

Regionalpolitiska motiv. Ett motiv for regleringar kan dven vara regional-
politiska hiansyn. Genom att t.ex. i utbyte mot vissa forpliktelser ge ett
transportforetag tillstand (koncession) att bedriva trafik inom ett visst
geografiskt omrade, kan man bl. a. fa en garanti for att en ur samhllssyn-
punkt 6nskvird, men inte I6nsam, trafik uppritthalls.

Ett annat regionalpolitiskt skil kan &ven vara att det anses politiskt
onskvirt att halla tillbaka biljettpriserna i glesbygder pa bekostnad av
biljettpriserna i tatbebyggda omrdden. Man onskar med andra ord en
prisutjamning eller korssubsidiering, som inte anses kunna ske utan
koncession i kombination med prisreglering.

Kontroll av monopol. Ett argument for regleringssystem ar de stordriftsfor-
delar som kan féorekomma vid vissa verksamheter, bl. a. inom vissa delar
av transportsektorn, t.ex. luftfarten. Genom att verksamheten regleras
kan s. k. monopolprissattning och samhillsekonomisk ineffektivitet undvi-
kas.

Paternalism. Aven om full information &r tillganglig och individens beslut
inte paverkar ndgon annan kan staten hivda att vissa individer fattar
irrationella beslut. Ett tydligt exempel ar drogpolitiken. Férmyndarskap
kannetecknar ocksa andra delar av socialpolitiken.

Andra skil till att infora regleringar kan t. ex. vara fér hard konkurrens,
ojamn forhandlingsstyrka mellan parter pd marknaden, orationell indu-
stristruktur m. m.

Mot dessa skl for regleringar framfors ofta kritik. Bla. hdvdas vanligen
att en stor del av de mal som regleringarna syftar till att uppna, i stallet pa
ett effektivare séitt kan uppnas inom ramen for ett fritt marknadssystem.
Diérmed skulle en stor del av regleringarnas negativa effekter kunna undvi-
kas. I vissa fall krdvs dock att selektiva ekonomiska styrmedel anvinds,
t. ex. for att klara regionalpolitiska syften. Vad giller exempelvis de fordel-
ningspolitiska mélen, s& kan dessa enligt kritikerna i stillet tgardas med
hjélp av direkta transfereringar till de grupper som énskas stodjas. Darmed
undviks de storningar i marknadsmekanismerna som subventioner och
prisregleringar orsakar.
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4 Regleringar inom bostadsomradet

4.1 Oversiktlig redogorelse for regleringssystemet
4.1.1 Inledning

Staten har tillsammans med landets kommuner det 6vergripande ansvaret
for bostadsforsorjningen. Genom en omfattande lagstiftning och ekono-
misk- politiska atgarder forsoker statsmakterna i stor utstrickning styra
bostadsbyggandets omfattning och utformning. Kommunerna har ett hu-
vudansvar for bostadpolitikens praktiska genomforande genom att svara
for en detaljerad planering av bostadsbyggandet, genom att formedla statli-
ga lan och bidrag och genom att forvalta bostider och fordela dessa bland
kommuninnevanarna.

De grundldaggande malen for bostadspolitiken har i huvudsak kvarstatt
oforéandrade under hela efterkrigstiden. Sammanfattningsvis innebér de att
samhillets bostadsforsorjning skall méjliggora for alla manniskor att skaffa
sig goda bostéder i goda bostadsmiljoer till rimliga kostnader. I den nya
bostadspolitiska propositionen (1986/87:48) star det bl.a. att *’De virde-
ringar som har styrt utformningen av den sociala bostadspolitiken under
efterkrigstiden ligger fast’” samt att *’Det ar vésentligt att ildre regler, dven
om de en gang varit av stor betydelse, kritiskt provas och att de utmonstras
i den utstrackning de inte lingre behdvs’’.

Utvecklingen pa bostadsomridet har ocksi under de senaste decen-
nierna kénnetecknats av stora forandringar, fran det s. k. miljonprogram-
met och 1970- talets kraftiga uppgéng i smahusbyggandet till den senare
stagnationen i bostadsbyggandet och dagens satsning pé s. k. ROT-projekt.
Detta har till stor del astadkommits med hjilp av ett aktivt forandringsar-
bete vad giller de regleringar som anvénds som styrmedel for bostadspoli-
tiken. Atgirder/medel som darvid varit av stor betydelse &r reglerna for
bostadsproduktionens finansiering liksom dven den omfattande subventio-
nering som skett via bostadsbidragen och skattesystemet. De detaljerade
normer som utvecklats for bostadernas fysiska utformning har ocksa spe-
lat en betydelsefull roll, eftersom dessa i viss utstrickning dven anger
villkoren for méjligheterna att erhélla subventioner genom finansierings-
systemet. Pa hyresomradet har det s.k. bruksvirdesystemet och dess
foregangare hyresregleringen haft en avgorande betydelse. Forutom
namnda regleringsatgarder har den kraftiga inflationsutvecklingen under
1970-talet spelat en minst lika viktig roll for den utveckling som #gt rum pé
detta omrade.

En mycket oversiktlig redogorelse for de viktigaste av de regleringar
som f. n. géller pa bostadsomradet féljer har.

2 Langtidsutredningens Bilaga 22 Si5
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A. Bebyggelseplanering, markanvéindning, bostadsforsorjning
etc

Byggnadslagen (1947:385, omtryckt 1981:872)

Byggnadslagen (BL) reglerar framst bebyggelseplaneringen. Den innehaller bestam-
melser om hur kommunernas planlidggning av markanvindning och byggande ska ga
till och om tillsyn 6ver planlidggning och byggnadsvasende. Enligt lagen skall plan-
laggning goras pa olika nivéer i form av regionplaner, for planering som beror flera
kommuner, generalplaner, som dversiktligt skall redovisa markanvandningen samt
detaljplaner (stadsplaner eller byggnadsplaner), som reglerar bebyggelsen mer i
detalj.

Byggnadsstadgan (1959:612, omtryckt 1981:873)

Byggnadsstadgan (BS) innehéller bestimmelser om byggnaders utforande och om
tillsyn over byggandet. Dessutom finns bestimmelser om byggnadsnamndernas
uppgifter, byggnadslov m. m. samt vissa kompletteringar till BL i frdga om planlédgg-
ning och tomtfoérdelning. Mer om BS foljer nedan under B. Byggnaders utforande.

Ovrig lagstiftning av betydelse ar lagen (1947:523, omtryckt 1975:131)
om kommunala atgarder till bostadsforsorjningens fraimjande m m, férord-
ningen (1978:397) om kommunala bostadsforsorjningsprogram, expropria-
tionslagen (1972:719), forkopslagen (1967:868) samt fastighetsbildningsla-
gen (1970:988).

Den kommunala planeringen berors dven av miljoskyddslagstiftningen
samt lagar om kultur- och fornminnesvard.

B. Byggnaders utforande

Byggnadsstadgan (1959:612, omtryckt 1981:873)

Som nimnts ovan reglerar BS byggnaders utforande. I stadgan behandlas bl. a.
utformning och firg hos byggnaders yttre samt byggnaders forlaggning, beskaffen-
het, ndring, underhéll och rivning. Vidare stélls krav p& god energihushallning samt
ges bestimmelser om byggnadslov, tillsyn m. m.

Svensk byggnorm

Enligt 76§ BS skall statens planverk meddela niarmare forskrifter om tillampningen
av kraven i BS. Dessa meddelas i Svensk byggnorm (SBN) som ingar i planverkets
forfattningssamling. Vidare ges i SBN exempel pa losningar och metoder som
bedomts uppfylla kraven i foreskrifterna samt utfardas allménna rad.

Planverket provar ocksa fragor om typgodkannande av konstruktioner, utférande
m.m. Ett typgodkinnande innebér att krav och forutséttningar i BS och SBN
beddmts vara uppfyllda for produkten eller metoden i fraga. Som villkor for typgod-
kinnandet foreskrivs i regel en av planverket godkind tillverkningskontroll. En
typgodkind produkt eller metod skall godtas av byggnadsnamnden.

Som f6ljd av riksdagsbeslut i enlighet med prop 1983/84:119 utger planverket
numera endast foreskrifter och allménna rad som 4r oundgéngligen nodvandiga for
forstaelse av foreskrifter eller som behdvs for att fa en likvirdig handlaggning i olika
kommuner. I princip star det den byggande fritt att vdlja andra 16sningar och
metoder in de som anges i SBN. Det rdder dock delade meningar om de praktiska
mojligheterna att f& igenom alternativa ldsningar.

I SBN forekommer dessutom hanvisningar till ett flertal lagar och forordningar
samt bestimmelser och rekommendationer utfirdade av andra myndigheter,
branschorgan, vetenskapliga institutioner m. m.



Lagen (1976:666) om pafoljder och ingripanden vid olovligt byggande m m
Denna lag innehéller bestimmelser om paféljder — huvudsakligen avgifter — och om
ingripanden i form av handriackning och forelaggande vid 6vertriadelse av BL och
BS samt av foreskrifter som meddelats med stod av dessa forfattningar.

C. Subventionssystemet

Bostadsfinansieringsforordningen (1974:946, omtryckt 1980:329) har
fr.o.m. 1986—11-01 ersatts av tre nya forordningar. Dessa 4r nybygg-
nadslaneforordning (1986:692) for bostider, ombyggnadslaneforordning
(1986:693) for bostader och forordningen (1986:694) om handlaggning, for-
valtning, m. m. av bostadslan och rintebidrag. Foriandringen ar i huvudsak
redaktionell och har tillkommit i syfte att underlitta arbetet bade for
lanesokande och for handldggare av bostadsldneansdkningar. Samtidigt
har vissa onodiga regler utmonstrats och oklara regler fortydligats.

Statligt stod till fraimjande av bostadsbyggandet utgér enligt dessa forordningar i
form av bostadslan och rintebidrag.

Lane- och bidragsverksamheten utovas av bostadsstyrelsen, ldnsbo-
stadsnamnderna och kommunerna.

Bl. a. galler i princip som forutséttningar for bostadslan dels det s. k. markvill-
koret, vilket innebdr att ldnesokanden skall ha fatt tillgdng till marken genom
kommunen, dels det s.k. konkurrensvillkoret, vilket innebér att sokanden skall
infordra anbud och ha antagit det férmanligaste anbudet fér byggnadsarbetena.

Bostadslanets storlek bestams utifran ett av linsbostadsndamnden faststillt l&ne-
underlag som motsvarar av namnden beraknade mark- och byggnadskostnader.
Léneandelens storlek, amorteringstidens lingd samt de statliga rintebidragens stor-
lek och avvecklingstakt, vilka dven till viss del bestams av de aktuella villkoren pa
kreditmarknaden, varierar mellan olika agarkategorier och upplételseformer.

Forordningen (1978:384, omtryckt 1980:778) om berikning av laneunderlag
och pantvirde for bostadslan, BLP

Forordningen innehéller nirmare bestimmelser fér berikning av l&nens storlek
mm.

Bostadsstyrelsens forfattningssamling, BOFS

Enligt 2 § forordningen (1986:694) om handlaggning, forvaltning, m. m. av bostads-
lan och réntebidrag skall bostadsstyrelsen meddela ytterligare foreskrifter for till-
lampningen och verkstélligheten av bestimmelserna i forordningarna 1986:692—
694. Enligt 24 § BLP skall bostadsstyrelsen dven meddela foreskrifter fér denna
forordning.

I namnda bestimmelser pa bostadsfinansieringens omrade hanvisas till
en rad andra lagar och forordningar, vilka av utrymmesskil €j tas upp hér.

Bestdmmelserna om bostadsbidrag finns i féljande forfattningar:

Forordningen (1976:263) om statliga bostadsbidrag till barnfamiljer, for-
ordningen (1976:262) om statskommunala bidrag till barnfamiljer mfl, la-
gen (1962:392) om hustrutilligg och kommunalt bostadstilldgg till folkpen-
sion samt forordningen (1979:830) om statsbidrag till kommunalt bostads-
tillagg till folkpension.
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D. Fastighetsforvaltning, hyressittning m. m.

Hyreslagen (1970:994, omtryckt 1974:1083), 12 kap Jordabalken
Lagen reglerar férhéllandet mellan hyresvard och hyresgist samt vilka rattigheter
och skyldigheter som tillkommer respektive part. De flesta av reglerna ar avsedda
att utgora ett skydd for hyresgésternas intressen. Bl a regleras hyresavtals ingaende,
hyrestid och uppségning, ligenhetens skick, betalning av hyra, 6verlatelse av hyres-
ritten, hyresrittens forverkande och forfarandet i hyrestvister.

Ett centralt begrepp nér det géller faststallande av hyresbeloppets storlek ar den
s. k. bruksvirdeprincipen (se vidare avsnitt 4.5).

Hyreslagens bestammelser kompletteras bl. a. av hyresforhandlingsla-
gen (1978:304) och lagen (1973:188) om arrendenamnder och hyres-
namnder.

For upplatelse med bostadrétt galler:

Bostadsrittslagen (1971:479)

Lagen innehaller bestimmelser om upplételse och 6vergang av bostadsritt, bostads-
rattshavarens rittigheter och skyldigheter, allm@nna bestammelser om bostadsratts-
forening, forfarandet i bostadsréttstvister m. m.

Andra regleringar som beror bostadsrétter dr bostadsrattskungorelsen
(1971:486) och lagen (1951:308) om ekonomiska foreningar.

En mer utforlig redovisning av géllande regleringssystem pa bostadsom-
radet aterfinns i SPKs utredning ’’Regleringar inom bostadsomréadet™
(SPKUS 1987:2).

Nir detta skrivs (i slutet av 1986), haller en méngd férdndringar pa att
dga rum pa bostadsomrédet, bl. a. i form av regeringens bostadspolitiska
proposition (1986/87:48) och forslaget till ny plan- och bygglag. Det har
dock inte varit mojligt eller nodvéndigt for rapportens syfte att hiar nirmare
gé in pa konsekvenserna av dessa foriandringar.

4.2 Allmint om motiv for regleringar pa bostadsomra-
det

Sverige har sedan linge bedrivit en social bostadspolitik, dar statsmak-
terna pa olika sitt forsokt styra utvecklingen i en riktning som beddmts
onskvird. De flesta av dessa styrande atgirder kan betecknas som regle-
ringar i ndgon form. De allmdnna motiven f6r regleringarna pa bostadsom-
rddet dr ofta av typen ’’skapa sikra och dndamalsenliga bostader’’,
’astadkomma en rimlig hyra’’ osv. (se t. ex. §§ 1—18 i 3 kap, forslag till ny
plan-och bygglag). Samtidigt maste det, for att regleringar ska vara me-
ningsfulla, finnas orsaker till att utvecklingen utan regleringar skulle leda
till oacceptabelt stora avvikelser fran den fran samhéllets synpunkt 6nsk-
viarda utvecklingen. Dessa skél borde alltid anges som komplement till den
typ av allmdnna motiv for regleringar som exemplifierats ovan. Vid en
utvirdering av regleringar ar det av stor vikt att kunna faststalla vilka
dessa skil dr. Har foljer diarfor en genomgéng av vilka generella motiv som
kan ligga till grund for behovet av byggnormerna, subventionssystemet
samt bruksvérdesystemet.



Byggnormer

Forekomsten av externa effekter kan motivera vissa regler om fastigheters
utseende odyl som kan paverka viardet pa kringliggande fastigheter. Ett
problem for den reglerande myndigheten ar att sitta den externa effekten
ett riktigt varde. Ofta skulle en férhandlingslosning kunna héja de boendes
vilfard. Tex kan en persons positiva vardering av ndgot vara hdgre én
Ovriga berordas gemensamma negativa vardering och dessa skulle kanske
vara villiga att mot en viss ersittning acceptera detta (tex en ovanlig
husfarg). Externa effekter kan ocksa gélla t. ex. energihushallning (det som
ar lonsamt for den enskilde kan avvika fran det som dr mest 16nsamt for
samhillet) och olycksfall (individen tar ej hansyn till ev sjukvardskost-
nader i sin bedomning av hur saker bostaden bér vara).

Otillracklig information bland konsumenterna torde vara ett tungt skil
for manga regleringar. Det dr omdjligt eller orimligt dyrt for de flesta
konsumenter att bedoma om husets barande delar ér tillrickligt dimensio-
nerade, om ventilationen fungerar, om huset &r tillrdckligt varmt pé vintern
osv.. D kan det formodligen for manga omréden vara mer effektivt att
staten utfardar sddana bestimmelser att konsumenten kan lita pa att allt
sadant dr ordnat pa ett fungerande sitt.

Ovriga motiv for byggnormer kan vara ojamn forhandlingsstyrka eller
formyndarskap.

Subventionssystemet

Subventionssystemets framsta motiv torde vara inkomstférdelnings-
aspekter. Skattefinansierade bostadssubventioner medfor att individernas
sammantagna konsumtion av boende 6kar pa bekostnad av évrig konsum-
tion jamfort med om konsumenterna fatt vélja sjilva. Vi far alltsd en hogre
genomsnittlig bostadsstandard och en lagre genomsnittlig standard pa 6v-
rig konsumtion. Utifrdn detta kan subventionssystemet betraktas som
resultat av s. k. formyndarskap, dvs. staten anser att individerna fattar
irrationella beslut om de sjélva far avgora hur de skall fordela sin konsum-
tion.

En annan av finansieringssystemets verkningar bestar i att byggandet
maste anpassas till reglerna for laneunderlaget om maximala rintebidrag
ska kunna erhdllas. Detta ar alltsd ett monetért styrmedel och inte ett
tvingande styrmedel. Motiven till denna styrning kan dels vara att bygg-
foretag och/eller konsumenter anses besitta otillracklig information och
diarmed behover styras mot ett bra byggande. Dels kan s. k. formyndar-
skap vara aktuellt, dvs. staten anser att 4ven de hus som vilinformerade
aktorer vill bygga riskerar att bli felaktiga ur ndgon aspekt.

Regleringar i form av subventionsatgarder kan dven anvéindas i konjunk-
turstabiliserande syfte. Detta har varit en grundlaggande tankegang bakom
efterkrigstidens bostadspolitik.

Bruksvirdesystemet

Bakom regleringarna av hyrorna torde inkomstfordelningsaspekter och
ojamn forhandlingsstyrka ligga. Fastighetsdagarna skulle utan regleringar
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kunna gora vinster som upplevs som oskéliga, sérskilt ndr bostadsbrist
rader. Samtidigt skulle hyresgisternas besittningsrétt Kunna sattas ur spel
om hyrorna fick hojas utan begransning. Vidare befinner sig hyresgasterna
ofta i ett forhandlingsmassigt underldge. Det kan ocksa finnas en 6nskan
att gynna de mest inkomstsvaga hushallen.

4.3 Byggnormerna
4.3.1 Kritik av byggnormer — pagaende fordndringsarbete

Utvecklingen pa bostadsomrédet under fréamst senare delen av 1970-talet
med ett stagnerande bostadsbyggande, kraftig kostnads- och subventions-
utveckling m. m. forde med sig en 6kad debatt om orsakerna till, och om
hur man skulle kunna komma till ritta med, de 6kande boendekostna-
derna. I denna debatt har bla frigan om byggnormernas inverkan pa
kostnadsutvecklingen tagits upp till diskussion. En fraga som darvid upp-
star ar vilka intikter — bla i form av uppfyllelse av de grundldggande
bostadspolitiska mélen (att ha tillgang till en sund, rymlig, vélplanerad och
andamalsenligt utrustad bostad till rimligt pris) — som kostnaderna for
byggnormerna skall stillas mot.

Forutom kostnadsaspekten har byggnormerna kritiserats fran andra ut-
gangspunkter, t.ex. mangden och detaljeringsgraden, bristfillig samord-
ning av olika regler, varierande lokal tillimpning och stindiga forandringar
med anpassningsproblem som foljd. En vanlig uppfattning &r ocksa att
byggnormerna himmar den tekniska utvecklingen i byggbranschen genom
att onodigtvis hindra eller minska intresset for att prova nya losningar.

Denna uppfattning stods av det forhallandet att foretagens FoU-aktivitet
i byggbranschen ar l3g relativt andra branscher. Detta forhdllande kan isin
tur leda till minskade forutsattningar for en effektiv konkurrens och en
minskad kostnadspress pa foretagen, vilket innebér att produktivitetsut-
vecklingen i branschen himmas. De etablerade foretagen kan da ha ett
intresse av att regelsystemet behalls oforindrat, eftersom detta forsvarar
for potentiella konkurrenter att komma in pd marknaden. Andra menar att
byggnormer kan ha en positiv effekt pa kostnader och effektivitet genom
att de bidrar till en standardisering i byggandet.

Mot bakgrund av denna debatt bildade planverket 1978 sex olika intres-
segrupper med uppgift att kritiskt granska bestimmelserna pa byggomra-
det. Resultatet av planverkets arbete finns publicerat i rapport 52 del 1—4,
1980—82, Byggnormer i utveckling. Gruppernas insats paverkade reglerna
i SBN 1980 och ligger delvis till grund fér planverkets numera rutinméssiga
arbete med frigor som ror byggnormernas ekonomiska konsekvenser.
1978 inrittades ocksd en sarskild tjanst for arbete med dessa fragor inom
planverket. I rapport 70, 1983, Byggbestammelsers ekonomiska konse-
kvenser, gors en metodméssig genomgéng av hur ekonomiska analyser bor
integreras i normarbetet fran ett samhéllsekonomiskt perspektiv. Arbetet
bedrevs ocksd med utgingspunkt i den s.k. begransningskungorelsen
(1980:388) i vilken bl. a. stadgas myndigheters skyldighet att utreda nya
reglers kostnadsméssiga konsekvenser. I rapporten gors en beskrivning



och klassificering av normernas konsekvenser, for- och nackdelar med
olika metoder, varderingsproblem, val av ambitionsniva, kidnslighetsana-
lys m. m. Vidare presenteras en analysmodell innehéllande sex olika steg
samt ett analysexempel rorande energihushallningsbestammelser for sma-
hus. Detta exempel togs fram i samband med ett nordiskt samarbetsprojekt
pa byggomradet inom Nordiska Kommittén for Byggbestammelser, NKB.
Resultatet av detta arbete, Konsekvensanalyse af bygningsbestemmelser,
refereras i avsnitt 4.3.3 nedan.

I regeringens riktlinjer till planverket i samband med uppdrag att utarbe-
ta forslag till foreskrifter m. m. i anslutning till en ny plan- och bygglag
(PBL) heter det bl.a. att det ar ett grundldggande mal att sianka kostna-
derna i byggandet utan nagra avgorande forluster i vélfard, hdlsa och
sikerhet och att en noggrann provning av behovet av de nuvarande regler-
na i byggnadsstadgan och SBN forutsitts leda till en pataglig minskning av
kostnaderna i byggandet. Vidare skall kostnadseffekterna av foreslagna
regelindringar beriknas for varje del av regelomradet och nya regler bor
motiveras och kostnadsberiknas var for sig.

Négon samlad analys av de samhéllsekonomiska konsekvenserna av
bestimmelserna pa byggomradet finns inte och skulle knappast heller
kunna utféras med rimliga resursinsatser. Byggprisutredningen gjorde i sitt
betinkande (1982:34), Prisutvecklingen inom bostadsbyggandet och dess
orsaker, ett forsok att beridkna kostnaderna for normforiandringar under
senare delen av 1970-talet. Dessa beridkningar jaimfordes sedan med mot-
svarande berikningar utforda av BPA, planverket, Skanska och Byggarna
(Byggforbundet och Svenska Byggentreprenorforeningen).

Byggprisutredningens slutsats av detta var att normférandringens paver-
kan pa kostnaden per lagenhet ligger i storleksordningen 8 procent av
byggnadskostnadsokningen. Detta innebar att andra faktorer &n nya bygg-
normer spelar en betydligt storre roll for kostnadsokningen inom bostads-
produktionen.

Byggarna genomforde under 1981 en kampanj kallad *’Bygg Sverige ur
krisen — mer valuta for byggkronan’’ vilken finns redovisad i form av en
utredningsrapport. I denna uppskattas att besparingsmdjligheterna i form
av avsteg fran byggnormerna ligger i storleksordningen 25 procent vid
nyproduktion och 20—25 procent vid ombyggnader. Dessa potentiella be-
sparingsmdojligheter har ocksé varit utgangspunkten for de experiment med
s. k. fribyggen som genomférts de senaste aren. Malsattningen for det mest
omtalade av dessa, John Mattssons fribyggeprojekt i Uppsala, var just att
forsoka visa att boendekostnaderna kunde sinkas med 20—25 procent om
vissa normavsteg fick goras under forutséttningen att en acceptabel boen-
destandard dnda kunde uppratthallas.

Aven i andra lander har dessa fragor fatt en 6kad betydelse p& senare &r
bla pa grund av en likartad ekonomisk utveckling. En omfattande interna-
tionell litteratursokning har genomforts i syfte att forsoka finna empiriska
samhillsekonomiska utvirderingar av bestimmelser pa bostadsomradet.
Tyvirr maste det konstateras att det dr tunnsatt med forsok till kvantifie-
ringar och att det mesta behandlar problem och forhallanden som inte
direkt gar att overfora till den svenska situationen. Vissa av de genom-
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gangna studierna har dock ett visst intresse i sammanhanget. Dessa refere-
ras i avsnittet 4.3.3 nedan.

Det har inte heller varit mojligt for SPK att inom ramen for detta
uppdrag gora nagon samlad kvantitativ samhéllsekonomisk utvirdering av
regleringarna pa bostadsomradet. I syfte att ge ett exempel pa hur en
utvérdering av en enskild bestimmelse kan goras redovisas i avsnittet
4.3.4 en samhéllsekonomisk utvardering av gillande hissbestimmelser.
Utvirderingen askadliggor pa ett tydligt sétt hur viktigt det ar att forse
beslutsfattarna i samhéllet med ett bra beslutsunderlag. Det vore mycket
intressant att fa veta om den nuvarande hissbestimmelsen skulle ha anta-
gits om beslutsfattarna hade haft klart for sig hur stora samhalleliga resurs-
uppoffringar den skulle kunna féra med sig samt vilka alternativa insatser
som skulle kunna ha genomfoérts till formén for samma maélgrupper med
samma resursméngd till forfogande.

4.3.2 S.k. fribyggeprojekt

Under senare ar har en intensiv debatt forts om boendekostnaderna.
Byggkostnaderna har stigit kraftigt och nyproducerade bostidder betingar
hoga kostnader for de boende trots mycket stora statliga subventioner.
Tillsammans med minskat bostadsbyggande samt en diskussion om att
minska de statliga subventionerna inger detta oro for de sociala foljderna
for manga hushall.

De mer eller mindre teoretiska berdkningar som gjorts rorande poten-
tiella besparingsmojligheter genom normavsteg, har foljts av verkliga pro-
jekt i vilka forsok gjorts att uppna ett billigare bostadsbyggande. Tva av de
mest uppmarksammade projekten har genomférts i Uppsala — kv Djiknen
i centrala Uppsala samt kv Renblomman och Bla Jungfrun i Sdvja. Malsétt-
ningen med experimentbygget i kv Djdknen var att visa att boendekostna-
den kan siankas med 20—25 procent genom normavsteg med bibehéllande
av en acceptabel bostadsstandard.

I samband med de utvéarderingar som gjordes, konstaterades minskade
boendekostnader med 20—26 procent, framforallt genom areaminskningar
och slopad hiss i hélften av husen. I husen med hiss minskade boendekost-
naderna med 16—22 procent. Dessutom konstaterades att hushallen i stor-
re utstrdckning dn normalt bestod av unga hushédll utan barn och att
experimentbygget bl.a. darfor inte kan ses som en generell 16sning pa
uppgiften att bygga billiga bostader for olika typer av hushall. Fér en
utforlig genomgang av utvarderingar av fribyggen hinvisas till SPKs utred-
ning ’Regleringar inom bostadsomradet’” (SPKUS 1987:2).

4.3.3 Utlandska utvarderingsmodeller

Det finns relativt fa exempel pa empirisk forskning om byggnormers effek-
ter. Av tids- och resursskél har det inte varit mojligt att f en fullstandig
overblick 6ver vad som gjorts pa detta omrade men det forefaller som det
framforallt &r i USA som de flesta exemplen stér att finna. Det ir naturligt-
vis inte mojligt att direkt applicera resultaten av dessa amerikanska studier



pa situationen i Sverige eftersom forhéllandena ir sa olika, bl. a. pa grund
av att manga byggnormer i USA ir av regional eller lokal karaktir. De
problem som skapas av denna bristande enhetlighet tas darfor ofta upp
som en betydande faktor i dessa analyser. Det dr emellertid av visst
intresse att ta upp nagra av de mer principiella antaganden som gjorts om
byggnormers effekter och nagra av de resultat som redovisas och diskute-
ras i de studier som genomforts pd omradet.

For en utforligare genomgéng hénvisas till SPKs utredning *’Regleringar
inom bostadsomradet’ (SPKUS 1987:2). Hir foljer endast en mycket
Oversiktlig genomgang av tre utlindska studier.

John Mc Connaughey: An Economic Analysis of Building Code
Impacts: A Suggested Approach’

Rapporten, som &r ofta refererad i annan litteratur pa detta omrade,
forsoker anvisa hur myndigheter bor ga till vdga vid utvarderingar i sam-
band med beslut om byggnormer genom att utveckla en modell for detta.
Vidare definieras och kategoriseras normernas ekonomiska effekter i ett
forsok att klargora och sammanjidmka nagra av de olika asikter som finns
rorande byggnormernas effekter. Slutligen illustreras det foreslagna an-
greppssattet med ett exempel — utvardering av ’’the 1975 National Electri-
cal Code requirement for the use of Ground Fault Circuit Interrupters
(GFClIs) in residences’’.

Mc Connaughey delar upp effekter och konsekvenser av byggnormer i
tre huvudkategorier: effekter av sjilva byggnormssystemet som sédant,
inkomstférdelningseffekter och effekter pa kostnader och intakter (inkl
samhéllsekonomiska).

Effekter av byggnormssystemet. Dessa effekter delas upp i tre underka-
tegorier: ’férdubblingseffekter’’, innovationseffekter och produktionsor-
ganisatoriska effekter. Med ’fordubblingseffekter’” avses att byggnor-
merna utdver Kostnader fér de som direkt berors av normerna ocksa
genererar tillkommande administrativa, produkttest- och andra kostnader
som uppstar hos byggforetagen och tillkommande administrativa kostna-
der hos myndigheterna. En indirekt effekt kan darfor bli att priserna stiger.
Innovationseffekter innebér bl. a. att gillande normer kan forhindra eller
forsena nya produkter och metoder pa byggomradet.

Inkomstfordelningseffekter. En forandring av byggnormer kan enligt Mc
Connaughey generellt sdgas innebara fordelar for vissa intressentgrupper
och nackdelar foér andra. Han delar in effekterna i “’producentpaverkan’’
och ’konsumentpaverkan’’.

Producentpaverkan. Producenter forsoker paverka byggnormsbesluten i
syfte att maximera sina inkomster, eftersom normforiandringar kan medfo-
ra antingen patagliga fordelar eller 6kade kostnader for olika producenter.

Konsumentpéaverkan uppstir om byggnormerna medfér okade produk-
tionskostnader. Om boendekostnaderna darmed 6kar sa blir den 1&ngsikti-
ga effekten att produktionen minskar som en foljd av konsumenternas
minskade efterfrigan pa nya bostidder. Detta far ocksé fordelningsmissiga
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2 Forslag til en analyse-
model med tre eksempler
péa anvendelsen. NKB,
Kgbenhavn, april 1983.

effekter genom att laginkomsttagarna darmed i mindre utstrickning kan
skaffa nya bostader.

’Effekter pd samhiillsekonomiska kostnader och intikter’’. Mc Con-
naughey dgnar en stor del av sin rapport at att presentera hur man bor ga
tillvaga vid samhéllsekonomisk utvardering av potentiella kostnads- och
intaktseffekter av enskilda byggnormer. Utvirderingen enligt modellen
sker stegvis i sex olika moment. Dessa ar foljande:

1) definiera problemet och klargor vilka malsattningar som géller,

2) identifiera alternativa losningar,

3) identifiera alla kostnader och intédkter (Aven samhéllsekonomiska)
som bor beaktas i analysen,

4) berikna/uppskatta arliga kostnader och intékter,

5) genomfor analysen och

6) “faststéll/uppskatta’ resultatet.

Modellen dr anvindbar vid vardering av normforandringar eller inforan-
de av nya normer, vid vardering av vilken “’niva’’ som &r 6nskvard, vid
rangordning av alternativa l6sningar och vid viardering av normbeslut som
innebér att inférandet av en viss norm paverkar effekten av andra normer.

NKB (Nordiska Kommittén for Byggbestimmelser): Konsekvens-
analyse af bygningsbestemmelser’

I en arbetsrapport fran en expertgrupp med deltagare fran Danmark,
Finland, Norge och Sverige (statens planverk), har utarbetats ett forslag
till en generell analysmodell for utvardering av byggnormer. Rapporten
syftar till att belysa tre huvudfragor: 1) stimmer byggnormernas faktiska
krav dverens med bygglagstiftningens malsattningar?, 2) vilka direkta och
indirekta konsekvenser far uppfyllelsen av nya eller férandrade krav for
byggbranschen och bostadskonsumenterna? och 3) pé vilket satt kan kon-
sekvenserna stéllas upp som fordelar och nackdelar i samma enheter
(pengar) sa att den samhéllsekonomiska nettoeffekten kan berdknas?.

Det finns enligt rapporten ett 6kat behov av att anvinda systematiska
ekonomiska metoder pa detta omrade. Allteftersom byggnormskomplexet
vixt i omfattning, har det blivit allt svarare att 9verblicka om det uppfyller
6verordnade mél och om normernas konsekvenser dr acceptabla fran
samhillets synpunkt.

Det ar enligt rapporten vidare visentligt att byggnormer inte betraktas
som statiska och oforianderliga utan som bestimmelser som l6pande skall
anpassas till samhéllsutvecklingen. For att fa ett béttre beslutsunderlag ar
det nodvindigt att uppstélla en modell for en vardering av dverensstam-
melsen mellan olika normer, principer och konkreta krav samt en systema-
tisk uppstillning och virdering av nya normers indirekta konsekvenser.
Den analysmodell som presenteras i rapporten innehaller fjorton olika
moment. Genomgangen av modellen kompletteras med flera schematiska
uppstillningar som kan anvéndas som hjélp i en praktisk utvarderingssi-
tuation. Den teoretiska framstillningen kompletteras med tre exempel pa
hur utvarderingsmodellen kan anvandas i praktiken.



Sharon M Oster och John M Quigley: Regulatory barriers to the
diffusion of innovation: some evidence from building codes’

Byggindustrin i USA anses allmént vara en ’backward industry’’ som
utmairks av 1ag produktivitet och en mycket blygsam satsning pa forskning
och utveckling jimfort med andra industrisektorer. En faktor som har
utgjort ett hinder for teknisk utveckling &r, vilket bl.a. Douglas®- och
Kaiser’-kommissionerna hiavdat, den begriansning som de lokalt utformade
byggnormerna utgor. Oster och Quigley (O&Q) gor i sin studie ett forsok
att identifiera vilka faktorer som forklarar regionala skillnader i villighet att
forandra eller infora nya byggnormer till foljd av nya innovationer inom
byggindustrin.

Det finns enligt O&Q fyra sérskilda egenskaper som kan bidra till den
13ga produktiviteten inom byggindustrin: 1) efterfragan fluktuerar kraftigt,
bl. a. till foljd av kreditmarknadens *’nyckfullhet’’, 2) foretagen ar vanligen
ganska sma och satsar inte pa forskning och utveckling, 3) det ar svart att
utvirdera en innovations potentiella fordelar, eftersom effekterna beror pa
en komplex interaktion med andra delar av "’byggsystemets’’ metoder och
normer och 4) eftersom byggnormerna faststélls lokalt ar osédkerheten stor
betraffande vilka och hur ménga regioner som ar villiga att godkdnna en
viss produktutveckling.

De empiriska studier som gjorts av de lokala byggnormernas kostnadsef-
fekter har kommit till delvis olika resultat. Flera studier har konstaterat att
de direkta effekterna pa tillverkningskostnaderna ar smé (1—2 procent).
Andra har pévisat att storre kostnadsbesparingar ar mojliga, frimst genom
mer enhetligt utformade byggnormer.

4.3.4 Samhaillsekonomisk analys av hissinstallationer i
trevaningshus

I byggnadsstadgan och Svensk byggnorm foreskrivs sedan 1977 att hiss
skall installeras i flerbostadshus éver tva plan vid nybyggnad och storre
ombyggnad. Vid ombyggnader har byggnadsnimnderna hittills i stor ut-
striackning lamnat dispens frén hisskravet pa grund av att kostnaderna och
ingreppen i byggnaderna bedoms som oskiligt stora. Stora skillnader finns
dock i byggnadsnimndernas bedémningar. I regeringens nya bostadspro-
position (1986/87:48) foreslds en skarpning av kravet pd hissinstallationer
vid ombyggnader av bostadshus med minst tre vaningsplan. I prop
1975/76:198 motiveras hisskraven. Bla framhélls att malet ar att handikap-
pade skall kunna integreras i samhéllet och inte utesténgas fran ett normalt
liv. Vidare papekas att handikappfragorna av flertalet méanniskor torde
uppfattas som angeldgna. En bidragande orsak hértill kan vara att stora
medborgargrupper ar direkt berorda av dessa fragor, bl.a. pa grund av
arbetsolycksfall, trafik- och idrottsskador samt vissa sjukdomar. For att
stimulera till en 6nskad utveckling har ett speciellt hissbidrag inforts vilket
innebér att 50 procent av kostnaderna for hissinstallationer i befintliga
trevaningshus kan betalas av stat och kommun. I det statliga bostadslan
som kan erhéllas till resterande kostnad ar subventionsdelen ca 50 procent.
Vidare arbetar den s. k. Hissgruppen - som bestar av arkitekter och tekni-
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ker — med teknisk utveckling med st6d fran Byggforskningsradet (BFR).
Detta arbete syftar bl. a. till att fa fram metoder som majliggér billigare och
enklare hissinstallationer.

Hissinstallation i flerbostadshus under tre vaningar férekommer knap-
past. I hus med fem véningar och hogre installeras hiss troligen oavsett om
det krivs i byggnadsstadgan eller inte. I fyravéningshus finns hiss i ungefar
hélften av trapphusen, medan de befintliga trevaningshusen nastan helt
saknar hiss. Regleringen paverkar darfor fraimst trevaningshus, varfor
utvirderingen inriktas pa dessa.

Samhdllsekonomisk analys

En samhillsekonomisk kalkyl ar ett forsok att i enhetliga ekonomiska
termer méta de samlade effekterna for alla individer av en viss atgéird. De
samhillsekonomiska intdkterna av en étgérd &r i princip vérdet av de
produktionstillskott eller motsvarande nytta som atgérden leder till (i detta
fall 6kad tillgénglighet genom férekomsten av hiss). De samhéllsekonomis-
ka kostnaderna utgors i princip av alternativkostnaden for de resurser som
tas i ansprak for den aktuella atgdrden. Med alternativkostnad menas de
intdkter man skulle ha erhéllit vid bésta alternativanviandning av resur-
serna i frdga. De berorda individerna antas vara de bista bedémarna av sin
egen valfard och deras varderingar méats genom betalningsvilligheten. Den
radande inkomstfordelningen tas som politiskt sanktionerad i analysen.

Samhdllsekonomiska kostnader

Att berakna de samhéllsekonomiska kostnaderna for att installera hiss i
trevaningshus innebar inga principiella problem. Marknadspriserna for
hissinstallation (inkl byggkostnader) kan anvédndas eftersom marknaden
fungerar tillfredsstallande (se SPKUS 1985:14 *’Marknaden for personhis-
sar’’) och effekterna pa arbetsmarknaden och 6vriga produktionsfaktor-
marknader ar marginella. Marknadspriset kan darfor anviandas som en
berdkning av alternativvéardet av hissinstallationer. Tvéa alternativa kost-
nadsberdkningar dr nodvandiga for analysen. Dels for installation vid
nybyggnation, dels for installation i befintlig bebyggelse, vilket dr dyrare
pa grund av 6kade byggkostnader. Dessutom tillkommer underhélls- och
driftskostnader. Kostnader for andra tillgdnglighetsskapande atgérder,
t. :x. breddning av dorrar eller ombyggnader av entréer och badrum, har
i1 e medtagits i rakneexemplet. Vid hissinstallation i befintlig bebyggelse
k in en kostnadspost i form av buller, damm, ev utflyttning osv. under
¢ dlva installationen tillkomma. I analysen har denna post inte kunnat
¢ sdttas nagot vérde, utan den far virderas kvalitativt.

Samhidllsekonomiska intdikter

Den samhillsekonomiska intékten dr forst och framst de boendes virde-
ring av att kunna aka hiss istéllet for att ga i trappor. De grupper som man
dérvid i forsta hand tanker pé ér rorelsehindrade, éldre och barnfamiljer
med barnvagnar. Denna intékt kan approximativt skattas genom att jamfo-
ra priserna pa likvirdiga bostadsritter i fastigheter med respektive utan



hiss. Pa bostadsrétter &r prisbildningen fri och individernas vérdering av
hiss bor déarfér komma till uttryck i prisskillnaden gentemot bostadsrittsli-
genheter utan hiss. Denna métmetod har, trots vissa brister, ansetts vara
den enda praktiskt mdjliga for denna utvérdering. Fordelen med méitmeto-
den &r att man inte behover kunna specificera alla grupper som kan ténkas
ha en positiv viardering av hiss. I prisskillnaden uttrycks nimligen summan
av alla individers vérdering, oavsett vilket skdl man har. Dér ingar t. ex.
dven individernas véirdering av att kunna fa besok av rérelsehindrade.
Déremot ingar inte de rorelsehindrades vérdering av att kunna gora dessa
besok och att de far en stérre valméngd for sitt boende. Med ekonomisk
terminologi kan detta uttryckas som en extern effekt till den véirdering vi
miéter. En annan extern effekt géller de som har trapphuset som arbets-
plats: brevbirare, tidningsbud, ambulanspersonal osv.. Deras virderingar
— positiva och negativa — kommer inte heller till uttryck hir. Det hinder
ocksa en del olyckor i trappor. I analysen har dessa effekter inte kunnat
asattas nagot viarde. En annan invindning mot denna metod att méata de
boendes virdering av att ha tillgéng till hiss skulle t. ex. kunna vara att de
som efterfragar bostadsrattslagenheter kanske skiljer sig i nigot avgérande
avseende frin dem som bor i hyresldgenheter, t. ex. inkomst- eller alders-
massigt, i friga om andel rorelsehindrade etc. I analysen antas dock att
sadana skillnader inte dr av avgorande betydelse.

En ytterligare samhallsekonomisk intidkt 4r om roérelsehindrade/ildre
kan bo kvar hemma i stéllet for att flytta till en mer handikappanpassad
milj6. Detta kan ge tvd olika samhéllsekonomiska intéktsposter. Dels
skulle det kunna innebira inbesparade vardkostnader, dels finns ett varde i
att de aldre kan bo kvar i sin invanda miljé. Den forsta posten har under-
sokts genom kontakter med bostadsformedlingen, sociala myndigheter och
genom att anvanda berakningar fran en forskarrapport (se nedan) i vilken
denna problematik behandlas. Den andra posten méste virderas kvalita-
tivt.

4.3.4.1 Sammanstillning av kostnader och intdkter

Kostnader. Byggkostnaderna for installation i samband med att ett hus
nyuppférs uppgar till ca 100000 kr®. Dirtill kommer ca 130 000 kr for sjélva
hissen, dvs. totalt ca 230000 kr. For installation i befintlig bebyggelse ar
kostnaden ca 460000 kr for trevaningshus’. De arliga kostnaderna for drift
och underh&ll uppgér till ca 5000 kr®. Med tidshorisonten 30 &r och 6
procents realrinta® ger en nuvirdesberikning av de tva alternativen en
totalkostnad for hissinstallation vid nybyggnad pa 300000 kr respektive
530000 kr vid ombyggnad.

Intikter. For att jamfora priserna pa likvéirdiga bostadsritter med och utan
hiss genomférdes en enkédtundersokning. Enkéten stélldes till storre mak-
lare och viarderingsforetag i Stockholm, Uppsala, Visterds, Malmé och
Sundsvall. Dessa ombads att redogora for vad forekomsten av hiss betyder
for priset pa bostadsratter i trevaningshus.

Undersokningen visade att det inte finns nigon eller en mycket liten
prisskillnad mellan bostadsratter med respektive utan hiss i trevéningsfas-
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houses’’. BFR D9:1984.

tigheter. Av de 14 virderingsforetag och méklare som besvarat enkiten
uppgav sju att hiss inte innebar nagon prisskillnad. De andra sju uppgav att
det fanns en prisskillnad, Atminstone for ligenheter pa tredje vaningen.
Fyra uppskattade prisskillnaden till ca 10000 kr per ldgenhet pé tredje
vaningen medan tre inte kunde specificera prisskillnaden. Endast ett fatal
enkétsvar uppgav att hiss hade nigot virde pa andra vaningen. Det forefal-
ler i och for sig troligt att om hiss pa tredje véningen varderas till 10000 kr
per lagenhet, sd borde dven hiss pa andra vaningen ha ett visst virde.
Analysen utgér dock fran enkéitsvaren, varfor hiss pa andra vaningen antas
sakna marknadsvirde (ett antaget marknadsvérde pa t. ex. 5000 kr skulle
inte heller ha paverkat analysen annat d4n marginellt).

I praktiken tycks hissar i trevaningshus véirderas mycket lagt. Eftersom
marginalnyttan av hissinstallationer troligen ar avtagande och vérdet av
hiss enligt undersokningen endast hogst utgor ca 10000 kr anvénds 0
respektive 25000 kr per trapphus i berikningarna. Noll kr utgor da ett
lagsta tankbart alternativ medan 25000 kr baseras pa 10000 kr per ligenhet
pa tredje vaningen och inget virde for 6vriga lagenheter'®.

Nista mojliga intiktspost dr inbesparingar av att dldre och rorelsehind-
rade kan bo kvar hemma i stillet for att flytta till en dyrare vardform. Det
viktiga 4r att faststilla vad som ar alternativet till att bo kvar hemma.
Servicebostider, alderdomshem, langvard osv.? Det intressanta fallet 4r
en person som kan bo kvar hemma (ev med hemhjélp) om hiss finns men
som annars maste flytta, dvs. personen kan klara sig pa bottenvaningen
eller med hiss. Det alternativ som oftast brukar nimnas nér dessa fragor
diskuteras 4r att personen i friga maste omhéandertas pa ett for samhéllet
mer resurskriavande sitt, dvs. ndgon form av institutionsvard. Detta &r i
praktiken inte vad som i forsta hand sker. Det relevanta ar i stéllet att
personen far fortur till en lamplig lagenhet. Normalt finns det darfor inte
nagra vardkostnader att spara in. Den inbesparing som kan bli aktuell ar
flyttkostnader till den ligenhet bostadsformedlingen anvisar''. Som kal-
kylforutsattning géller darfor att alla som behover fortur ocksa far det.

I en forskningsrapport av Ratzka 1984'% gors en berékning av inbespara-
de vardkostnader i ett ’normalt’’ trevanings smalhus vid installation av
hiss. Med hjilp av statistiska sannolikheter for att olika aldersgrupper ska
vara i behov av olika vardformer samt uppskattningar av experter pa
sjukvérd gors berikningar som pekar pa att ca 10000 kr per ar och trapp-
hus (1982 ars priser) kan sparas in om hiss installeras. Uppraknat med KPI
motsvarar detta 12 600 kr per ar 1985.

De intiaktsposter som pa forhand bedémdes som de viktigaste — de
boendes (inkl de dldre och rorelsehindrade) vérdering av att fa hiss plus
inbesparade vardplatser — visar sig alltsé vara ovéantat sma. Da &r inte de
rorelsehindrades virdering av méjligheten att kunna besoka hus de annars
inte skulle kunna besoka medriknade. De rorelsehindrades vardering av
att ha hiss i sitt eget hus ar daremot medridknad och dven de &vriga
boendes virdering av att ha hiss samt att kunna f& besok som de inte skulle
kunna ha fatt utan hiss.

Vad kan det finnas for orsak till att hissar i trevaningshus vérderas s
l4gt i undersokningen? En mojlighet 4r att de som verkligen varderar hissar
hogt kan tillfredsstélla sitt hissbehov pa annat sitt, t. ex. genom att bo i ett
hogre hus med hiss, bo pé bottenvaningen osv..



Aggregerade samhillsekonomiska effekter

Det finns omkring 100 000 trapphus i trevaningshus som saknar hiss'®. 1983
byggdes ca 350 trapphus i nya trevaningshus'®. Att installera hiss i de ca
350 trapphus som arligen tillkommer skulle kosta ca 105 miljoner kr per ar
(300000 kr/st).

De samhillsekonomiska intakterna dr mycket svara att kvantifiera. I
SPKs berikningar antas hissen av de boende varderas till mellan 0 kr och
25000 kr per trapphus. Ratzka utgér i sin rapport fréan ca 12600 kr per ar i
inbesparade véardkostnader, vilket motsvarar ca 175000 kr per hiss (nu-
virde med 6 procents realranta under 30 ar). SPKs undersokning tyder pa
ett lagre varde. For att belysa vilken effekt ett annat antagande om inbe-
sparade véardkostnader skulle fa pa resultatet, anvands Ratzkas uppskatt-
ning som exempel pa en optimistisk kalkyl. I denna ridknas darfér med en
samhillsekonomisk intdkt pa 200000 kr (175000 kr + 25000 kr), medan
den samhillsekonomiska intéikten i den pessimistiska kalkylen uppgar till 0
kr. Det samhillsekonomiska nettoresultatet nar dessa poster sammanrak-
nats visar pd en forlust med ca 35 — 105 miljoner kr per ar for de
trevaningshus som nyuppfors, beroende pa vilka samhéllsekonomiska in-
tikter som anses relevanta. Riknat per trapphus blir motsvarande forlust

100 000 - 300 000 kr.
Forlusten i samband med ombyggnationer beror pa hur manga hissar

som installeras. Hittills har de varit fa, de flesta har fatt dispens. Skulle
hiss installeras i alla trapphus i trevaningshus som f. n. saknar hiss skulle
samhillets nettokostnad utifrén de hittills inkluderade posterna ligga i
intervallet 33 — 53 miljarder kr beroende pa vilka samhallsekonomiska
intakter som anses relevanta. Motsvarande nettokostnad per trapphus blir
330000 — 530000 kr. Till detta skall laggas de kvalitativa aspekter som
namnts i texten. Bland de positiva aspekterna kan namnas att rorelsehind-
rade far fler ligenheter att vélja mellan for sitt boende ju fler hissar som
finns och att arbetet for brevbirare, tidningsbud m. fl.underléttas. Samti-
digt finns ett virde i att de dldre kan bo kvar i sin invanda miljo. De
negativa aspekterna giller framst hissinstallationer i befintliga hus och ar
t. ex. att de boende maste flytta ut under atminstone en kortare tidsperiod
under installationen och att arbetet fér ambulanspersonal i vissa fall kan
forsvaras. Om man anser att dessa aspekter uppvager de samhéllsekono-
miska kostnader som visats ovan ar det samhallsekonomiskt l16nsamt med
hissinstallationer.

Forutsdttningar for analysen

Det 4r mycket viktigt att komma ihag att detta inte &r en utvardering av om
det #r l6nsamt eller inte med hissar. Detta &r en partialanalys av hissar i
nybyggda och ombyggda trevaningshus ceteris paribus (dvs allt annat
oférandrat). En samhéllsekonomisk analys av hissar dverhuvudtaget skul-
le troligtvis visa pé ett annat resultat. En partialanalys av hissar i femva-
ningshus skulle sikert ocksa fa ett annat resultat. Denna analys har gjorts
under forutsiattningen att hissar i 6vriga fastigheter finns och installeras
som vanligt. Det kan ocksd vara sa att handikappade och andra som kan
forviantas ha en hog vardering av hiss systematiskt har en ldgre inkomst én
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13 Enligt Bostadsdeparte-
mentets "'Battre Bosta-
der’” (Ds Bo 1983:2) som
avser hus byggda t. 0. m.
1975. Uppgifterna torde
vil avspegla dagens for-
héllanden eftersom hiss-
kravet infordes 1977.

14 Enligt avsnitten 8 och
9i Ds Bo 1983:2 bilaga 1
gér sju ligenheter pa var-
je trapphus i trevanings-
hus. Enligt Bostads- och
byggnadsstatistisk ars-
bok 1984 byggdes 2 428
lagenheter i trevanings-
hus 1983. Detta ger 347
trapphus. Eventuellt gar
det numera fler lagen-
heter per trapphus, efter-
som hisskravet torde ha
inneburit ett incitament
till att fordela kostna-
derna pa fler ldgenheter.
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ovriga grupper och dérfor inte har ekonomiska mojligheter att lata sina
preferenser komma till uttryck pa bostadsrattsmarknaden. Den metod som
har anvinds for att faststalla folks vardering av forekomsten av hiss kan d&
leda till en underskattning. Det kan ocksa vara sa att denna grupp av nagon
annan anledning foredrar hyresréitter eller genom sin fortursratt i forsta
hand éterfinns i denna upplételseform.

4.3.4.2 Andra studier

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) publicerade under
hosten 1986 rapporten **Samhéllsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp
att fatta battre beslut”’(Ds Fi 1986:2). I rapporten ingér bl. a. en samhélls-
ekonomisk analys av hissinstallationer i befintliga trevanings smalhus.
Berikningarna baseras till stor del pa nimnda forskningsrapport av Adolf
Ratzka (aa). Denna ESO-rapport ér delvis en parallell till den studie som
SPK bedrivit. I ESO-rapporten konstateras bl. a. att *’slutsatsen av analy-
sen blir att det knappast 4r samhéllsekonomiskt [6nsamt att installera hiss i
trevanings smalhus, som bara har tvé ldgenheter pa varje vaningsplan. For
lonsamhet skulle krivas en mycket hog virdering av den kvalitativa for-
battringen’’.

De samhillsekonomiska kostnaderna bestar enligt rapporten av installa-
tionskostnaderna. De samhillsekonomiska intékterna ar inbesparade kost-
nader for langvéard, hemtjanst och pensionérsbostidder. Andra intékter dr
minskade trappolyckor, hissens vérde for hyresgéasterna samt 6kad trivsel.
Trots att resultatet blir ’knappast samhéllsekonomiskt lonsamt’” ar kost-
naderna ligre vérderade och intikterna hogre viarderade jamfort med
SPKs bedomning.

4.3.4.3 De samhiillsekonomiska alternativen

Ett satt att konkretisera de samhallsekonomiska aspekterna ar att studera
den mojliga alternativanvindningen av de resurser som tas i ansprak om
hissar installeras. Vad som ér viktigt att klargora dr att om hissar inte
installeras fristélls resurser som kan anvindas till andra &ndamal som kan
ha ett hogre samhillsekonomiskt virde. Hissbestimmelserna kan beteck-
nas som en metodnorm, dvs genom att foreskriva en viss teknisk l16sning
vill man uppn4 en 6kad tillganglighet for framst dldre och rérelsehindrade.
Ett alternativ kan vara att genom en resultatnorm soka na samma resultat.
En fran samhillets synpunkt acceptabel tillgdnglighet skulle kanske kunna
nés genom att p& annat sétt forbattra mojligheterna for aldre och rorelse-
hindrade att bo i de flesta bostadsomraden. Framst skulle detta kunna ske
genom att ligenheter pa bottenvaningarna samt i héghus med hiss genom
nagon atgird gors tillgangliga for dldre och rorelsehindrade. I forsta hand
skulle ett strikt forturssystem kunna tillimpas. Om detta inte skulle visa
sig tillrickligt skulle dven andra atgérder kunna vara majliga, t. ex. lagstad-
gad bytesritt, ekonomisk ersattning bade till den rorelsehindrade som
flyttar till bottenvaningen och till den som flyttar upp frén bottenvaningen
m. m. Aven andra losningar med krav p att varje bostadsomréde ska ha
ett visst antal ligenheter med hiss dit behovande har fortur kan ténkas



osv.. Eftersom de samhéllsekonomiska kostnaderna troligen skulle minska
betydligt mer 4n de samhéllsekonomiska intikterna med dessa skisserade
alternativ, torde de mojliga samhéllsekonomiska inbesparingarna vara sto-
ra.

Sammanfattningsvis indikerar savdl ESOs som SPKs utvirderingar att
andra atgéarder dn hissinstallationer i trevaningshus (i s stor utstrickning
som lagen syftar till) troligen skulle vara béttre ur samhillsekonomisk
synvinkel. Fordelningseffekterna av hissinstallationer ar foljande: De som
’vinner’’ pa de nuvarande hissbestimmelserna ar i férsta hand pensiona-
rer, rorelsehindrade och de som bor hogst upp. De som '’forlorar’” pa
hissbestammelserna ar framst fastighetsigarna, skattebetalarkollektivet
samt hyresgister utan rorelsehinder pa de nedersta vaningarna.

4.3.5 Sammanfattande synpunkter (byggnormerna)

Debatten om byggnormerna géller inte i forsta hand om dessa bor finnas
eller inte, utan ar snarare en fraga om hur pass omfattande de bor vara
samt vilka effekter, negativa eller positiva, de faktiskt fororsakar. Medan
manga anser att byggnormerna framfér allt innebér ett hinder for den
tekniska utvecklingen och for individernas valfrihet i friga om bostidernas
utformning, sd anser andra att bostaden i forsta hand 4r att se som en social
rattighet med varaktigt vérde, vars funktioner och kvaliteter hellre bor
grundas pa en méngarig forskningserfarenhet én pé de kortsiktiga preferen-
serna hos dagens bostadssokande.

Inférandet av en ny byggnorm medfor ofta ett flertal konsekvenser,
varav en del inte alltid ar forutsedda eller 6nskade. Dessutom innebir det
oftast en kostnadsokning, vars storlek inte alltid har klarlagts vid besluts-
tillfallet. Den 0kade medvetenheten om dessa problem har fort med sig
ménga positiva tendenser pa omradet. De senaste arens experimentbyggen
ar ett exempel pa detta. Tyvarr har dock inte alltid férutsattningarna for
dessa experiment varit de allra bdsta, genom att ménga idéer inte kunnat
provas i verkligheten pé grund av uteblivna dispenser frin gillande regel-
system. Ett mer aktivt intresse fran samhallets sida pa detta omrade i syfte
att skapa mer gynnsamma férutsittningar for experiment vore dnskvirt,
bl. a. genom att forsoka beakta de synpunkter och krav som olika intresse-
grupper kan ténkas ha pa detta omrade. En méjlighet vore att under nagra
ar genomfora ett omfattande och varierande fribyggeprogram med genero-
sa dispenser och lanevillkor och sedan géra en samlad utvirdering av
detta. Endast pa detta sitt ar det mojligt att f& en mer samlad dverblick av
véirdet av gjorda normavsteg. De fribyggen som utforts hittills riacker
tyvérr inte for att nagra entydiga eller generella slutsatser skall kunna dras.

En annan positiv tendens pa byggnormomrédet ir det 6kade intresset for
att anvianda samhéllsekonomisk analys vid bedomningen av de enskilda
byggnormernas konsekvenser. De kostnadsberidkningar som planverket
numera skall utfora i sitt normforandringsarbete &r ett steg i ritt riktning.
Det aterstar dock att se hur vél det kommer att fungera praktiskt. Den
genomgang som gjorts av utlindska utvirderingsmodeller belyser viardet
av ett samhallsekonomiskt angreppssitt. De empiriska studier som gjorts
pa omrédet i USA tyder pa att kostnadsbesparingar vore maéjliga om vissa

3 Langtidsutredningens Bilaga 22 Si5
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15 Till bostadssubven-
tioner raknas i framstall-
ningen dven den skatte-
minskning till foljd av
ranteavdrag for bostads-
lanerdntor som for de be-
rorda oftast ar helt avgo-
rande for deras val av
boendestandard. Det
rader delade meningar
om detta i teorin 4r ett
riktigt synsétt p. g. a. att
ranteavdragen i skatte-
systemet uppvégs av en
motsvarande beskattning
av ranteinkomster. Detta
torde dock inte ha nagon
praktisk betydelse for det
stora flertalet av de bo-
stadskonsumenter som
gor ranteavdrag.

byggnormer forenklades eller togs bort. De storsta vinsterna skulle dock
uppnés om byggnormerna hade en storre likformighet mellan olika geogra-
fiska omraden. Den slutsats som kan dras av detta for de svenska forhal-
landena, &r att det 4r bra att byggnormerna ar enhetliga och att de ockséa
tillimpas sé enhetligt som mgjligt. Det hidvdas ofta att sa inte alltid ar fallet
for de kommunala byggnadsnamnderna i landet. En storre enhetlighet
mellan olika linder borde ocksé vara gynnsam med bl. a. 6kade exportméj-
ligheter for den svenska trihusindustrin och en storre konkurrens pa den
inhemska marknaden, vilket i sin tur skulle kunna inverka gynnsamt pa
kostnadsutvecklingen i bostadsbyggandet.

I syfte att skadliggora virdet av ett samhallsekonomiskt beslutsunder-
lag vid normbeslut har SPK genomfort ett rakneexempel som diskuterar
det samhillsekonomiska virdet av hissinstallationer i trevaningshus. Ana-
lysen visar att denna bestimmelse kan komma att medféra en mycket hog
samhallsekonomisk kostnad. Det dr naturligtvis av stort véarde att besluts-
fattare 4r medvetna om dessa kostnader bade nér de tar stéllning till den
enskilda atgirden i sig och nir denna stélls mot alternativa atgéarder som
skulle kunna vidtas. Exemplet visar pa ett tydligt séatt hur vardefullt det
kan vara att anvanda ett samhéllsekonomiskt synsétt. SPK anser darfor att
utvirderingar av de enskilda normernas samhallsekonomiska konsekven-
ser bor utvecklas och tillimpas i storre utstrackning dan vad som hittills
varit fallet. Vid dessa utvirderingar bor dven olika intressentkategorier pa
bygg- och bostadsomradet f& majlighet att medverka.

4.4 Subventionssystemet

Det subventionssystem'® som byggts upp pé bostadsomradet har med
tiden fatt den helt avgorande betydelsen for beteendet hos marknadens
olika intressenter. Utan subventioner skulle kostnaderna for nyproduce-
rade bostider te sig orimligt hoga for flertalet bostadskonsumenter samti-
digt som de senaste &rens kris inom byggbranschen skulle vara av en
betydligt storre dimension.

Bostadssubventionernas kraftiga 6kningstakt pa senare éar (se vidare
tabell 4.4, avsnittet 4.6.1 Regleringarna och samhallsekonomin) har dock
lett till att de numera utgor en sé kraftig belastning pa statsbudgeten att en
fortsatt real 6kning inte anses vare sig godtagbar for samhéllsekonomin
eller bostadspolitiskt 6nskvard. :

I olika sammanhang har bostadslanereglerna kritiserats for att vara
komplicerade, svaroverskadliga och svartillgéngliga. Kritiken har bl. a. lett
till att reglerna setts éver och delvis forandrats som ett resultat av bl. a.
utredningen Oversyn av bostadsfinansieringsférordningen (1974:946)
m.m.”” (Ds Bo 1985:1). Senast har en arbetsgrupp med foretradare for
olika intressenter pa omradet utarbetat tre forslag till forenklad laneberék-
ningsmetod, *’Ny laneberiakningsmetod — tre modeller” (Ds Bo 1986:2).
SPK har i remissyttrande éver denna utredning, liksom over bostadskom-
mitténs slutbetinkande (1984:4—6) framfort att den hoga subventionsgra-
den i det nuvarande lanesystemet i sig medfor ett minskat kostnadsmot-
stand hos intressenterna pa byggmarknaden. I remissyttrandet sags vidare
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att ett okat kostnadsmedvetande kan uppnds genom att de generella
subventionerna minskas och om majligt pé sikt helt avvecklas. Med denna
utgangspunkt har det har ansetts lampligt att i forsta hand studera
subventionssystemets samhillsekonomiska effekter och diskutera efter
vilka principer en fordndring kan ske, snarare én att i detalj ga in pa det
nuvarande subventionssystemets konstruktion och hur det kan forindras.

En studie av subventionssystemet och dess effekter bor lampligen utgd
frén de viktigaste av de mélsittningar det ar avsett att uppfylla. Hur ser
t. ex. verkligheten ut nar det géller boendekostnaden for likvérdiga bosta-
der av olika alder (paritetsmdlet) och hur har de svaga gruppernas stillning
(socialt mal) paverkats av atgarder inom finansieringssystemets ram? Des-
sa frégor samt fragan om hur subventioner bor utformas for att pa bista
sétt uppna sina syften far sin belysning i detta kapitel.

4.4.1 Effekter av nuvarande subventionssystem

I artikeln >’Finansieringssystem, boendevilfird och samhiillsekonomi’’'¢ tar
Bengt Turner upp bostadssubventionernas effekter utifrin frimst den mal-
sdttning om paritet som finns uppstédlld. Bla diskuteras hur paritets-
egenskaperna och de totala rantesubventionernas storlek paverkas av oli-
ka antaganden om inflationsutveckling och bostadsproduktionens storlek.
Vidare diskuteras vilka korrigeringsatgarder samhillet méste vidta for att
uppfylla de bostadspolitiska malsittningarna utan att rintesubventionerna
samtidigt okar i reala termer.

Turner konstaterar bl. a. att rantesubventionerna tenderar att 6ka om
inflationstakten ar hog, och den nominella rantan och byggkostnaderna
anpassas efter inflationstakten. De tenderar att minska om inflationstakt,
byggkostnader och réinta dr ldga. Sambandet mellan inflationstakt, produk-
tionsvolym och rantesubventionernas storlek framgar av féljande figur.

Ny- och ombyggnadsproduktion (1000-tal ldgenheter) Figur 4.1 Kombinationer
av produktionsvolym och

inflationstakt som ger en
bestamd forindring i
rantesubvention (miljar-
der kr). Flerbostadshus
med hyresritt eller bo-
stadsrdtt 1984 ars priser.
1984 drs situation, jam-
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17 Ur "’Forskare om bo-
stadspolitik och bostads-
marknad’’, T6:1985, Sta-
tens rad for byggnads-
forskning, April 1985.

Figuren visar t.ex. att ny- och ombyggnadsproduktionen kan tillatas
stiga till 30 000 ligenheter utan att rdntesubventionerna stiger realt fram till
ar 2000 under forutsittning att inflationstakten dr 3 procent och réntenivan
8 procent. En hogre inflationstakt innebér att det kriavs en lagre produk-
tionsvolym for att halla bostadssubventionerna p& dagens niva.

Det finns avsevirda paritetsproblem i det befintliga bostadsbesténdet.
Med den inflationstakt som radde 1984 (8,2 procent) och med en realt
oférandrad rantesubvention ér det enligt Turner inte mojligt att astadkom-
ma onskvird paritet utan att fordndra finansieringssystemet. En korrige-
ringsétgird som skulle kunna vidtas &r att infora nagon form av utgiftsok-
ning t. ex. i form av en fastighetsskatt for det dldre bostadsbestandet. For
aldre egnahem och bostadsritter skulle en sadan skatt fa fullt genomslag i
form av 6kade bostadskostnader medan effekten for hyresgésterna skulle
bli mindre och pa grund av bruksvardesystemet fordelad ungefar jamnt i
hela bestandet.

De sociala konsekvenserna av en utgiftshgjning i det dldre bostadsbe-
standet forefaller bli méattliga om motsvarande utgiftssankningar genom-
fors i det yngre bostadsbestandet pga de fordelnings- och anpassnings-
mekanismer som finns pa bostadsmarknaden. Bla kan man enligt Turner
rakna med att bostadsbidragen foér barnfamiljernas del skulle minska den
forviantade hyreshojningen med uppemot 80 procent.

Det som ar avgorande for vilka bostadssociala konsekvenser som kom-
mer att uppstd ar i forsta hand utvecklingen av rantesubventionernas
storlek. Det finns en konflikt mellan mélet hog tillvaxt i disponibel inkomst
och kravet pa att rintesubventionerna inte skall 6ka. Hog tillvaxt — vilket
antas medféra en 6kning av efterfrigan och dirmed dven en Okning av
nyproduktionen av bostdder - medfor 6kade rantesubventioner om inte
inflationstakten blir mycket 1ag. Ett uppritthéllande av paritetsmalet skul-
le darvid kriva ett ensidigt avgiftsuttag i det dldre bostadsbesténdet vilket
skulle medfora negativa bostadssociala konsekvenser. Turners artikel av-
slutas med frdgan om det inte dr dags att ersatta dagens finansieringssy-
stem med ett helt nytt — kanske med nagon form av reallan.

I Tofte Frykmans artikel *’Bostadssubventioner och jamlikhet i boen-
det’’"” diskuteras i vilken mén det sociala malet eller mélet om jamlikhet i
boendet kan anses uppfyllt. Enligt direktiven till bostadskommittén (dir
1982:94) sades bl. a. foljande: Ett grundliggande mal for den framtida
bostadspolitiken bor vara att frimja ett jamlikt och integrerat boende. Det
innebir i forsta hand att varje hushall bor ha ekonomiska majligheter att
uppna en tillrackligt god standard nar det géller utrustning, utrymme och
yttre miljo, oavsett besittningsform.”’ Vidare sades att '’En central uppgift
for bostadspolitiken blir alltsd att medverka till att bostadsbestandet i
storre utstrickning én hittills férdelas till hushéllen efter behov’’.

Frykmans analys har som utgdngspunkt en diskussion om valfardssta-
tens uppgifter utifran bl. a. en analys och utvardering av begreppet jamlik-
het gjord av den engelske ekonomen Julian Le Grand. Bla ségs att bo-
stadspolitiken i Sverige liksom i flertalet industrilander ingar som en del av
den allménna vilfirdspolitiken vars syfte bl. a. ar att skapa ett jamlikare
samhille genom att subventionera vissa nyttigheter av grundldggande ka-
raktir. Frykman beskriver detta synsétt som att inkomst och klasstillho-



righet inte skall fa vara avgorande for mojligheterna for var och en att t. ex.
fa utbildning efter sina foérutsittningar, hilsovard efter behov eller bostad
som i fraga om storlek och kvalitet motsvarar hushallets behov.

Hur star det da till med jamlikheten i dagens boende? Frykman forsoker
besvara fragan utifrén framst tre synvinklar — jamlikhet mellan hushall 1) i
olika besittningsformer, 2) med olika inkomst och 3) betriffande fordel-
ningen av utrymmesstandard. Fragan ar hela tiden hur samhillets finan-
siella subventioner fordelas, dvs. hur stora andelar som tillfaller respektive
grupper.

For hushall i olika besittningsformer kan konstateras att 63 procent av
bostadssubventionerna 1980 gick till hushall som dgde smahus. D4 inrik-
nas dven de indirekta subventioner som ges i form av underskottsavdrag.
Barnfamiljer i smahus, som utgjorde 22 procent av alla hushall, fick 48
procent av subventionerna. Detta kan jimforas med barnfamiljer i hyres-
eller bostadsritter som fick 16 procent av de totala subventionerna. Den
senare kategorin utgjorde 14 procent av hushallen. Féljande tabell visar
bostadssubventionernas fordelning 1980 efter upplatelseform.

Tabell 4.1 Bostadssubventionernas fordelning 1980 efter upplatelseform. Miljarder
kr. Hushall i befolkningen 15—75 ar i 1000-tal.

Agd Bostads- Hyrd Totalt Procent
bostad ratt bostad
A. Barnfamiljer
Bostadsbidrag 1,1 0,2 1,1 2,3 21
Réantebidrag 155 0,4 1,0 2,9 27
Skattesubvention 5,6 0,1 = ST 52
Summa, mrd kr 8,2 0,7 231 10,9 100
Proc. férdelning 75 % 6% 19% 100 %
Genomsn./hushall, kr 11130 6280 5910 9150
Genomsn./person, kr 2920 1900 1850 2510
Antal hushall i 1000-tal 735 105 355 1195
B. Hushall utan barn
Bostadsbidrag 0,4 0,3 1,4 231 35
Réntebidrag 0,4 0,4 15 231 35
Skattesubvention 1,8 0,1 = 1,9 30
Summa mrd kr: 2,6 0,8 2,7 6,1 100
Proc. fordelning 43 % 12 % 45% 100 %
Genomsn./hushall kr 3820 2305 2500 2900
Genomsn./boende kr 2310 1770 2100 2120
Antal hushall i 1000-tal 690 332 1096 2118
C. Totalt mrd kr 10,8 1,4 4.8 17,1
Proc. fordelning 63 % 8% 28% 100 %

Bostadsbidrag till pensionarer 6ver 75 ar utgor 1,6 mrd kr (ingdr ej har). I nagra
kolumner férekommer avrundningsfel.

Vad giller hushall med olika inkomst konstaterar Frykman bl. a. att de
hushall som att déoma av inkomsterna hade minst behov av samhillets
stod, samtidigt var de som éatnjot de storsta subventionerna bland barnhu-
shéllen. Det dr framforallt skattesubventionerna som okar dessa skill-
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Figur 4.2 Lorenzdiagram
over bostadssubventio-
nernas fordelning 1980.
Barnhushall 1,2 milj.
hushall. 10,9 mrd kr.

nader. Med hjélp av lorenzdiagram kan pd ett mycket talande satt de olika
bostadssubventionernas fordelningsprofiler askadliggoras. I diagrammet
nedan visas for barnfamiljer hur stor andel av respektive subventionsslag
som tillfaller respektive inkomstgrupp. T ex kan man i figur 4.2 se att 77
procent av bostadsbidragen gick till de 40 procent av hushallen som hade
de lagsta inkomsterna 1980 medan 45 procent av skattesubventionerna
gick till de 20 procent av hushdllen som hade de hogsta inkomsterna.

Bostadsbidragen har en laginkomstprofil medan skattesubventionerna
har en hoginkomstprofil. Diagonalen i diagrammet motsvarar en situation
nér alla hushéll far samma andel av subventionerna. Rintebidragen foljer i
stort sett diagonalen i figuren vilket innebér att dessa ar i det nidrmaste
inkomstneutrala for gruppen barnfamiljer. De totala subventionerna hade
en liten hoginkomstprofil.

For gruppen icke-barnfamiljer ar laginkomst- respektive hoginkomstpro-
filerna for bostads- respektive skattesubventionerna dn mer uttalade me-
dan rantebidraget har en hoginkomstprofil. Bade 1ag- och hoginkomstta-
garna i denna kategori fick en storre andel av de totala bostadssubventio-
nerna dn vad som motsvarade deras andel av samtliga hushall (inkl barn-
hushaéll).

Betriffande hushallens utrymmesstandard konstateras att stora fram-
steg har gjorts under den studerade perioden. 1968 var t.ex. nédstan var
tredje barnhushéll trangbott medan endast 5 procent var det 1981. Med
trangbodd menas dérvid att det bor fler én tva personer per rum i bostaden,
kok och vardagsrum ordknat. Bland de som fortfarande var trangbodda
1981 dominerade hushall med ménga barn samt de som hade de lagsta
inkomsterna.
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Frykmans slutsats dr att subventionssystemet pa bostadsomradet som
det var utformat 1980 inte skapat jamlikhet i de avseenden som studerats
utan snarare bidragit till en okad ojamlikhet. Den marginalskattereform
som nyligen genomforts, med bl. a. en begréansning av avdragsritten, ar
dock avsedd att minska inkomstojamlikheten i subventionssystemet. En
Overslagsberikning av reformens fordelningspolitiska effekter pa kort sikt
visar ocksa enligt Frykman att den bidrar till att minska denna inkomst-
ojamlikhet. Avslutningsvis pekar Frykman pa det forhallandet att bostads-
bidragens viarde alltmer kommit att urholkas.

4.4.2 Subventionernas utformning m. m.

I ESO-rapporten *’Driver subventioner upp kostnader?”’ (Ds Fi 1983:19)
studeras vilka prisbildningseffekter som statliga subventioner kan ha. Rap-
porten bestar dels av en teoretisk diskussion, dels av fyra fallstudier.

Den teoretiska delen inleds med en genomgang av subventioners effek-
ter for homogena varor under olika forutsittningar betriffande efterfrage-
respektive utbudselasticitet. Vidare diskuteras bl. a. principer for utform-
ning av subventioner. Dirvid dras foljande slutsatser. En subvention bor
placeras nira den vara vars anviandning man vill stimulera. Vidare bor
subventionssatsen vtformas med hidnsyn till utbudselasticiteten, dvs. sub-
ventionssatsen far inte vara sa stor att efterfragan hamnar i utbudskurvans
oelastiska delar. I ett sddant lage skulle varje hojning av subventionssatsen
endast generera en motsvarande prishdjning. Det ér alitsd, annorlunda
uttryckt, viktigt att det finns ledig kapacitet s& att en efterfrageokning kan
moétas med en produktionsokning. I annat fall, dvs. om det inte finns ledig
kapacitet, kan en férhandsannonsering av subventionen ge foretagen 6ka-
de mojligheter att forbereda efterfragedkningen genom att bygga ut kapaci-
teten.

Det mest intressanta resultatet av de fyra fallstudierna (stod till kommu-
nala avloppsverk, stod till kommunala barnstugor, stod till dagspressen
samt subventionerade exportkrediter) ar att subventionerna inte gav upp-
hov till ndgon signifikant faktorprispaverkan dvs. priset pa olika produk-
tionsfaktorer, t. ex. loner eller ravaror, forindrades inte sa att slutsatsen
skulle kunna dras att det orsakats av subventionerna i fraga. I Ovrigt
ansags fallstudierna bekréfta de slutsatser som dragits i det teoretiska
avsnittet.

Det finns emellertid enligt SPKs uppfattning mycket som talar for att de
omfattande subventionerna pa bostadsomradet kan medverka till en 6k-
ning av faktorpriserna. Detta berérs ytterligare nedan.

I en annan ESO-rapport — *’Ar subventioner effektiva?’’ (Ds Fi 1984 8)
— fors en diskussion om subventionernas effektivitet i ett fordelningspoli-
tiskt sammanhang. Bla behandlas bostadssubventionernas effekt pa hus-
héllens konsumtionsmonster. Studien tar upp vissa bakgrundsdata som
t. ex. konsumtionens fordelning i olika hushallskategorier, statsmakternas
majligheter och motiv for att paverka den individuella konsumtionens
sammansittning och omfattningen av subventioner och indirekta skatter.

Vad giller stod till konsumenter, séger sig forfattaren inte ha hittat nagot
exempel pad en vara eller tjanst vars konsumenter bast stods med en
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Figur 4.3 Den sociala
marginalkostnaden re-
spektive marginalvirdet
av viss produktion

subvention. For producentsubventioner kan det daremot finnas fall dar
dessa ar lampliga for fordelningspolitiska syften. Av andra skil kan de
dock éndé vara oldmpliga. Betriaffande fordelningspolitiska skil fér sub-
ventioner, havdas i rapporten att sddana bara i undantagsfall kan vara
motiverade. Endast om man direkt onskar stodja just dem som konsu-
merar en viss vara eller tjdnst kan en subvention vara lamplig. I annat fall
ar det alltid béttre att i stéllet ge stodet till den grupp man 6nskar stodja,
t. ex. barnbidrag till barnfamiljer. Det ar enligt rapporten uppenbart att de
ca 2,5 miljarder kronor som anviands till mjolksubventioner i avsikt att
stodja just barnfamiljer, skulle vara till storre nytta i form av barnbidrag,
eventuellt differentierat efter t. ex. antal barn, barnens alder och hushallets
inkomst.

De klassiska argumenten for att ingripa i marknadsmekanismen med
subventioner kan &skadliggoras med nedanstaende figur.

For att produktionen av en vara eller tjanst skall vara samhéllsekono-
miskt effektiv giller att produktionen vid punkten X skall efterstravas. Ar
produktionen ldgre an X innebar det att den samhéllsekonomiska marginal-
nyttan av en ytterligare producerad enhet av varan eller tjansten ar storre
4n den samhéllsekonomiska marginalkostnaden. Om marknaden fungerar
effektivt uppnas denna optimala produktion automatiskt. Det finns emel-
lertid fall d& marknadsfunktionen utsétts for storningar. Dessa storningar
kan enligt ekonomisk teori bl.a. forekomma i form av externa effekter,
stordriftsférdelar och monopolism. For att uppna samhallsekonomisk ef-
fektivitet kan en subvention i ett sddant fall komma till anvédndning. Ett
annat motiv for subventioner som dr av sirskilt intresse pa bostadsomra-
det dr paternalism, dvs. om samhillet inte accepterar det konsumtions-
monster som skulle erhéllas om de enskilda konsumenternas véarderingar
fick fullt genomslag pa marknaden. I fallet med paternalism har en subven-
tion samma roll som i fallet med positiva externa effekter, dvs. den sociala
marginella varderingen av konsumtionen ar storre an de enskilda konsu-
menternas. Vad som sedan aterstar att diskutera ar forstas vilken av dessa
véirderingar som skall anses vara den ’’ratta’’. En samhallsekonomisk
véirdering blir darvid delvis avhingig av “’varderarens’ véarderingar. I
rapporten konstateras att alla uttryck for paternalism ar kontroversiella.

SMC
sup 4

SMC

SMB

0 x* kvantitet



Vad som for somliga framstar som en vinlig omtanke, tolkas av andra som
maktmissbruk.

I rapporten behandlas ocksd bostadssubventionernas effekter pa kon-
sumtionsmonstret. Detta avsnitt inleds med en genomgéng av prisbild-
ningsmekanismen for bostidder. Resonemanget gar ut pa att det i princip ar
hyresnivan hos de allminnyttiga bostadsforetagen som &ar bestammande
for priserna i hela det 6vriga bostadsbestédndet. Detta under forutsattning-
en att det i viss utstrackning finns lediga hyresldgenheter i allménnyttan. I
sa fall, siger analysen, hamnar overlételsepriserna for bostadsritter och
egnahem pa den niva dir boendekostnaden for dessa varken blir hogre
eller lagre dn i motsvarande hyresldgenheter. Rapporten menar att subven-
tioner riktade till den del av bostadsmarknaden som har fri prisbildning
inte har nigon bestdende effekt pad boendekostnaden utan i stillet blir
kapitaliserade i form av hogre overlatelsepriser. Daremot leder subven-
tionerna till en sidnkning av hyrorna i allmannyttan och detta leder i sin tur
till att boendekostnaden sjunker pé hela bostadsmarknaden p ga den pris-
ledande funktion som tillskrivs allmannyttan.

Direfter gors i ESO-rapporten en uppskattning av effekterna av en
samtidig subventionering av livsmedelspriserna med 5 procent och boen-
dekostnaderna med 10 procent. Med utgdngspunkt fran skattningar av s. k.
kompenserade priselasticiteter visas vilka effekterna blir pa konsumtions-
monstret for vissa omraden.

Enligt rapporten medfér forhallandet att en subvention av en viss vara
ocksa péaverkar konsumtionen av andra varor slutsatsen att ju fler varor
och tjanster som subventioneras, desto svagare blir subventionernas effekt
pa konsumtionsmonstrets utseende. Eftersom subventioner forekommer
pa omraden som ticker &tminstone 75 procent'® av den totala individuella
konsumtionen i Sverige, maste darfor den samlade effekten diarav bli
ganska liten. Detta gor det ocksé svért att fora en medveten och rationell
politik pa dessa omraden.

Aven subventioners fordelningsméssiga effekter behandlas i rapporten.
Dirvid konstateras bl. a. att Idginkomsttagarna, p g a sitt konsumtionsmon-
ster, gynnas nagot mer dn hoginkomsttagarna av en subventionering av
bostidder och livsmedel. I absoluta tal vinner dock hoginkomsttagarna
visentligt mer pa subventionerna. Vidare ségs att subventionerna betrak-
tade som fordelningspolitiska medel ar hopplost ineffektiva och att direkta
bidrag skulle ge ett méngfaldigt storre utbyte for laginkomsttagarna. Tom
ett system dir samtliga hushall fick ett lika stort bidrag i kronor riaknat
skulle gynna lginkomsttagarna. Slutligen tas bostadssubventionernas for-
mogenhetseffekter upp. Dessa ér sannolikt hogst betydande.

Om villapriserna genom subventionerna hélls pa en hog nivé, konstate-
rar ESO-rapporten, kan byggnadsforetagen relativt latt finna avsattning
ocksé for dyra hus. Detta kan i sin tur bidra till onédigt héga produktions-
kostnader, vilket 4ven kan gynna bl. a. underleverantérerna. Denna slut-
sats stoder SPKs uppfattning att de omfattande subventionerna leder till
ett minskat kostnadsmotstdnd hos aktorerna pa bostadsmarknaden.
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1% Formeln for HGMS:
S'="C*(H) — bY,dar
C*(H) ar standardutbe-
talningen C* som ar bero-
ende av hushallsstorlek
(H) och geografiskt lage;
Y ér justerad (’adjust-
ed”’) hushéllsinkomst;
och b ar bidragsreduk-
tionens storlek (*’the
benefit reduction ratio”’,
varierade i de olika ex-
perimenten frén 15 pro-
cent till 35 procent av
bruttoinkomsten).

4.4.2.1 "’ Det stora bostadsexperimentet’’

’Det stora bostadsexperimentet’’ eller The Great Housing Experiment ar
en sammanstéllning av resultaten av ett av de storsta sociala experiment
som nagonsin genomférts i USA, det s.k. Experimental Housing
Allowance Program, (EHAP). EHAPs huvudsakliga syfte var att underso-
ka vilka effekter direkta bostadsbidrag skulle ha jamfort med de olika
former av bostadssubventioner eller andra samhalleliga insatser pa bo-
stadsomradet som redan var i bruk. EHAP pégick under perioden 1973—
1982 och involverade drygt 25000 hushéall i 12 tatortsomraden till en
kostnad av narmare 200 miljoner dollar. Drygt ett hundratal forskare var
engagerade i detta gigantiska experiment. EHAP bestod av tre huvuddelar
— the Demand, the Supply och the Administrative Agency Experiment.

Den form av direkta bostadsbidrag som har anvénts genomgaende i alla
tre experimenten betecknades HGMS (Housing Gap Minimum Standards
programs). HGMS innebar direkta kontantutbetalningar till bidragsmotta-
garna och var beroende av hushallsstorlek och bruttoinkomst. Bidraget
avségs tiacka skillnaden mellan kostnaden for en (’modest’’) standardli-
genhet i det aktuella omradet och vad hushallet rimligtvis kunde férvintas
ha rad med att betala for sitt boende med sina egna resurser (cirka 25
procent av bruttoinkomsten). For att kvalificera sig for bostadsbidraget
maste dessutom hushallet bo i (eller flytta till) Iigenheter som uppfyllde en
viss ligsta standard betréffande kvalitet och utrymmen'®. S linge bidrags-
mottagaren var kvalificerad for bostadsbidrag stod det denne fritt att
bositta sig var som helst. Bidraget var alltsa inte knutet till en viss bostad
och maste inte heller anvéndas direkt eller i sin helhet till bostadskonsum-
tion.

Huvudresultatet (av EHAP) ar att alla tidigare former av offentligt
bostadsstdd som anvénts i USA bor ersdattas med denna typ av direkta
bostadsbidrag. De flesta av de negativa effekter som manga befarade
skulle uppsté vid inférandet av bostadsbidragen uteblev eller var av mind-
re betydelse.

De mest behdvande visade det storsta intresset for att delta i forsoken
och annu fler skulle ha deltagit om inte minimistandardkravet hade funnits.
Standardkravet ledde dock till patagliga forbéttringar av bostadsstandar-
den. Méanga av dem som inte var kvalificerade for bostadsbidragen skulle
snabbt med hjélp av dessa ha kunnat betala den nodvandiga upprustningen
for att uppfylla standardkravet. Ett deltagande i bostadsbidragsprogram-
met reducerade andelen bostadskonsumtion fran cirka 50 till cirka 30
procent av bruttoinkomsten. Utgifterna for boende 6kade med endast 8
procent for “’medelbidragsmottagaren’’. Storre delen av bidragen alloker-
ades till annan konsumtion (’budgetary relief purposes’’). Bostadsbidrags-
programmet hade ingen synbarlig effekt pa hyresnivan. Den totala bo-
stadsefterfragan i de aktuella omrddena 6kade med mindre an tva procent
och hyran for en bidragsmottagare som bodde kvar i sin lagenhet 6kade
ocksd med hogst tvd procent. Nagra segregationstendenser kunde inte
upptiackas och éver huvud taget var en majoritet av deltagarna och dven
allménheten i Ovrigt positivt installda till forsoken.

Stephen Mayo gor i kapitlet "’Benefits from Subsidized Housing’ en



jamforelse mellan de tre viktigaste bostadssubventionsprogrammen i bruk
och HADE- experimentet. Mayo’s slutsats ar att efterfrageorienterade
subventionsétgirder #r klart att féredra framfor utbudsorienterade.

Edgar Olsen summerar i kapitlet ~’Implications for Housing Policy”’
vilka han anser ér de viktigaste bostadspolitiska slutsatser som kan dras
fran EHAP. Olsen anser att ldginkomsthushall skulle fa ett battre stod om
de existerande bostadssubventionsprogrammen ersattes med rena pen-
ningbidrag utan nigra som helst villkor for bidragets anvéndning. En
bidragstagare skulle enligt Olsen foredra ett sadant villkorslost stod fram-
for en indirekt eller villkorlig subvention. Det enda som skulle réttfardiga
subventioner av just boende &r om man anser att folk i allmédnhet undervér-
derar en béttre bostad och darfor maste styras till en 6kad bostadskonsum-
tion. I sa fall bor stodet endast utgd i form av direkta bostadsbidrag dar
bidraget forutsitter en viss garanterad minimistandard.

4.4.3 Sammanfattande synpunkter (subventionssystemet)

Behovet av att forandra det nuvarande subventionssystemet har pa senare
ar blivit allt mer akut, frimst pa grund av de samlade bostadssubventioner-
nas kraftiga 6kningstakt och besvirande belastning pa statens budget.

Genomgéngen i detta kapitel visar att det nuvarande systemet med olika
former av bostadssubventioner medfort flera negativa effekter samtidigt
som vissa centrala bostadspolitiska mélséttningar som bl. a. dr avsedda att
uppfyllas via detta system, inte utvecklats i 6nskvérd riktning. Dessutom
har vissa yttre faktorer som t.ex. inflationen en avgorande inverkan péa
bostadssubventionernas utveckling.

Betraffande subventioners olika effekter dr det vart att notera att de
knappast kan anses lampliga som fordelningspolitiskt instrument samtidigt
som de samlade effekterna av olika subventioner och indirekta skatter inte
kan 6verblickas. Bade ESO-rapporten *’Ar subventioner effektiva?’’ och
de omfattande amerikanska bostadsbidragsexperimenten stoder uppfatt-
ningen att det ar mer effektivt att direkt stodja den eller de grupp/er som av
nagon anledning anses behova det. Ar det t.ex. barnfamiljer med laga
inkomster som ar bostadsbidragens huvudsakliga mélgrupp sa bor dessa
ges ett direkt ekonomiskt stod i stillet for bade bostadsbidrag och andra
subventioner som t ex mjolksubventioner. Ett 6kat anviandande av riktade
atgirder dar bidragen ges efter behov (typ det refererade HGMS-program-
met) skulle kunna ha vissa fordelar framfor dagens system. Antalet bi-
dragstagare skulle troligen bli stort men ett sddant system borde t. ex. vara
betydligt mer lattadministrerat d4n vad dagens komplicerade laneberak-
ningsmetod medger.

En fordel med ett individuellt konsumtionsstod framfor dagens i huvud-
sak generella subventionssystem &r det storre incitament som da skapas
for bidragsmottagaren att soka sig den onskade bostadsstandarden till s&
14g kostnad som mojligt eftersom det som *’blir 6ver’ kan anvandas till
annan konsumtion. Detta innebir att det kostnadsdrivande moment som
finns inbyggt i det nuvarande finansieringssystemet forsvinner. Eftersom
en sa stor del av dagens kostnader béde for bostadsproduktionen och
konsumtionen inte dr “’synliga’’, har sannolikt ett med tiden forsvagat
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kostnadsmedvetande uppstatt. Hyran i en nyproducerad ligenhet &r i
dagslaget till cirka 60 procent subventionerad via statliga rantebidrag. Det
innebdr att en verklig kostnadskillnad mellan tva ldgenheter pa t. ex. 5000
kr per ar, i den potentielle hyresgistens kalkyl endast forefaller vara 2 000
kr.

Eftersom kostnadsmotstandet dr forsvagat hos konsumenterna leder
detta till ett motsvarande beteende pa producentsidan pa grund av en
minskad kostnadspress pa foretagen och pa de produktionsfaktorer som
anvénds i bostadsbyggnadsprocessen.

Ett stort problem vid en 6vergéng frén ett generellt till riktat stod ar de
marginaleffekter som uppstar om stodet ar inkomstprovat. Som framgér av
bostadskommitténs slutbetankande, del 1 (SOU 1986:5) leder den samlade
effekten av marginalskatt, 6kad barnomsorgskostnad och minskat bostads-
bidrag till kraftiga marginaleffekter vid en inkomstokning for de lagin-
komsttagare med barn som aterfinns som bidragstagare i dagens bostadsbi-
dragssystem. Systemet avses nu fordndras bl. a. i syfte att mildra dessa
effekter. Mot bakgrund av vad som anforts i de rapporter som redovisats
ovan, anser SPK emellertid att det vore vérdefullt med en noggrann
provning av hur ett system med riktade atgirder skulle kunna utformas,
bl.a. med syfte att minimera sddana o6nskade effekter. En annan faktor
som maste beaktas vid ett Gverviagande av en s& drastisk omliggning av
subventionssystemet som en Overgang till enbart riktade atgirder skulle
innebéra, ar de dramatiska och i vissa fall mycket olyckliga konsekvenser
som kan uppstad for vissa grupper pd bostadsmarknaden. En eventuell
forandring av reglerna maste darfér genomféras varsamt och successivt
under en relativt lang tidsperiod for att mildra dessa kortsiktiga negativa
effekter och ge alla inblandade en rimlig chans att anpassa sig till omstall-
ningen.

4.5 Bruksviardesystemet

I Sverige finns ca 3,5 miljoner hushall, varav drygt 40 procent bor i hyrda
bostader. Ca halften av dessa bor i lagenheter dgda av allménnyttiga
bostadsforetag. Hyran for hyresritter regleras av det s. k. bruksvardesy-
stemet. I den allmdnna bostadsdebatten har bruksvirdesystemet ofta ut-
satts for kritik frén olika hall. Mot bl. a. denna bakgrund har det ansetts
motiverat att Agna diskussionen i detta kapitel huvudsakligen at bruksvér-
desystemet och dess effekter.

Brukvirdesystemet®® infordes ar 1968 som norm for hyresséttningen,
framst for att trygga bostadshyresgasternas besittningsskydd. Systemet
var tankt att efterlikna en ordning med marknadsbestimda hyror dar i
huvudsak likvérdiga bostader skulle ha samma hyra. Systemet ersatte den
alltsedan 1940-talet gallande hyresregleringen, vilken innebar att hyrorna
faststilldes genom myndighetsbeslut pa grundval av fastigheternas pro-
duktions- och driftskostnader. Denna reglering avvecklades successivt och
upphorde helt med utgdngen av ar 1978.

Enligt gillande ordning kan hyresvérden och hyresgésten i princip fritt
bestimma hyrans storlek. Hyresgisten har vid hyrestidens utgang i de



flesta fall ratt till forlingning av hyresavtalet, dvs. ett besittningsskydd.
For att hindra att besittningsskyddet forlorar sitt innehall till foljd av
oskiliga hyreskrav ges i 558§ hyreslagen normer for hyressattningen, de
s.k. bruksvirdereglerna. Reglerna innebér efter dndringar &r 1974 och
1985 bl. a. foljande.

Om hyresvirden och hyresgésten tvistar om hyrans storlek, skall hyran
faststillas till skéligt belopp, dvs. den fér ej vara pétagligt hogre 4n hyran
for lagenheter som med hénsyn till bruksvirdet ar likvirdiga. Jamférelsen
gors dirvid fraimst med hyran i allménnyttiga bostadsforetag. Med en
lagenhets bruksvirde avses vad den med hinsyn till beskaffenhet och
forméaner samt ¢vriga faktorer kan anses vara vird frin konsumentens —
hyresgistens — synpunkt i forhallande till likvirdiga ldgenheter p& samma
ort.

Aven om hyreslagen bygger pa att hyresvirden och hyresgisten sjilva
kommer Overens om hyrans storlek bestims hyrorna numera oftast vid
regelbundet aterkommande hyresforhandlingar. Hyran for ligenheter som
tillhér allminnyttiga bostadsforetag bestdms efter férhandlingar enligt
hyresforhandlingslagen mellan foretaget och en organisation av hyresgis-
ter, i regel tillhorig Hyresgasternas Riksforbund. Hyrorna faststills sa att
de i princip skall ticka foretagets sjélvkostnader for drift, kapital och
underhall av bostaderna. Inom bostadsbestandet forekommer i varierande
grad en hyresutjaimning som innebér att en del av den erforderliga hyran
for nya bostader fordelas pa hyrorna for ligenheterna i det dldre besténdet.

Aven inom det enskilt dgda bostadsbestindet bestims hyrorna numera
oftast vid forhandlingar mellan hyresvérden och en organisation av hyres-
gaster, som ofta tillhor Hyresgasternas Riksforbund. Cirka 80 procent av
lagenheterna omfattas av forhandlingsordningar. Hyrorna bestams efter en
jamforelse med hyrorna i allménnyttiga bostadsféretag. Till skillnad frén
huvudprincipen vid hyresforhandlingar inom det allminnyttiga bostads-
bestdndet, namligen sjalvkostnadstickning, sker alltsd forhandlingarna
inom det enskilt 4gda bestandet i princip utan alla kostnadsjamforelser.

Bruksviérdeprincipens framsta uppgift ségs vara att trygga besittnings-
skyddet. I tider av bostadsbrist skall bruksvirdesystemet halla tillbaka
prisstegringar som &r foranledda av efterfragetrycket men som overstiger
vad som anses godtagbart fran samhallssynpunkt. Bruksvirderegeln ger
uttryck for tva mélséttningar fér dagens hyrespolitik?! — en malsittning
om rimlig hyresniva och en malsittning om rittvis hyresstruktur.

4.5.1 Kritik mot bruksvardesystemet

Den kritik som har riktats mot bruksvardesystemet bestér bl. a. av foljan-
de:

De allminnyttiga bostadsforetagen far bira ett storre socialt ansvar an
andra fastighetségare, vilket 6kar kostnaderna i det allminnyttiga bestan-
det. Till foljd av jamforelseprovningen blir hyrorna i det privatigda bestén-
det for hoga i forhéllande till kostnaderna i detta bestand. A andra sidan
kan hyrorna i de privatiagda fastigheterna paverkas i motsatt riktning
genom att de allmédnnyttiga bostadsforetagen inte tar ut full tickning for
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sina kostnader. Fastighetsiigareforbundet hivdar bla® att de allmannyt-
tiga bostadsbolagen p& ménga sitt gynnas av gillande lagstiftning, med
kommunala subventioner m m, vilket leder till att de privata fastighets-
agarna far bedriva sin verksamhet pa andra (mer ogynnsamma) villkor &n
allminnyttan. Bla sigs detta leda till att underhallet efterstts, eftersom
bruksvirdesystemet inte ger tillrdckligt utrymme for fonderingar. Vidare
hiavdar Fastighetsagareforbundet bl.a. att bruksvirdesystemet leder till
daligt resursutnyttjande och en bristande neutralitet i kostnaderna mellan
olika boendeformer.

Bruksvirdeprincipen kan ocksa leda till att det inte d4r mojligt att fa
hyran att ticka de numera kraftigt 6kande kostnaderna foér nyproduktion
av bostader. Den hyresutjamning mellan yngre och éldre bostadshus som
forekommer inom de allminnyttiga bostadsforetagen medverkar till att
hyrorna blir alltfor 18ga i nyproduktionen och for hoga i det aldre bostads-
bestandet. De allménnyttiga foretagen ér prisledande och hyresfoérhand-
lingarna har bl. a. till mal att sétta hyrorna sé att de tacker kostnaderna hos
dessa foretag. Dessa faktorer kan medfora en risk for en reducerad kost-
nadspress.

4.5.2 Hyresligenheter i samhéllsekonomin

Bostaden ar till sin natur en varaktig nyttighet. Bestdndet vid en viss
tidpunkt bestams darfor av bostadsproduktionens storlek under en lang tid
tillbaka. P& en oreglerad marknad leder efterfrageforandringar enbart till
att priset andras. Utbudet &r givet och kan inte fordndras pa kort sikt.
Prisernas enda uppgift, p& kort sikt, blir darfor att fordela ett givet bestand
mellan konsumenterna. Vad far d4 nuvarande reglering av priserna for
effekter? I vissa mindre attraktiva omraden stir lagenheter outhyrda.
Samma priser leder i mer attraktiva omraden till koer, svarta afférer,
onaturligt 1ag rorlighet i bestdndet m. m. Det tydligaste exemplet idag ar
centrala Stockholm. Nir det finns en ké och priserna inte tillats stiga
forlorar priset delvis sin betydelse som fordelningsinstrument. Det enda vi
darfor med sikerhet vet ar att det till ridande priser rader en dverskottsef-
terfrdgan pa lagenheter.

Samhiillet bor efterstriva ett effektivt resursutnyttjande av alla knappa
resurser. Vid dverskottsefterfrigan innebér det att i forsta hand de som
behover ligenheterna bist bor fa disponera lagenheterna. En definition av
lagenhetsbehov ir t. ex. det normativa pastaendet att varje person ska ha
en viss yta. Detta kriterium ger dock ingen hjélp nér ko rader till vissa
populira omrdden medan bostader finns tillgéngliga i mindre populdra
omraden.

Om istillet den ridande inkomstférdelningen betraktas som politiskt
sanktionerad och konsumenterna anses vara de bista bedomarna av sin
egen valfiard och uttrycker detta med sin betalningsvilja kan en samhalls-
ekonomiskt optimal ligenhetsfordelning uppnés genom att lita marknaden
styra fordelningen av det befintliga besténdet, dvs. genom en fri prisbild-
ning. Av skil som redogjorts for ovan har vi i Sverige ansett att priset inte
bor anvindas som fordelningsinstrument vid dverskottsefterfragan. Ett av
de framsta skil som brukar framféras for detta 4r att besittningsrétten da



skulle kunna séttas ur spel. Den tillfredsstillelse som samhallet vill skydda
hos personen som bor i ldgenheten innebir dock en forlust av tillfredsstél-
lelse hos den person som alternativt skulle haft ligenheten. Kontakter,
bostadsférmedlingens fortursregler, kotid m. m. avgor vilka som far lagen-
heterna. Dessutom fordelas lagenheter genom direkta byten samt via saval
“’svarta’’ som ''gra’’ affirer.

Via bruksvirdesystemet uppnas en viss inkomstférdelning mellan hyres-
vardar och hyresgéster. Forenklat kan det sdgas att viardarna far kostnads-
tackning inklusive ’normal’’ vinst = allmannyttans sjilvkostnader for
kapital, underhall och drift vid uthyrning av ca 99 procent av bestandet.
Indirekt ska detta innebéra att hushéllen far en ’rimlig”’ utgift for sitt
boende. Nagon direkt koppling mellan hushéllens inkomster och hyrornas
storlek finns dock inte. Delvis uppnas ocksa mélsittningen att likvirdiga
bostdder ska betinga samma pris oavsett alder eller upplatelseform. Pa
manga orter finns det dock faktorer som bruksvirdesystemet inte tar
hansyn till men som paverkar konsumenternas véirdering av lagenheternas
virde, vilket leder till att denna malsattning endast delvis uppfylls. Exem-
pel péa en sadan faktor ar fastighetens lage (detta nimns visserligen i lagen
men tillimpas ej i praktiken). P4 senare tid har ocksa nyproducerade
lagenheter blivit markant dyrare &n éldre.

For att kunna gora en samlad samhéllsekonomisk bedomning av tillamp-
ningen av bruksvardeprincipen bor alla fordelar och nackdelar kunna
specificeras. Detta 4r mycket svart darfor att ménga effekter inte dr enty-
digt positiva eller negativa utan bedoms olika av olika personer. De flesta
effekterna gar inte heller att kvantifiera i kronor. Ett sitt att forsoka fa en
helhetsbedomning ar att studera syftet med bruksvardeprincipen och vad
som uppnatts. Mot detta stills den kritik som framkommit. Nedan redovi-
sas en fallstudie av samhéllsekonomiska effekter vid 6verskottsefterfra-
gan. Stockholms innerstad har specialstuderats som det tydligaste exemp-
let i Sverige pa en ort med ligenhetsbrist.

4.5.3 Samhallsekonomisk utvardering av bruksvardeprincipens
tillimpning i Stockholms innerstad

Fordelarna med bruksvérdesystemet har framgétt av det inledande avsnit-
tet. Mot detta skall stéllas de samhéllsekonomiska kostnaderna. En stor
del av-dessa kostnader kan sammanfattas med att ligenheterna inte gar till
de som har den hogsta betalningsviljan?’ for dessa utan fordelas efter andra
metoder.
Kostnaderna for detta kan illustreras med hjilp av en figur (s. 48).

Det finns K, ldgenheter i bestandet. Jamviktspriset, dvs. det pris som
skulle rada vid en fri marknadsprisbildning, ar P;. I den radande situatio-
nen dr priset via bruksvardesystemet reglerat till Py, vilket skapar en
bostadsko som &r lika med avstandet K;- K. Hela efterfragekurvan bestar
av olika individer med olika betalningsvilja for ligenheter. Ur samhlls-
ekonomisk synvinkel bér de med hogsta betalningsviljan fa de tillgingliga
lagenheterna. I diagrammet &r detta individerna med betalningsviljan P,
eller storre. Varje giang nigon med ligre betalningsvilja édn P, fir en

47

2 ] analysen tas den ra-
dande inkomstfordel-
ningen som politiskt
sanktionerad och indivi-
derna antas vara de bista
bedémarna av sin egen
vilfard. Diarmed uttryc-
ker betalningsviljan ock-
sa individernas nytta ay
en ldgenhet.



48

Figur 4.4 Hyresmarknad
med efterfragedverskott.
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lagenhet, via t.ex. ett administrativt forfarande, trings en individ med
hogre betalningsvilja undan och en samhillsekonomisk forlust uppstar.
Det ar virdet av denna ’’uttringning’’ som skall undersokas i denna studie.

Om den nuvarande hyressittningen skulle ersittas med en fri hyres-
sattning kan foljande effekter forutses. Hyresnivan stiger. De som inte vill
eller kan betala mer n i dagslaget flyttar och de som vill och kan betala
den nya hyresniva som etableras stannar eller flyttar in. De som flyttar kan
gora det av tva orsaker. En del viljer en billigare bostad for att kunna ligga
en storre del av inkomsten pa annat i enlighet med sina konsumtionsprefe-
renser. Andra har, sedan de betalt 6vriga nodviandiga utgifter, inte inkoms-
ter kvar att betala en central lagenhet med.

Fordelningen av bostider pa en marknad med jamviktsprisbildning kan
sigas vara bestdmd av inkomstfordelningen och de enskilda konsumenter-
nas preferenser medan férdelningssystemet i bruksvérdesystemet bestar
av att de om en géng fatt en lagenhet har besittningsratt till den oavsett
andras behov och 6nskemal, att den som har en ligenhet overlater den till
slaktingar, vinner och bekanta, mer eller mindre olagliga transaktioner,
direkta lagenhetsbyten samt genom behovsprovning och kotid i bostads-
formedlingens regi.

4.5.3.1 Berdkningar

Det maste i sammanhanget understrykas att de rakneexempel som féljer
endast dr avsedda som en belysande illustration till den diskussion som
fors i detta kapitel. Storleken pd den samhéllsekonomiska férlust som
uppstar till foljd av bruksvirdesystemets nuvarande tillimpning ar séledes
mycket kinsligt for variationer i kalkylforutsittningarna. De belopp som
anges for valfardsforlusten i rakneexemplena nedan bor darfor ej uppfattas
som de ’’réitta’’ virdena, utan endast som de vélfardsforluster som uppstér
under just de forutsattningar som exemplen baseras pa.

I centrala Stockholm (*’innanfor tullarna’’) finns ca 126 000 hyreslidgen-
heter**. Den genomsnittliga ligenhetsstorleken r pa tva rum och kok?®.



En tvda i Storstockholm ar i genomsnitt 58 m? 2. Detta blir totalt
7308 000m? eller 126 000 *’standardligenheter’” pa vardera 58 m2. Genom-
snittshyran 1985 var for tva rum och kok i hela Stockholmsregionen
291 kr/m? ?7 och &r. For vér standardligenhet blir detta ca 17 000 kr per ar.

Jamviktshyran pé en fri marknad skulle kunna approximeras utifrin
priserna pa den fria bostadsrittsmarknaden. Kostnaden for en bostadsritt
bestar dels av avgiften till foreningen, dels av kostnaden for kopeskillin-
gen. Arsavgiften till bostadsrittsforeningen for en ligenhet pa tva rum och
kok var 1985 230 kr/m? i genomsnitt®®. For standardlédgenheten pa 58 m2
blir detta ca 13 500 kr*’. Képeskillingen for en bostadsritt pa tva rum och
kok var 1985 ca 400000 kr i Stockholms innerstad®®. Den for analysen
relevanta kostnaden for detta ar svér att faststilla. En strikt ekonomisk
kalkyl baserad pa ett antagande om en realrinta pa ca 6 procent (dirvid har
den nominella rédntan antagits vara ca 12 procent och inflationstakten ca 6
procent), skulle efter rinteavdrag (marginalskatten har antagits vara 50
procent) innebdra att den reala kapitalkostnaden (exkl forslitning) for
bostadsritter skulle ndrma sig noll. Samma kalkyl baserad pa de forhallan-
den som radde pa 1970-talet skulle ge en s& negativ realrénta att det skulle
framsta som klart billigare att bo i bostadsritt 4n i hyresritt. Detta ar ocksa
det forhallande som faktiskt har rdtt pd bostadsmarknaden under de ar
inflationen stadigt 1ag pa en hog nivd. Om denna kalkyl vore den som bést
speglade marknadens virdering av kostnaden for att bo i bostadsritt,
skulle det inte g att anvinda bostadsrittskostnaden som riktmarke for ett
hypotetiskt jamviktspris for hyresratter.

Vad som ér relevant for att kunna uppskatta jimviktspriset pa en fri
marknad &r dock inte den ’’objektiva’’ kostnaden for en bostadsritt utan i
stéllet vad marknaden anser vara den kostnad som ska jimféras med
alternativet hyresratt. Det framstir som hogst troligt att marknaden inte
tillimpar renodlade realrantekalkyler. Med sddana kalkyler skulle det un-
der manga ar ha visat sig vara billigare att kopa en bostadsritt 4n att hyra
motsvarande lagenhet, dven i Stockholms innerstad. Detta skulle ocksa
forutsétta att de som efterfragar bostadsritter endast utgors av vilinfor-
merade personer utan likviditetsrestriktioner. Da skulle det rimligtvis inte
heller finnas nagon bostadskoé. Men i verkligheten finns en stor bostadsko
och “’svarta’’ priser for hyresldgenheter innanfor tullarna. Detta forhallan-
de pekar entydigt pa att jamviktshyran vid fri prisbildning p& hyresritter
skulle ligga patagligt 6ver dagens bruksvirdereglerade hyra. Det forefaller
darfor aven troligt att marknadens bedomning av kostnaden for att kopa en
bostadsritt ligger 6ver denna bruksvirdeshyra och sannolikt baseras pa en
viss hopblandning av kostnader och utgifter. Dessutom finns en likviditets-
restriktion som innebér att de flesta méanniskor ar tvingade att i forsta hand
rakna ut om de klarar av de I6pande utgifterna for sitt boende.

Kostnaden for en bostadsratt bestar av avgiften till féreningen och en
real rantekostnad pa kopeskillingen. Diarmed antas forslitningskostna-
derna vara forsumbara. Utgiften for ett hushall bestar dessutom av amorte-
ringar. Vidare kan inflationseffekten pa riantan inte franriknas i en utgifts-
kalkyl. De hushall vars ekonomiska situation 4r sadan att de varken kan
betala en kontantinsats eller kan klara I6pande utgifter i form av riantor och
amorteringar, kan inte i praktiken tillimpa kostnadskalkyler utan maste i
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stillet tillimpa utgiftskalkyler vilket kan leda till en Overskattning av
kostnaderna for att bo i bostadsritt. Ett ganska vanligt sétt att gora en
kalkyl for boendekostnaden i bostadsratt dr att forutom méanadsavgiften
endast rikna med en rintekostnad efter skatt avseende 75 procent av
kopeskillingen (nedan kallad *’nettorintekalkylen’”). Med en nominell 1a-
nerinta pa 12 procent blir detta efter 50 procents marginalskatt 6 procent
pa 300000 kr, dvs. 18 000 kr. Totalt blir &rskostnaden da 31 500 kr (13 500 +
18 000). I en boendekalkyl som riaknar alla utgifter efter skatt som kostna-
der (" utgiftskalkylen’’) riknas réintan pa hela beloppet. Dessutom inklude-
ras amorteringarna. Resultatet av detta, dvs. 6 procent pa 400000 kr plus
13 300 kr i &rlig amortering (30 ar), blir en arskostnad pa 51 000 kr (13 500 +
24000 +13300)*'. Vilken av dessa kalkyler som bést speglar hur markna-
den resonerar dr svart att sikert fastsla. Vilken som viljs har stor betydel-
se vid en berikning av den samhéllsekonomiska viélfardsforlusten pa grund
av felallokerade lagenheter i Stockholms innerstad.

Det jamviktspris som skulle rdda for hyresldgenheter pa en fri hyres-
marknad skulle troligtvis inte ligga pA samma nivd som dagens priser pa
bostadsritter. De bostadsritter som omsétts utgor en liten del av det totala
bostadsbestindet och eftersom det finns en ko till hyreslagenheterna drivs
prisnivan upp for bostadsritter. Den 6kning av fritt prissatta lagenheter pa
marknaden som skulle bli foljden av fria hyror skulle troligen fa priserna pa
bostadsritter att sjunka. Samtidigt finns en dverskottsefterfragan pa hyres-
lagenheter till de nuvarande priserna vilket borde leda till att priserna pa
hyresliagenheter stiger.

Under normala forhallanden (dvs nir jimvikt rdder pa marknaden) an-
passar sig boendekostnaderna i bostadsritter till boendekostnaderna i
motsvarande hyresligenheter’?. Om det finns tillging till lediga hyresratter
saknas naturligtvis skil for att kopa en dyrare motsvarande bostadsrétt.
Utifran detta resonemang kan det anses troligt att den nuvarande hyresni-
van och den nuvarande prisnivdn pa bostadsritter anger golv respektive
tak pa det intervall inom vilket jaimviktspriset maste ligga. I analysen antas
fortséttningsvis att priserna mots halvvégs.

Med hjalp av de forutsattningar som angetts kan berdkningar av den
samhillsekonomiska vilfirdsforlusten pa grund av felallokerade légen-
heter goras. Tva alternativa berdkningar redovisas — ’’nettorantekalky-
len’’ och *’utgiftskalkylen’’. For en utforligare redovisning av berékningar-
na hanvisas till appendix till kapitel 7 i SPKs utredning *’Regleringar inom
bostadsomradet’’ (SPKUS 1987:2).

Tabell 4.2 Arlig samhillsekonomisk vélfardsforlust vid olika kalkylalternativ pa
grund av felallokerade Ligenheter i Stockholms innerstad vid nuvarande hyresniva
(1985 ars priser)

Kalkylalternativ Vilfardsforlust Mkr
’Nettorantekalkylen’ 457
»Utgiftskalkylen’’ 1071




Tabell 4.3 Effekter pa hyror och éverltelsepriser pa bostadsritter i Stockholms
innerstad av en fri hyressittning vid olika kalkylalternativ.

Kalkylalternativ Okning av Minskning av over-
hyresnivan (%) latelsepriserna pa
bostadsritter (%)
’Nettorantekalkylen’ 43 40
" Utgiftskalkylen® 100 45

Som framgar av tabell 4.2 ir den beriknade arliga valfirdsforlust som
fér narvarande fororsakas av att bruksvirdesystemet haller nere hyrorna
pé en ur marknadsekonomisk synvinkel fér Iag niva, stérre ju mer hyrorna
antas stiga i ett lige med fri hyressittning. Vidare framgar av tabell 4.3
bl. a. att hyrorna vid en fri hyresséttning enligt alternativet ’’nettorintekal-
kylen’’ skulle stiga med ca 43 procent och bostadsrittspriserna sjunka med
ca 40 procent.

4.5.3.2 Sociala konsekvenser

Att tillimpa en hyresniva under jamviktshyran for med sig vissa positiva
och vissa negativa sociala konsekvenser. De effekter som inte gar att
kvantifiera i kronor maste ocksa végas in i den samhallsekonomiska be-
domningen. Om fallet med en hyra reglerad till under jamviktsniva jamfors
med en marknadsanpassad hyra kan féljande sociala konsekvenser for-
utses.

Om den nuvarande inkomstfordelningen accepteras skulle ligenheterna
fordelas mer efter konsumenternas behov med marknadsanpassade hyror.
Detta skulle innebéra en valfardsvinst pa grund av en effektivare ligen-
hetsfordelning. Det 4r ocksa mojligt att utga fran andra inkomstfordelning-
ar i analysen. Detta innebar dock savil praktiska som teoretiska problem.
Dels ar det svart att faststélla vilken alternativ inkomstférdelning som ska
anses politiskt 6nskvard, dels kan det empiriska material som samlats in
under den nuvarande inkomstfordelningen inte anvindas. Majligen kan
man anse att den faktiska inkomstfordelningen inte bor fa gilla pa just
bostadsomradet och att analysen darfér bor korrigeras pa nagot sitt.

Om hyresnivan stiger kraftigt i vissa omraden leder det till omflyttning-
ar. Vissa som flyttar 4r tvungna att géra det darfor att de efter ovriga
nodvéandiga basutgifter inte kan betala den nya hyran. Andra flyttar darfor
att deras konsumtionspreferenser prioriterar andra dndamal hogre och att
de darfor valjer att bo billigare. Det ar rimligt att anta att det blir ett
underskott pa hushall ur de ligsta inkomstskikten i de dyraste omradena.
Detta kan fran politisk synpunkt anses som negativt och kan diarmed
betraktas som en samhillsekonomisk kostnad. Virdet av denna maste
beddmas politiskt. Det ar dock troligt att 4ven dagens fordelning av lagen-
heter med stort inslag av "’svarta’ och *’grd’’ affirer och dir kontakter ar
viktiga missgynnar ldginkomsttagare. Om & andra sidan bostadsrattspri-
serna sjunker blir bostadsrattslagenheterna tillgéngliga for storre grupper.
Vidare skulle rorligheten pa bostadsmarknaden forbéttras om det radde en
fri hyressittning. Detta skulle vara av stort virde for att littare kunna
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anpassa bostadssituationen till dndrade familjeférhallanden, byte av ar-
betsplats m. m.

Ett alternativ till att stodja de mest inkomstsvaga hushallen genom en
reglering som gynnar alla hushall 4r, som namnts i avsnitt 4.4 direkta
transfereringar till de hushall som avses att gynnas. Fri hyressattning
skulle vidare, pa grund av hyreshojningar, leda till en formégenhetsomfor-
delning mellan hyresgister och nuvarande fastighetsagare om inte detta
motverkades via t. ex. beskattning. Nir fastigheterna overléts forsta gang-
en efter det att den nya hyresnivan etablerats kapitaliseras den nya hogre
vinstnivan och nista generation fastighetségare gor darmed inga ’’oskéli-
ga’’ vinster. En annan féormogenhetseffekt som uppstar ar att bostadsratts-
innehavarna gor en ekonomisk forlust.

4.5.4 Vad hiander vid utbudsoverskott?

Nir utbudsoverskott rader, vilket pd senare ar varit en ganska vanlig
situation pa méanga orter, har det framforts kritik mot bruksvérdesystemets
tillimpning for att det haller hyrorna uppe pa en konstlat hog niva jamfort
med om marknadsprissittning fick rada (trots att det inte finns nagra
formella hinder for hyressidnkningar under bruksvardenivan). Om mark-
nadskrafterna i stillet fick utrymme skulle enligt kritikerna hyrorna sédnkas
pa det sitt som normalt sker i en marknadsekonomi. Mot detta resone-
mang kan emellertid riktas vissa invandningar.

Det finns mycket som talar for att fastighetsagarna skulle hdja hyrorna
aven vid utbudsoverskott om hyressittningen vore fri. Den viktigaste
orsaken till detta torde vara att priselasticiteten ar lag for efterfrigan pa
hyresritter. Det 16nar sig helt enkelt inte att sinka hyran darfor att den
forlorade intikten fran de hyresgister som redan finns skulle bli storre dn
intakten fran de nya hyresgéster som den sénkta hyran skulle locka till sig.
Det kan t. 0. m. oftast vara I6nsamt att hoja hyran trots att det finns lediga
lagenheter. Men marginalkostnaden for att hyra ut ytterligare en lagenhet i
ett befintligt bestdnd med lediga ldgenheter understiger i normalfallet kraf-
tigt den marginalintakt (dvs den tillkommande hyresgéstens vardering av
lagenheten) som detta skulle ge. Darfor forbéttras resursutnyttjandet ge-
nom att bruksvirdesystemet reglerar hyran pa en ldgre niva an den som
skulle etableras pa en fri marknad. P& grund av den lagre hyran hyrs fler
lagenheter ut till hyresgéster vars vardering av lagenheterna overstiger
marginalkostnaden for att hyra ut dessa. For ett mer utforligt resonemang
kring detta hinvisas till SPKs utredning *Regleringar inom bostadsomra-
det’’ (SPKUS 1987: 2).

4.5.5 Sammanfattande synpunkter (bruksvérdesystemet)

Som tidigare nimnts ger bruksvirderegeln uttryck for tva malséattningar
for dagens hyrespolitik.

Den forsta malsittningen &r att hyresnivén ska vara rimlig i férhallande
till hushallsinkomsten. Ett problem ar darvid att bruksvardesystemet och
hushéllsinkomsterna helt saknar samband. Den bruksvardebestdmda hy-
ran beror frimst pa allmdnnyttans kostnader och dessa utvecklas naturligt-



vis utan samband med hushéllsinkomsterna. Det dr mojligen genom att
laborera med subventioner som samhillet kan styra hyresnivén till en
onskad storlek i forhallande till hushallsinkomsten eller tvirtom, dvs. styra
hushallsinkomsten till en 6nskad niva i forhdllande till hyresnivan. Hyres-
kostnaden for en nyproducerad hyresldagenhet betalas f. n. till ca 60 pro-
cent via subventioner. Bruksvardehyran kan sigas motsvara kostnaderna
' for lagenheterna minus subventionerna och maste betraktas som ett timli-
gen oprecist instrument for att ceteris paribus uppna en viss hyresniva i
relation till hushallsinkomsterna. Om diaremot det huvudsakliga malet ar
att forhindra oskéliga vinster hos fastighetsédgarna och skapa rittvisa i
nagon mening mellan hyresgéster och hyresvirdar har bruksvirdesyste-
met fungerat béttre.

Det andra malet ar att likvardiga bostader ska betinga samma pris, dvs.
en s.k. rattvis hyresstruktur. Detta méal uppfylls inte i den nuvarande
tillldimpningen av bruksvardesystemet. Det storsta problemet idag torde
vara det bristande sambandet mellan lagenheternas pris och hushallens
varderingar. Dérvid utgor det bristande genomslaget for lagesfaktorn och
de allt hogre hyrorna i nyproduktionen de storsta problemen. Pa orter dir
overskottsefterfragan rader haller bruksvirdesystemet nere hyrorna under
vad konsumenterna anser ligenheterna vara vérda. Detta bidrar till att
skapa en bostadsko och tar bort prisets uppgift som fordelningsinstrument
vid en knapp tillgang pa ldgenheter. Den valfardsforlust som darfor uppstar
pa grund av en ekonomiskt ineffektiv fordelning av ligenheterna skulle for
1985 kunna vara av vésentlig storlek. Enligt rakneexemplet ovan kan man
rakna med en vélfardsforlust pa upp till en miljard kr per ar for ligenhe-
terna i Stockholms centrala delar. Resultatet ar dock kénsligt for variatio-
ner i kalkylférutsattningarna. Det dr ocksa troligt att hyresstrukturen i
Storstockholm inte upplevs som rittvis av bostadskonsumenterna. Ytterst
fa av dessa torde anse att det ar rimligt att tva fysiskt likvirdiga ldgenheter,
varav den ena t. ex. dr beldgen i ett trist forortsomrade och den andra i ett
attraktivt centralt lédge, ska betinga samma hyra. Det bristande genomsla-
get for laget i hyran torde vara en starkt bidragande orsak till den obalans
som f'n rader regionalt i Storstockholm.

Av mer teknisk karaktar ar kritiken att hyran i nyproducerade ligen-
heter 4r omotiverat mycket hogre (med hansyn till bruksvirdet) én i dldre
och att kostnadsneutraliteten mellan olika upplatelseformer ér bristféllig.
Vidare finns en risk att bruksviardesystemet leder till en minskad kostnads-
press pa de allmannyttiga bostadsforetagen, eftersom dessa i princip far
kompensation for sina kostnadshojningar i samband med att hyran fast-
stélls. 4

Om det radde fri hyresséttning skulle hyrorna enligt de berikningar som
redovisats ovan stiga vasentligt i Stockholms innerstad, samtidigt som
overlatelsepriserna for bostadsritter skulle sjunka. Samtliga hushéll skulle
da fa omprdva sitt boende utifrdn sina konsumtionspreferenser och bli
tvingade att vélja hur de i fortsattningen skulle vilja férdela sina inkomster.
For laginkomsthushéllen kan det bli omgjligt att bo kvar i de dyraste
omradena om inga forandringar i exempelvis bostadsbidragssystemet sam-
tidigt genomfors. Samtidigt skulle rorligheten pa bostadsmarknaden for-
bittras, vilket i manga situationer ar énskvért.
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Det ar vidare troligt att hyrorna skulle stiga dven vid utbudséverskott pa
ligenheter om hyresséttningen var fri, pa grund av den laga priselasticite-
ten pé lagenheter. Till skillnad fran situationen vid 6verskottsefterfragan,
dé en fri hyressattning skulle forbattra resursutnyttjandet, skulle en fri
hyressattning forsamra resursutnyttjandet vid utbudsoverskott.

4.6 Avslutande kommentarer
4.6.1 Regleringarna och samhillsekonomin

Den 6versiktliga genomgéng som gjorts av regelsystemet pa bostadsomra-
det, belyser dels hur omfattande och genomgripande regleringarna éar, dels
vilka stora svarigheter det innebér att forsoka bedoma de samhéllsekono-
miska effekter som dessa regleringar medfor. Byggnormerna medfor t. ex.
uppenbarligen kostnader for producenter och konsumenter. Hur stora
dessa kostnader &r totalt, dr det dock betydligt svérare att uttala sig om.
Normerna har ocksa en intaktssida. Har dr svarigheterna att gora kvantifi-
eringar om mgjligt 4nnu storre. Det viktiga dr emellertid att det vid beslut
om nya normer och normférandringar verkligen gors forsok att bedoma
dessa samhéllsekonomiska kostnader och intdkter. Vikten av detta ar
uppenbar i ljuset av bostadssektorns mycket stora betydelse for samhélls-
ekonomin. Boendet utgor t. ex. numera den klart dominerande utgiftspos-
ten i hushéllens ekonomi. Boendets 6kande privatekonomiska betydelse
framgar av foljande diagram:

Vagningstal (°/oo0)
1 000

Uvrigt
51

220 Livsmedel

Bostad,
bransle
och lyse

148} 269

Diagram 4.1 Vigningstal
for huvudgrupperna i
konsumentprisindex,
langtidsindex 1955, 1960, ' KPIs vigningstal for livsmedel 1985 har korrigerats for att bli jamforbart med de
1965, 1970, 1975, 1980 dldre viagningstalen. Numera ingar inte fortaring utanfér hemmet (végningstal
och 1985. 1985=29) i livsmedelsposten.

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985')



Av diagrammet framgar t. ex. att boendepostens relativa andel nistan
har fordubblats de senaste 30 aren. Fran att 1955 ha utgjort endast 13,5
procent av KPI, utgjorde denna post 26,9 procent 1985. KPI innehdller
emellertid inte all privat konsumtion. Utlandsresor eller bank- och forsik-
ringstjanster ingér t ex inte. Av denna anledning blir de olika konsumtions-
andelarna i KPI ndgot hogre 4n motsvarande andelar i SCBs hushallsbud-
getundersokningar. I den senaste hushallsbudgetundersokningen som
gjordes 1978 utgjorde bostader och hushallsenergi 20,9 procent. Posten
bostad, brénsle och lyse i KPI, hade samma ar vikten 22,6 procent.

Ett annat viktigt matt pa bostadssektorns stora ekonomiska betydelse ar
de statliga bostadssubventionernas storlek. Dessas kraftiga utveckling pa
senare ar illustreras med hjalp av foljande tabell. Budetaret 1985/86 upp-
gick bostadssubventionerna t.ex. till 31,4 miljarder kr, vilket utgjorde
drygt 9 procent av statsbudgetens omslutning detta ar.

Tabell 4.4 Bostadssubventioner 1979—1985. Lopande priser, miljarder kr. Med 1979
avses budgetaret 1979/80 osv.

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

Bostadsbidrag 5,0 6,0 6,0 6,3 6,8 6,9 el
Rintebidrag 37 5,0 T2 8,9 9.9 10,5 12,1
Skattesubvention till

egnahemséagare 6,3 7,9 99 10,3 11,2 1155 12,2
Summa 15,0 18,9 23.1 25,5 27,9 28,9 31,4

Killa: Prop 1985/86: 100, bilaga 13, sid 35

Att kunna kontrollera bostadssubventionernas utveckling ar pa grund av
deras storlek den viktigaste uppgiften for staten vid en reformering av
regleringssystemet pa bostadsomradet.

Andra siffror som belyser bostadssektorns ekonomiska betydelse &ar
t. ex. att nyproduktionen uppgick till 16,1 miljarder kr och ombyggnader av
bostéder till 19,2 miljarder kr 1985. Sammanlagt ar detta 4ndé en l&g niva
jamfort med tidigare ar.

Ytterligare en faktor som inte behandlas pa annan plats i denna utred-
ning ar kostnaderna for den byrékrati som kriavs for att administrera
regleringarna. Statsverkets nettokostnader for de statliga myndigheterna
bostadsstyrelsen, lansbostadsnamnderna, planverket och lantméteriverket
uppgick budgetaret 1985/86 till 189 Mkr. Jimfort med bostadssubventio-
nerna forefaller denna siffra rétt blygsam. Emellertid aterfinns storre delen
av bostadsbyrakratin pad det kommunala omradet, i form av byggnads-
namnder, fastighetskontor och stadsarkitektkontor. Nagon aktuell statistik
over kostnaderna for dessa myndigheter finns tyvarr inte tillganglig. En
rapport som utforts av AB Samhillsradet pa uppdrag av Néringslivets
Byggnadsdelegation, *’Offentlig byggadministration — en studie av resurs-
utvecklingen’’, RU2:1983, har uppskattat att kostnaderna for den kommu-
nala byggadministrationen uppgick till ca 90 procent av de totala bygg-
administrativa kostnaderna for byggandet i Stockholms kommun 1981.
Utan att virdera de berdkningar som gjorts, s ger de 4nda en bild av vilka
proportioner som galler. Regleringarna orsakar dven administrativa kost-

55



56

nader for byggherrar och andra inblandade parter i byggprocessen, vilka
naturligtvis ocksa maste tas hénsyn till vid en samhallsekonomisk utvirde-
ring. Det ar emellertid inte alltid sjélvklart att det 1onar sig samhéllsekono-
miskt att gora nedskérningar i byrékratin. Det har t.ex. hdvdats att om
handliggningstiderna for bostadslénedrenden genom en personalforstérk-
ning skulle kunna minskas fran nuvarande fem till fyra veckor i genomsnitt
for hela landet, s& skulle statsutgifterna minska med ca 10 Mkr pa grund av
mindre rintetilligg (Lars Lindblom, Bostadsstyrelsen: DN Debatt 1986~
08-08). Det finns flera exempel pa beridkningar som kommer till liknande
resultat.

4.6.2 Slutsatser och forslag

En kortfattad sammanfattning av de viktigaste slutsatserna vad avser
bostadsomradet foljer i kapitel 7. En utforligare diskussion med samman-
fattande synpunkter finns i avsnitten 4.3.5, 4.4.3 och 4.5.5 for respektive

“’byggnormerna’’, *’subventionssystemet’’ och ’bruksvardesystemet’’.



5 Regleringar inom livsmedelsomradet'

5.1 Kartlaggningens omfattning och inriktning

5.1.1 Livsmedelsomradets omfattning

Av konsumenternas totala privata konsumtionsutgifter gar ca 24 procent
till mat och dryck (inklusive alkoholhaltiga drycker) och dédrmed utgor
dessa utgifter en visentlig andel av totalutgifterna.

P4 vigen till konsument passerar livsmedlen olika led i den s. k. livsme-
delskedjan — primérproduktion (jordbruk, fiske och tradgardsnaring), for-
adlingsindustri, handel och storhushall. Dessa led ar i sin tur beroende av
insatsvaruledet, t. ex. de industrier som framstéller maskiner och foderme-
del till jordbruket och férpackningar till foradlingsindustrin, samt av tran-
sportledet, som utfor tjanster inom hela kedjan. Importerade varor tillfors
leden och exportvaror limnar livsmedelskedjan. De olika leden i kedjan
illustreras i figur 5.1.

Figuren utgor en nagot forenklad dversikt av livsmedelsflodet fran pro-
ducent till konsument och motsvarar inte pa alla punkter verkligheten.
Salunda forekommer det t. ex. att produkter frén priméarproduktionen, som
agg, potatis och triadgardsprodukter, levereras direkt till handel eller stor-
hushall och att konsumenterna ibland inkdper sddana produkter direkt fran
jordbrukare/tradgardsmastare.

INSATSVAROR
STOR-
4 HUSHALL
PRIMAR- FOR-
PRODUK- [ ADLING HANDEL
TION
ENSKILDA
| HUSHALL

IMPORT OCH EXPORT
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Figur 5.1 Livsmedelsked-
Jjan

! En mer utférlig redovis-
ning finns i SPKs utred-
ning, ’Regleringar inom
livsmedelsomradet —
kartlaggning och ana-
lys’’, publicerad i SPKs
utredningsserie (SPKUS
1987:3).
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5.1.2 Avgransningar, kdllmaterial m. m.

Det ér riksdagen som stiftar lagar. Enligt regeringsformen (8 kap 3 §) skall
foreskrifter om *’férhallandet mellan enskilda och det allminna, som géller
aligganden for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i enskildas personliga
eller ekonomiska férhallanden’’ meddelas genom lag, d. v. s. av riksdagen.
Pa regeringen ankommer bl. a. att férordna om tillimpningen eller verk-
stalligheten av lag. Detta sker i s. k. forordningar. Fore grundlagsreformen
1975 ankom det pa Kungl Maj:t att utfirda sddana forfattningar, som
beroende pa sitt innehéll, benimns kungorelse, stadga, reglemente eller
instruktion.

Varje lag, forordning etc ar inte ett ’isolerat’” dokument utan ingdr i ett
stort nétverk av regler. I detta kapitel kartlaggs dock endast en begrinsad
del av detta stora ndtverk, namligen de regelsystem som sdrskilt berér
livsmedelsomrédet. Den generella lagstiftning som giller fér samhallet/
niringslivet i stort redovisas diremot inte hir. Aven med en sadan av-
gransning uppkommer ibland griansdragningsproblem. For livsmedelsom-
radet giller detta framfor allt de regleringssystem som berér de varor och
tjdnster som kommer till olika led i livsmedelskedjan fran insatsvaruindu-
strier, transport- och andra serviceforetag. Sddana regelsystem har tagits
med i kartlaggningen endast i begransad omfattning. Salunda har vissa
insatsvaror till jordbruket medtagits i redovisningen.

Utgéangspunkt for kartlaggningen av regelsystemen inom livsmedelsom-
radet har varit Svensk forfattningssamling (SFS) och de lagar och férord-
ningar som redovisas dér. I och for sig ar den lagstiftning som ingar i SFS
mycket omfattande, men inte desto mindre utgor den endast en del av det
totala regelverket i samhallet. Aven kommunerna och landstingen svarar
inom sina verksamhetsomraden for sin beskirda del av det totala regelver-
ket. Men méngfalden av foreskrifter svarar de statliga myndigheterna for
inom sina respektive ansvarsomréden.

Regelverket i SFS ér en foranderlig materia, dér lagar och férordningar
dndras eller utgar och nya tillkommer. Utgangspunkten i denna redovis-
ning har varit ’Register over géllande SFS-forfattningar 1 januari 1986°".
Redovisningen har sedan kompletterats med de éndringar som skett i
berord lagstiftning t. 0. m. den 28 oktober 1986.

5.2 Kartlaggning av regelkomplexet inom livsmedels-
omradet

5.2.1 Jordbruksomradet

Regelsystemen inom jordbruksomradet 4r av mangahanda slag. I tabla 5.1
limnas i en Oversikt exempel pé olika lagar och férordningar som beror
jordbruksomradet. Forfattningarna har i tablan delats upp efter olika funk-
tioner/omraden. De forfattningar som ror pris- och marknadsreglering och
rationalisering ar av ekonomisk natur och knutna till jordbrukspolitiken,
medan den lagstiftning som beror husdjur och vegetabilier framst har ett
kontrollsyfte.



Tabla 5.1 Funktionsuppdelning av regelsystemen inom jordbruksomradet

Funktion/om- Exempel pa lagar/férordningar i SFS
rade
Pris- och Lag (1967: 340) om prisreglering pa jordbrukets omrade
maikqads- Forordning (1981: 639) om utjamning av industrins kostnader
TEg C1og for jordbruksrévaror
Lag (1974: 1021) om utbetalning av pristilligg pé kott
Forordning (1982: 1283) om avvecklingsersattning till vissa
mjolkproducenter
Lag (1983: 147) om forbud under viss tid mot nybyggnad av
djurstallar etc.
Rationali- Forordning (1978: 250) om statligt stod till jordbrukets rationa-
sering lisering
Jordférvarvslag (1979:230)
Jorden Jordforvarvslag (se ovan)

Jordabalk (1970: 994)
Lag (1979: 425) om skotsel av jordbruksmark
Lag (1933:269) om &gofred

Husdjur Djurskyddslag (1944: 219)
Lag (1985: 342) om kontroll av husdjur m. m.
Lag (1985:295) om foder
Djurstallkungorelse (1973: 270)
Epizootilag (1980:369)

Vegetabilier Vaxtskyddslag (1972: 318)
Utsadeslag (1976: 298)
Vaxtforadlarrattslag (1971:392)

Kungorelse (1959: 187) angdende kvalitetsbenamning pa mat-
potatis

Inom jordbruksomradet intar jordbrukspolitiken en central stéllning.
MaAl och medel for jordbrukspolitiken och jordbruksprisregleringens effek-
ter behandlas mera ingdende i avsnitt 5.5. I jordbrukspolitiska samman-
hang brukar man tala om tre centrala mél — produktionsmalet, inkomstma-
let och konsumentmalet/effektivitetsmélet. Vad géller produktionsmalet
har beredskapsaspekterna sarskilt stor betydelse.

De jordbrukspolitiska medlen fér att uppna malen ar i stort
— en pris- och marknadsreglering av jordbruksprodukter
— en av staten stodd rationaliseringsverksamhet med syfte att effektivise-

ra produktionen
— en sérskild jordlagstiftning och
— forskning, forsok och undervisning pa jordbrukets omrade.

De atgirder som vidtas i samband med pris- och marknadsregleringen
etc grundar sig pé lagar och férordningar, olika myndigheters kungorelser
o.dyl. I tabl&n exemplifieras denna lagstiftning med t. ex. lagen (1967: 340)
om prisreglering pa jordbrukets omrade. Andra forfattningar, som t. ex.
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forordningen (1982: 1283) om avvecklingsersittning till vissa mjélkprodu-
center och lagen (1983: 147) om forbud under viss tid mot nybyggnad av
djurstallar etc, har tillkommit i samband med de atgérder som vidtagits for
att bemistra det s.k. Overskottsproblemet’ inom jordbruket. Over-
skottsproblemet har uppkommit da den inhemska produktionen av jord-
bruksprodukter dverstigit den inhemska konsumtionen av sadana produk-
ter samt vad som kan exporteras pd ett 16nsamt sitt. Det dr statens
Jordbruksndmnd (JN) som ar huvudman fér de pris- och marknadsregle-
rande atgirderna inom jordbrukets omrade.

Aven reaktorhaveriet i Tjernobyl i Sovjetunionen har satt sina spar i
SFS. Enligt ’Forordning (1986:621) om ersittning till jordbruks-, trad-
gards- och renskotselforetag for kostnader och forluster pa grund av ra-
dioaktivts nedfall’’ far namligen ersattning limnas till sidana foretag som
har orsakats merkostnader eller inkomstforluster till foljd av atgirder som
har vidtagits i syfte att forebygga hélsorisker fran livsmedel. Huvudman
for detta stod ar lantbruksstyrelsen.

En av grundstenarna i den markpolitiska lagstiftningen &r jordférvarvs-
lagen (1979:230). Denna lagstiftning har varit féremal fér 6versyn under
1986. Forslag till ny jordforvérvslagstiftning redovisades under hosten
1986 i **Oversyn av jordférvirvslagen’ (DsJo 1986: 5). Annan lagstiftning
av betydelse inom detta omrade ir jordabalken (1970:994), som bl.a.
innehaller den s. k. ’arrendelagen’’.

I tabla 5.1 exemplifieras den lagstiftning som beror husdjuren med fem
olika forfattningar. I tablda 5.2 finns en mer utférlig 6versikt over de
forfattningar som berér husdjuren. Forfattningarna har delats upp efter
olika funktioner, som milj6, kontroll, slakt etc sa att man kan félja djurets
vag fran djurstall fram till slakt, kottbesiktning och kéttklassificering.
Merparten av denna lagstiftning ligger inom lantbruksstyrelsens ansvars-
omrade. Kottprodukterna diremot ligger inom den s. k. livsmedelslagstift-
ningen (se avsnitt 5.2.4) och for denna lagstiftning ér statens livsmedels-
verk hogsta tillsynsmyndighet.

Liksom for husdjuren finns det ett regelsystem som beror vegetabi-
lierna. Det handlar dar bl. a. om vixtskydd och vixtsjukdomar samt om
utsddeskontroll och vaxtforadlarritt.

I 6vrigt finns det en méngfald lagar och forordningar som berér jordbru-
ket. Det finns t. ex. en sarskild bokforingslag for jordbruk, jordbruksbok-
foringslagen (1979: 141), och en lag (1975:417) om sambruksféreningar,
som reglerar fragor pa organisationssidan. Vidare finns det en férordning
med instruktion for varje myndighet som verkar inom detta omrade, t. ex.
"’Forordning (1965:799) med instruktion for statens jordbruksnidmnd’’.
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Tabla 5.2 Funktionsuppdelning av de regelsystem som beror husdjuren

Funktion Exempel' pa lagar/forordningar i SFS
Miljo, foder Djurskyddslag (1944:219)
ooh stall Lag (1985: 295) om foder
Djurstallkungorelse (1973: 270)
Kontroll, Lag (1985: 342) om kontroll av husdjur m. m.
zzill’ sjuk- Forordning (1973: 272) om kastrering av vissa husdjur

Epizootilag (1980: 369)
Lag (1983: 738) om bekidmpande av salmonella hos djur
Lag (1965: 61) om behérighet att utova veterindryrket m. m.

Forordning (1971: 810) med allmén veterinarinstruktion

Slakt m. m. Lag (1937: 313) angaende slakt av husdjur
Lag (1959: 99) om kottbesiktning m. m.
Forordning (1956: 413) om klassificering av kott

Kottprodukter Livsmedelslagstiftningen

' I den man det finns bade lag och forordning for samma omrade har endast lagen
angetts i tablan.

5.2.2 Ovrig primarproduktion

I tabld 5.3 lamnas en oversikt 6ver de forfattningar som reglerar olika
forhallanden inom fiskets omrade. Dar redovisas dels generella forfattning-
ar som berdr fiskevatten och fiskekontroll, dels de forfattningar som regle-
rar yrkesfisket respektive fritidsfisket.

Tabla 5.3 Funktionsuppdelning av regelsystemen inom fiskets omrade

Funktion/ Exempel pa lagar/forordningar i SFS
omrade

Fiskevatten Lag (1966: 374) om Sveriges sjoterritorium
m. m.

Forordning (1977:642) om den svenska fiskezonens omfatt-
ning

Lag (1957: 390) om fiskearrenden

Lag (1950: 596) om ratt till fiske

Lag (1981: 533) om fiskevardsomraden

Kontroll, Fiskeriforordning (1982: 126)
sjukdomar

Forordning (1982: 127) om internationell fiskekontroll
Epizootilag (1980: 369)
Kréftpestforordning (1975: 184)

Ekonomiska Lag (1974: 226) om prisreglering pa fiskets omrade
f?rhﬁllanden Forordning (1985: 439) om statligt stod till yrkesfisket m. m.
for yrkes-

fisket Forordning (1978: 517) om licens for yrkesfiske

Fritidsfisket Forordning (1985: 440) om statsbidrag till fritidsfisket
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P4 motsvarande sitt som inom jordbrukets och fiskets omraden finns det
forfattningar som reglerar férhallandena inom tradgardsnaringen, biodling-
en, renndringen samt inom jaktomradet. Exempelvis rennéringslagen
(1971: 437) ér ett omfattande dokument med 102 paragrafer (18 sidor lag-
text i SFS). I denna lag stadgas bl. a. om renskotselratt, samebyar och
dessa byars forvaltning, renarnas skotsel, renmarken samt om ansvar,
skadestand och besvir. En del av dessa fragor utvecklas narmare i renni-
ringskungorelsen (1971: 438).

5.2.3 Import och export

Foreskrifter om in- och utforsel kan delas in i tva kategorier. Till den ena
kategorin hor bestdmmelser som foreskriver skyldighet att erligga en
ekonomisk prestation till staten i form av tull, annan skatt eller avgift. Den
andra kategorin utgdrs av regler som forbjuder in- eller utférsel i visst
hénseende. Ett sadant forbud kan vara absolut, men ir ofta modifierat
genom foreskrift om licens eller villkor av annat slag, t.ex. sirskilda
ordningsforeskrifter for in- och utforsel. Dessa ordningsforeskrifter har
tillkommit av héansyn till bl.a. hilsovarden, vixtskyddet, skyddet mot
djursjukdomar och onskemalet att forsidkra sig om god kvalitet pd vissa
produkter.

Det finns en omfattande generell lagstiftning vid import och export som
naturligtvis dven avser produkterna inom livsmedelsomradet. Som exem-
pel kan namnas tullagen (1973: 670), lag med tulltaxa (1977: 975), tullfor-
ordningen (1973: 979) och frihandelsférordningen (1977: 1194).

De ekonomiska prestationer som importorer har att erlagga vid import
av jordbruksravaror, livsmedel m. m. kan indelas i olika kategorier:

1 Tullar

2 Avgifter inom ramen for jordbruksprisregleringen och fiskprisregle-
ringen

3 Skatter och andra avgifter som utgér fér motsvarande inhemskt produ-
cerade varor (t.ex. mervardeskatt, dryckesskatt, forpackningsskatt,
burkavgift)

4 Avgifter avsedda att tacka kostnaden for livsmedelskontroll m. m. samt
for vissa administrativa kostnader vid tullmyndigheten.
Konkurrensférhallandena inom livsmedelsomradet paverkas i hog grad

av i vilken utstrackning importerade varor ges mdjlighet att konkurrera

med de inhemska produkterna. Genom tullar samt avgifter inom ramen for
jordbruksprisregleringen finns mojligheter att avskdrma den inhemska livs-
medelsmarknaden fran importkonkurrens. Mdjlighet finns ocksa att genom

s. k. icke tariffara hinder omgjliggora import, d.v.s. genom att med ut-

gangspunkt fran olika forfattningar stilla sd hoga krav pa de importerade

livsmedlens kvalitet, markning etc att de inte kan inforas i landet.

Det finns en méngfald forfattningar som stadgar om kontroll av livsme-
del m. m. vid import och export. Exempel héirpa dr kungorelsen (1974: 270)
om kontroll vid inforsel av livsmedel och dito kungorelse vid export
(1974:271) samt de veterindra in- och utforselkungorelserna (1958: 551
respektive 1958: 552). 2



5.2.4 Ovriga led i livsmedelskedjan

Hittills har redovisats de regelsystem som framst beror olika néringar inom
primarproduktionen samt import och export. Det dterstar siledes att redo-
gora for regelkomplexet inom Ovriga led i livsmedelskedjan, d.v.s. de
regelsystem som beror foradlingsindustrin, handeln och storhushéllen.
Dartill kommer de forfattningar, vilkas tillimpning inte kan hinforas till ett
enda led i livsmedelskedjan, utan rér naringslivet i stort.

Exempel pa 6vergripande forfattningar ar miljé- och hilsoskyddslagstift-
ningen — miljoskyddslagen (1969:387) och miljoskyddsférordningen
(1981:574) samt halsoskyddslagen (1982:1080) och hilsoskyddsférord-
ningen (1983: 616).

Pris- och konkurrenslagstiftningen ar ett annat regelkomplex som berér
néringslivet i stort — allménna prisregleringslagen (1956:236) och dito
kungoérelse med tillampningsforeskrifter (1956: 612) samt konkurrenslagen
(1982:729). Vidare finns det en lag om uppgiftsskyldighet rorande pris- och
konkurrensfragor (1956: 245) och dito kungérelse (1956: 519).

Aven om prisregleringslagen giller generellt har forekomsten av prisreg-
leringar inom livsmedelsomradet under framst 1970-talet haft betydelse fér
prisbildningen inom detta omrade. Under 1970- talet forekom nimligen ett
flertal selektiva prisregleringar for olika varor/varugrupper inom livsme-
delsomréadet. Det mest betydelsefulla av de selektiva regleringarna var det
s. k. baslivsmedelsprisstoppet som omfattade framst konsumtionsmjolk,
ost, kott, flask och charkuterivaror. Detta prisstopp infordes i samband
med de s. k. livsmedelssubventionerna den 1 januari 1973 och upphorde
forst i oktober 1980. For konsumtionsmj6lk upphérde prisregleringen dock
att gélla forst den 1 mars 1983.

Inférandet av livsmedelssubventionerna i sig innebar givetvis ett ingrepp
inom den fria marknaden. Over en natt éndrades relativpriserna pa olika
livsmedelsprodukter och ddrmed ocksa konkurrensforutsittningarna for
de foretag som verkade pa berorda marknader.

Konkurrensfragorna inom livsmedelsomradet har tilldragit sig stort in-
tresse. Den starka koncentrationen inom livsmedelsindustrin och di bla
den starka dgarkoncentrationen till lantbrukskooperationen och vad detta
medfor for konkurrensen har redovisats i en rad SPK-utredningar.

En annan konkurrensfraga, som berér etableringen av dagligvarubutiker
inom detaljhandeln, dr den konflikt som foreligger mellan konkurrenslagen
och plan- och bygglagstiftningen.? Detta har pavisats av naringsfrihetsom-
budsmannen i ett trettiotal ’etableringsfall’’ och av SPK i utredningen
’Butiksetablering och butiksstruktur inom dagligvarudetaljhandeln — en
problembeskrivning och -analys’’ (SPKUS 1985: 19). Inom ramen for plan-
och bygglagstiftningen har kommunerna namligen mojligheter att genom
“’etableringskontroll’’ hindra butiksetableringar och kan dirmed paverka
utvecklingen av butiksnatet. Detta ar séledes ett av statsmakterna sank-
tionerat ingrepp i den fria marknadsekonomin.

Kontrollen av produkter inom de ravaruproducerande omradena ligger
framst inom lantbruksstyrelsens ansvarsomréde. Inom efterfoljande led,
d. v.s. inom foradlingsindustrin, handeln och storhushéllen, giller livsme-
delslagstiftningen. Denna lagstiftning bestdr av livsmedelslagen
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(1947:385), byggnads-
stadgan (1959: 612) och
lagen (1976: 666) om pa-
foljder och ingripanden
vid olovligt byggande
mm. Beslut om ny plan-
och bygglagstiftning fat-
tades av riksdagen i no-
vember 1986.



(1971: 511), livsmedelsférordningen (1971:807) samt statens livsmedels-
verks tillampningsforeskrifter till dessa forfattningar. Central forvaltnings-
myndighet inom detta omréde &r statens livsmedelsverk (SLV). Pa de
regionala och lokala planen ar léansstyrelserna respektive miljo- och hélso-
skyddsndmnderna tillsynsmyndigheter.

Inom ramen for alkoholpolitiken har det tillkommit ett flertal lagar och
forordningar. Det alkoholpolitiska regelsystemet syftar huvudsakligen till
att begridnsa alkoholdryckernas tillgédnglighet. Exempel pa sadan lagstift-
ning ar lagen (1977:292) om tillverkning av drycker m.m. och lagen
(1977: 305) om handel med drycker.

Inom livsmedelsomradet finns vidare ett flertal punktskatter, t.ex.
dryckesskatt, sarskild varuskatt och forpackningsskatt. Om sadana skatter
stadgas bl. a. i lagen (1977: 306) om dryckesskatt.

Lagen (1971: 1081) om bestdmning av volym och vikt (LVV) och dito
forordning (1973: 85) tillimpas pa yrkesmassig handel med varor som séljs
efter volym eller vikt eller 4r markta med uppgift om volym eller vikt.
Syftet med denna lagstiftning ar framst att tillgodose konsumenternas
behov av skydd mot oriktig vdgning och métning.

5.3 Sammanfattande slutsatser avseende kart-
laggningen av regelsystemen inom livsmedelsomradet

Hir redovisad kartldggning av olika forfattningar som beror livsmedelsom-
radet visar pa den komplicerade situation som méter den som verkar inom
livsmedelsomradet. Och dnda utgor hir redovisade forfattningar endast
“’toppen pa ett isberg’’, eftersom den storsta méangden i det totala regelsys-
temet utgors av tillampningsforeskrifter som meddelas av olika myndighe-
ter. Den som verkar inom livsmedelsomradet forutsitts kdnna till regelsys-
temet till de delar, som de berér hans/hennes verksamhetsomrade.

Regelverket i SFS ér en foranderlig materia, dar forfattningar dndras
eller utgér och nya tillkommer. Samtidigt sker ocksa en snabb utveckling i
samhillet/naringslivet, vilket medfor att lagstiftningen inte alltid *’foljer
med’’ i utvecklingen utan kan bli fordldrad i forhéllande till t.ex. den
tekniska utvecklingen.

Det torde vara en svar avvagningsfraga att bestimma i vilken omfattning
forfattningarna skall ga in och reglera olika forhéllanden i detalj eller e;j.
Hir redovisad lagstiftning visar stora variationer i denna fréga. Rennér-
ingslagen (1971:437) med 18 textsidor &r ett exempel pa lagstiftning, dar
olika forhéllanden regleras i detalj. Den andra ytterligheten kan lagen
(1985: 342) om kontroll av husdjur m. m. sagas exemplifiera. 1 § i denna lag
sager:

’Syftet med denna lag ar att frimja animalieproduktionen och djurs lamp-
lighet for avel i naringsverksamhet samt att forebygga sjukdomar hos djur.

Regeringen far i det syfte som anges i forsta stycket meddela foreskrifter
om kontroll av husdjur och av andra djur, som méanniskan har i sin vard,
samt ge organisationer pa jordbruksnéringens omrade eller andra samman-
slutningar ritt att anordna sadan kontroll.”



Lagen bestimmer sédledes inte om det skall vara nagon kontroll av
husdjuren eller €j. Aven frigan om vem som skall utfora eventuell kontroll

lamnas 6ppen. Enligt 6 § far regeringen dverldmna &t lantbruksstyrelsen
- att meddela foreskrifter som avses i 1 § andra stycket.

Lagstiftningen har séledes ofta karaktiren av en ramlagstiftning. Detta i
sin tur medfor att oklarhet kan rida om vad som “exakt” galler och
utrymme ges for olika tolkningar och tillimpningar. Det ar inte heller alltid
entydigt, vilken myndighet som skall handlégga en viss fraga, eftersom det
kan foreligga en 6verlappning av myndigheternas ansvarsomraden.

Mangfalden av forfattningar medfor dven att lagar kan komma i konflikt
med varandra. Detta exemplifieras i avsnitt 5.2.4 med den konflikt som
foreligger mellan konkurrenslagen och plan- och bygglagstiftningen, vad
géller etableringen av livsmedelsbutiker.

En forfattning/reglering innebar p& négot sétt en inskriankning i det fria
handlandet och ett ingrepp i den fria konkurrensen eller en ekonomisk
pélaga eller ett ekonomiskt stod. Det ar darfor viktigt att klargora vilka
konsekvenser olika regleringar har eller kan ténkas fa. Det kan t. ex. galla
effekter pa priser och konkurrens eller p& samhillsekonomin i stort. I det
foljande analyseras effekterna av nigra regelsystem.

5.4 Analysens omfattning och genomférande

Inom ramen for foreliggande uppdrag har det gillt att belysa négra regle-
ringar inom livsmedelsomradet mera i detalj utifrin frimst samhallsekono-
miskt perspektiv. Jordbruksprisregleringens centrala stillning inom livs-
medelsomradet talar for att denna reglering blir foremal for nirmare ana-
lys. Dérutover bedoms det vara intressant att med exempel fran olika
problemomraden belysa problematiken kring regleringens effekter utifran
olika infallsvinklar. Forutom jordbruksprisregleringen omfattar analysen
ocksa fiskprisregleringen och det regelkomplex som beror livsmedlens
kvalitet. Fiskprisregleringen uppvisar manga likheter, men ocksa flera
olikheter jamfort med jordbruksprisregleringen. Dessa bada regleringar ir
prisregleringar till skillnad fran regelverket kring livsmedlens kvalitet, dir
det galler fysiska regleringar (normer, kontroll etc.).

For de tre delstudierna genomfors analysen av respektive reglerings
samhillsekonomiska effekter i forsta hand i kvalitativa termer. P& grund av
berdkningsmassiga svarigheter ar den kvantitativa analysen delvis ofull-
stdndig. I alla tre delstudierna fors dessutom en mal/medeldiskussion i
syfte att d&ven belysa regleringarnas effekter utifrin denna utgéngspunkt.

Valet av problemomraden for analysen har medfort att eventuella effek-
ter pa l6nebildning och inkomstférdelning endast har behandlats i begrin-
sad omfattning (avsnitt 5.5.6).

S Langtidsutredningens Bilaga 22 Si5
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3 Vad giller mal-medel-
analysen hanvisas till
SPKUS 1987: 3, kapitel
10 och 11.

5.5 Jordbruksprisregleringen
5.5.1 Mal och medel i jordbrukspolitiken?

Den nuvarande svenska jordbrukspolitiken har sitt ursprung i de svarighe-
ter som jordbruket utsattes for under den ekonomiska krisen under
1930-talet. For att skydda jordbruket mot krisens verkningar — starka
prisfall och hard internationell konkurrens av dumpingkaraktar — infordes
i Sverige liksom i de flesta industrilainder under 1930-talet reglering av
priserna pa jordbruksprodukter. Regleringarna avsag dven att skydda kon-
sumenterna vid livsmedelsbrist och hoga internationella priser.

Under efterkrigstiden har man i Sverige talat om tre centrala mal for den
svenska jordbrukspolitiken, namligen produktionsmalet, inkomstmaélet
och effektivitetsmalet/konsumentmalet. Dessa mal har under olika peri-
oder haft skiftande formuleringar och olika inbordes tyngd. Enligt nu
gillande jordbrukspolitiska riktlinjer talar man om férsorjningsmalet — att
trygga livsmedelsforsorjningen savil i fredstid som under avspérrning och
krig — som ett huvudmal samt inkomstmaélet och konsumentmaélet som
likstillda delmél under namnda huvudmal.

For att uppna de jordbrukspolitiska malen har under efterkrigstiden
foljande medel anviants:

— ett stod till jordbruket genom en pris- och marknadsreglering pa jord-
bruksprodukter (jordbruksprisreglering)

— statliga atgarder for att stimulera rationaliseringen i jordbruket och i
samband didrmed en jordpolitik

— forskning, forsok och undervisning pa jordbrukets omrade.

Jordbruksprisregleringen innebér att priser och marknader avseende alla
viktigare jordbruksprodukter regleras. Regleringen utgor i varje fall pa kort
sikt det viktigaste jordbrukspolitiska medlet for att paverka jordbrukarnas
produktion och inkomster. Den omfattar 4ven delar av livsmedelsindustrin
(bl. a. slaktledet och i huvudsak hela mejeriindustrin). Regleringen paver-
kar ocksa de delar av livsmedelskedjan som inte omfattas av regleringen.
Jordbruksprisregleringen innebir darmed ett stort ingrepp i prisbildningen
pa livsmedelsomradet.

Jordbruksprodukternas prisniva faststalls av statsmakterna efter over-
laggningar mellan staten (i regel foretrddd av statens jordbruksndmnd)
samt producenternas foretrddare och nimndens konsumentdelegation.

Den inom landet avsedda prisnivan pé olika jordbruksprodukter soker
man uppna framst genom ett s. k. gransskydd, som utgar i form av avgifter
pé sadana importerade produkter som konkurrerar med livsmedel basera-
de pa svenska jordbruksprodukter. Déirutover anvinds marknadsregleran-
de Atgirder, som gar ut pé att dra bort pristryckande 6verskott frin den
inhemska marknaden. Detta uppnds framst genom lagring och export.
Overskottet exporteras i regel till andra ldnder och da till lagre priser &n
vad man uppnér inom landet. Skillnaden mellan det pris den svenske
jordbrukaren f&r och det pris man far vid export brukar kallas ’exportkost-
nad’’.

Grinsskyddet syftar till att skydda de inhemska priserna pa jordbruks-
produkter fran storande inverkan av prisrorelser pa varldsmarknaden. I



regel dr de inhemska priserna hogre an varldsmarknadspriserna. Den in-
hemska prisnivan uppritthalls dd med hjalp av inférselavgifter, som far
betalas vid import. Storleken av dessa avgifter skall i princip utgéras av
skillnaden mellan det inhemska priset och priset pa varldsmarknaden.

Det forhallandet att det inom jordbrukspolitiken finns méanga olika mal,
vilka formulerats som huvudmal, delmal och mal i évrigt (mal avseende
miljon, regionalpolitiken m. m.), gor denna politik svaroverskadlig. Dartill
kommer att mélen inte dr vél preciserade. Situationen forbéttras naturligt-
vis inte av att malen sinsemellan dr motstridiga.

For att nd dessa mal anvénds i stort sett samma arsenal av medel — ett
prisstod inom ramen for jordbruksprisregleringen, ett statligt stod till jord-
brukets rationalisering samt stod till radgivning, forskning m. m. Ett sddant
forhallande som att jordbrukarfamiljerna far mindre dn hélften av sina
inkomster fran jord- och skogsbruk gor det mycket svart att med generella
prispolitiska medel — som jordbruksprisregleringen innebir — uppna in-
komstmalet inom jordbrukspolitiken.

Det forhallandet att de jordbrukspolitiska medlen anvénds for att for-
soka uppna ett flertal mal, som dartill 4r vagt formulerade, gér det svéart att
bedoma i vilken omfattning malen uppfylls genom de anvinda medlen.
Problem har dock uppstétt inom jordbrukssektorn. For att komma till ritta
med dessa problem har statsmakterna utvidgat regleringen av sektorn. P&
sa satt har jordbruksregleringen gett upphov till ytterligare regleringar.

Nuvarande jordbrukspolitiska medel — och da framst jordbruksprisreg-
leringen — har trots alla varningsord fran framfor allt nationalekonomer
anvints decennium efter decennium. Det synes pa sin plats att avsluta
detta avsnitt om mél och medel i jordbrukspolitiken med ett citat fran en
framstédende nationalekonom:
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. samt inkomst- och konsumtionsminskning inom landet, kan med
nuvarande produktionsutveckling i en mycket nira framtid pafrestningen
pa jordbrukspolitiken bli sd svar, att den brister. I en sddan situation
foreligger med andra ord en sarskilt Overhangande risk for att hela jord-
bruksregleringen eller viktiga delar av densamma maste uppges, trots de
farliga verkningarna for jordbrukarklassens levnadsstandard, som bli f6lj-
den.”

Detta skrev professor Gunnar Myrdal ar 1938 i sin bok *’Jordbrukspoliti-
ken under omléggning’’.

5.5.2 De jordbrukspolitiska besluten

Gang pa gang under ménga decennier har stark kritik riktats mot jord-
bruksprisregleringen och denna reglerings effekter. Redan pa 1930-talet
varnades for att regleringen skulle medfora problem med stora overskott
pa jordbruksreglerade produkter. Sedan 1950-talet har dessa problem ock-
s& dykt upp under langa perioder — och inte minst nu under 1980-talet. Och
géng pa gdng har statsmakterna gétt in med atgarder for att l6sa pro-
blemen. Dessa atgiarder har oftast haft formen av ytterligare regleringar.
Diaremot har statsmakterna inte forsokt ta ett radikalt grepp genom att
ersatta jordbruksprisregleringen med andra jordbrukspolitiska medel.
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4 Olof Bolin, Per-Martin
Meyerson och Ingemar
Stahl, SNS 1984

Stefan Hedlund och Mats Lundahl anger i "’Beredskap eller protektio-
nism?”’ den politiska bakgrunden till att de jordbrukspolitiska atgarderna
varit s& oforandrade under léng tid och sammanfattar 50 ars jordbrukspoli-
tik salunda:

»’Under femtio &rs tid har den svenska jordbrukspolitiken karakteriserats
av en langtgdende protektionism. Historiskt sett ar detta en foljd av 1933
ars kohandel, som kom att bli tongivande inte bara for trettiotalets omedel-
bara krispolitik utan dven for den politik som forts darefter. Efterkrigsti-
den har karakteriserats av latent kohandel mellan partierna eftersom cen-
tern haft en vagmastarstillning i politiken. Jordbrukspolitiska kérnfragor
har darfér kommit att avforas fran debatten.”

Den s. k. folkstyrelsekommittén publicerade under 1985 skriften *’Mak-
ten fran folket’’, som innehaller 12 uppsatser om folkstyrelsen. I uppsatsen
’Byrakratisering och folkstyre’” behandlas bl. a. fragorna om ’’sektorise-
ring’’ och s. k. ’jiarntrianglar’’. Dar stéar bl. a.:

’De formella beslutsprocessernas betydelse har minskat under den kor-
porativa kapitalismen. I stillet fattas de flesta viktiga beslut i form av
Sverlaggningar eller formella forhandlingar mellan representanter for kol-
lektivt organiserade intressen av ett eller annat slag. Detta monster har
med l&n av en amerikansk metafor brukat kallas for jarntrianglar. Termen
avser att kinneteckna det forhéllandet att olika korporativa maktbaser — i
niringsliv, politik och statlig administration — fattar de grundldggande
besluten inom en sektor. Viktigare dn det diskutabla triangelforhéllandet &r
emellertid, att byrakratierna etablerat ett direkt forhallande till varandra,
manga ginger med uteslutande av den politiska — folkvalda — maktens
representanter och att dessa beslutsfunktioner tenderat att i allt hogre grad
réra bestimda sakomraden i samhallet.””’

Ovan redovisade citat &r tillimpbart pa beslutsprocessen rorande de jord- -

brukspolitiska fragorna, t.ex. vad giller forhandlingar och sektorisering.
Fragan om de s. k. jarntrianglarna har ocksa utvecklats i ’Makten dver
maten’’.* Dir appliceras resonemangen p4 jordbrukssektorn och samman-
fattas sélunda:

’Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ett i Sverige allt starkare livs-
medelsindustriellt komplex vuxit fram och att det ansetts forenligt med
vissa intressen att ett allt mer komplext regleringssystem byggts ut. En
dominerande politisk forestéllning har varit och ar att livsmedelssektorn
verkligen kan styras genom regleringar och att detta ligger i den enskilde
bondens intresse. Som kommer att framga i senare kapitel staller vi oss
tveksamma till bdda dessa forestéllningar.

Fragan ar om inte regleringspolitiken i forsta hand svarar mot reglerings-
byrakratins intressen — den statliga, den kooperativa och den privata
byrakratin i allians. Det ar svart att finna andra forklaringar till det kom-
pakta motstandet frén alla dessa hall att sakligt prova alternativa styrsys-
tem pé livsmedelsomradet.”’

De resonemang som fors ovan har ocksa relevans betriaffande personupp-
sattningen i den senaste jordbrukspolitiska/livsmedelspolitiska utredning-
en, namligen 1983 ars livsmedelskommitté (LMK), som i slutet av ar 1984




avlimnade sitt huvudbetinkande *Jordbruks- och livsmedelspolitik’’
(SOU 1984:86). LMK var en parlamentarisk kommitté, dar ordférande,
sakkunniga och experter till 6vervigande delen hamtades fran den krets

som ovan bendmns ’’regleringsbyrakratin’’.’

5.5.3 Internationell utblick

Som tidigare framhallits &r det pa intet sétt unikt att ett land liksom Sverige
skyddar sin inhemska produktion av jordbruksprodukter mot importkon-
kurrens. Det ar snarare en regel att flertalet linder stoder sin jordbrukspro-
duktion med hjalp av framfor allt grinsskydd och olika slag av subven-
tioner. Detta géller bl. a. samtliga OECD-lander. Bakgrunden ér liksom i
Sverige att man bl. a. vill verka for en nationell sjélvforsorjning pa livsme-
delsomradet.

Utformningen och omfattningen av de olika ldndernas jordbruksskydd
varierar. Grénsskyddet kan vara i form av tullar, rorliga importavgifter,
minimiimportpriser, kvantitativa importrestriktioner etc. Dirutdver fore-
kommer icke tariffdra hinder, dvs. féreskrifter av teknisk art, sdsom for-
packningskrav, sanitdra bestimmelser etc.

Vid sidan av olika former av grinsskydd féorekommer direkta och indi-
rekta subventioner till den egna produktionen/exporten. Sammantaget in-
nebér de stora variationerna i utformningen av olika linders jordbruks-
skydd att det vid internationella jamforelser &r svért att beriikna *’skydds-
nivan’’ inom respektive land.

Det forhdllandet att flertalet lander har ett skydd for den egna produk-
tionen av jordbruksvaror har fatt till foljd att nastan hela virldsproduk-
tionen och -konsumtionen dger rum inom ramen for nationellt avgrinsade
system. Endast ca 10 procent av totalt producerade jordbruksprodukter &r
foremal for internationell handel. Denna handel omfattar i forsta hand
vegetabiliska produkter som spannmal, socker och oljevixter (bdde som
ravara och i form av olja), medan handeln med animaliska produkter som
t. ex. kott- och mejerivaror utgér en mycket begrinsad andel av den totala
produktionen. Medan man vad giller de stora stapelvarorna pa vegetabilie-
sidan kan tala om en “’virldsmarknad’’ fir man p& animaliesidan rikna
med en mangfald delmarknader, beroende pé bl.a. kvalitetsskil, veteri-
nira bestaimmelser och handelspolitiska skal.

Mot bakgrund av den analys av den svenska jordbruksprisregleringens
effekter som gors i denna utredning &r det givetvis av intresse att se hur
t.ex. Forenta staterna och Europeiska Gemenskapen (EG) klarat av de
jordbrukspolitiska problemen.

Malen i Forenta staternas jordbrukspolitik har i stort varit desamma
'sedan 1930-talet och har bl. a. varit att tillférsakra konsumenterna ett rikt
utbud av néringsriktiga livsmedel till rimliga priser samt att bidra till att
astadkomma en stabil och 16nsam jordbrukssektor. De federala myndighe-
ternas beslut har haft avgorande betydelse for sektorns ekonomi. De medel
som anvénts for att forsoka uppné malen har bl. a. varit pris- och inkomst-
stod i olika former, importrestriktioner, arealreduceringsprogram och soci-
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7 » Agricultural policy is-
sues and developments’’,
rapport fran OECD-sek-
retariatet (oktober 1986).

ala livsmedelsprogram. Jordbrukets utveckling har ocksé péaverkats vé-
sentligt av den allménna utrikes- och handelspolitiken.

Det finns ca 2,4 milj jordbruk i Forenta staterna. Flertalet av dessa
jordbruk dr vad som brukar betecknas som deltidsjordbruk. Totalt sett
erhéller jordbrukarfamiljerna ca 40 procent av sina inkomster fran jord-
bruk och saledes ca 60 procent fran annan verksamhet.

Mot bakgrund av de stora kostnaderna for jordbruksstodet, att de fede-
rala atgiarderna medfort icke 6nskvirda effekter pa bl. a. marknadsforhal-
landena och pé inkomstférdelningen inom jordbrukarledet m. m. forespra-
kar Reagan-administrationen® en atergéng till en friare marknadsekonomi
inom jordbrukssektorn och sdledes en avveckling av olika stod. *’Framtida
jordbrukarprogram boér vara flexibla och i minsta mojliga utstrackning
snedvrida marknaden vid uppfyllandet av malen.”’

I centrum for den jordbrukspolitiska debatten inom EG stér sedan flera
ar tillbaka framst foljande fyra fragor: utvidgningsfragan, finansieringen av
den gemensamma jordbrukspolitiken, den alltmer besvarande dverskotts-
situationen samt handelsrelationerna med omvarlden.

Milen fér den gemensamma jordbrukspolitiken ar bl. a. att trygga for-
sorjningen, att stabilisera marknaderna och att tillférsakra jordbruksbe-
folkningen en skalig levnadsstandard.

De viktigaste medlen for att forverkliga de jordbrukspolitiska mélen
utgors av gemensamma pris- och marknadsregleringar i forening med ett
gemensamt grinsskydd gentemot tredje land i syfte att dstadkomma en
gemensam prisnivéd inom EG, vilken normalt ar hogre dn varldsmarknads-
nivan. EGs prispolitik grundar sig pa de beslut som fattas av ministerradet
om gemensamma priser for centrala jordbruksprodukter i avsikt att tillam-
pas for ett regleringsar i taget.

Jordbruket inom EG karaktariseras av en stor andel mindre bruknings-
enheter. Over hilften av brukningsenheterna kan inte sysselsatta brukaren
pa heltid.

De jordbrukspolitiska atgiarderna inom EG har bl. a. medfort betydande
Overskottsproblem och stodatgirderna har i mycket ringa omfattning gétt
till de jordbrukare, som behdver mest hjalp. Men forst som sist har stodet
till EG-jordbruket medfort betydande kostnader for konsumenter, skatte-
betalare och *’EG-samhallet’ i stort.

Vad som ér idgonfallande vid en jamforelse av jordbrukspolitiken i
Forenta staterna, EG och Sverige ér de stora likheterna. Detta géller savil
maél och medel i jordbrukspolitiken som de problem som uppkommit i form
av overskott av jordbruksprodukter, ojamnt fordelat jordbruksstod etc.
Aven strukturen inom jordbruket uppvisar stora likheter med stor del
mindre brukningsenheter och deltidsjordbrukare. |

Industrilandernas protektionistiska jordbrukspolitik har kritiserats un-
der senare ar, bl. a. av Varldsbanken. Det hdvdas bl. a. att en liberalisering
av handeln med jordbruksprodukter skulle bespara industrilinderna en '
stor del av de kostnader som den nuvarande jordbrukspolitiken ér forenad ‘
med. Samtidigt skulle u- ldnderna tillféras betydelsefulla exportinkomster.

Aven OECD har under hosten 1986 uttalat sig for en éndring i industri-
landernas — i detta fall OECD-ldndernas — jordbrukspolitik. I en rapport’
sager sekretariatet namligen bl. a. foljande:




“Det kommer att behdvas atgarder for att initiera och underlitta en an-

passning mot en jordbrukssektor som dr ekonomiskt effektiv i forhéllande
till resten av ekonomin. Det kommer att ta tid att planera och genomfora
sédana atgirder — och dnda ldngre tid innan dessa atgarder kan forvéntas
ge onskad effekt. Men behovet att borja denna fordndringsprocess ar
patringande och bradskande.”’

5.5.4 Jordbruksprisregleringens effekter pa priser och
konkurrens

Jordbruksprisregleringen innebér att producenter och konsumenter genom
regleringssystemet avskdrmas fran kontakter pa marknaden, dvs. stats-
makterna har till en del ersatt utbud och efterfragan i en fri marknadseko-
nomi med ett administrativt avgifts- och regleringssystem. Den viktigaste
delen i detta system ir skyddet for de inhemska jordbruksvarorna. Allt
efter behovet pa den inhemska marknaden skyddar griansskyddet dessa
varor fran importkonkurrens och konsumenterna maste i regel betala hog-
re livsmedelspriser &n i ett lage utan importskydd.

Men jordbruksprisregleringens importskydd &r inte den enda konkur-
renshammande faktorn inom jordbruksomradet. En annan sadan faktor ar
den jordbrukspolitiska lagstiftningen som inskranker etableringsmojlighe-
terna for ’utomstdende’’ och konserverar existerande dgarstruktur. Den
under 1986 genomfdrda dversynen av jordforvarvslagstiftningen kan mojli-
gen resultera i férslag som atminstone delvis andrar dessa forhallanden.

Jordbruksprisregleringen ar den viktigaste regleringen inom hela livsme-
delsomradet i och med att den inte bara styr prisbildningen pa jordbruks-
produkter utan dven prisbildningen pa foradlade livsmedel i senare led.
Med den utformning som regleringen nu har omfattas ndmligen dven t. ex.
slaktledet och storre delen av mejeritillverkningen av regleringen. Vidare
innebiar RAK-systemet (system for utjamning av industrins rivarukost-
nader) att manga beredda livsmedel som till en del baseras pa inhemska
jordbruksprodukter ingér i ett avgifts- och bidragssystem inom jordbruks-
prisregleringen.

Griansskyddet inom jordbruksprisregleringen skyddar mot importkon-
kurrens. Men utformningen av regleringen genom olika avgiftssystem har
ocksa medfort t.ex. skydd mot ’nya’” produkter eller ingrepp i prisrela-
tionerna mellan konkurrerande produkter (t.ex. margarin kontra smor).
Regleringen i sig och utformningen av densamma medfor pa en rad punkter
att konkurrensférutsittningarna kan variera for olika produkter/foretag
inom livsmedelsindustrin. En starkt bidragande orsak ar hér givetvis den
lantbrukskooperativa rorelsens starka stallning inom foradlingsledet.

Som pris- och konkurrensvardande myndighet har SPK vid studier av
olika livsmedelsbranscher haft anledning att granska och analysera jord-
bruksprisregleringens effekter pa priser och konkurrens inom livsmedels-
omradet. I det foljande redovisas slutsatserna rorande dessa konkurrens-
fragor fran nagra SPK- utredningar, som publicerats under senare ar.

I utredningen ’Koéttbranschen — struktur och konkurrens’ (SPKUS
1983:19) redovisas vilka effekter som jordbruksprisregleringens utform-
ning i kombination med lantbrukskooperationens starka stéllning har pa
prisbildning och konkurrens. I utredningen aterges det pa foljande satt:
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“Inom kottvaruomradet dr partipriset pa hela kroppar det prisreglerade
priset. Kompensation for kostnadsokningar inom slaktledet erhalls inom
ramen for jordbruksprisregleringen. Svarigheten att vid integrerade foretag
— framst de lantbrukskooperativa slakteriforeningarna — sarskilja slaktle-
dets kostnader frén kostnaderna for andra verksamhetsgrenar medfor risk
for kostnadsovervaltring pa slaktledet. Harigenom finns risk for att jord-
bruket kan tillgodogora sig totalt sett for stor kostnadskompensation.

Integrationen i sig innebér vissa konkurrensfordelar. Medlemmarna i
slakteriforeningarna ar skyldiga att leverera sina slaktdjur till den egna
foreningen. Bl. a. harigenom har lantbrukskooperationen kommit att erhal-
la en dominerande stéllning pa slaktsidan. Integrationen inom lantbruksko-
operationen innebdr majligheter till bade kostnads- och kvalitetsférdelar
vad giller kottrévara till den egna forddlingen. Ravarutillforseln till kott-
foradlingsverksamheten ar viktig for kottbranschens foretag, eftersom
kottravarukostnaden dr den i sirklass storsta kostnadsposten — inom
styckningen utgor den 85—90 procent av nettoforsaljningsvardet och inom
charkuteritillverkningen 50—70 procent.

I kraft av sin dominans i helkroppsledet och genom sin totala §verblick
over kottvarumarknaden har slakteriorganisationen blivit prisledaren pa
savil helkroppsmarknaden som pa marknaden for styckade varor och —
om an mindre markant — for charkuterivarusortimentet som helhet. Kon-
kurrenterna har sma mojligheter att hoja sina priser 6ver slakteriorganisa-
tionens. Tvéartom tvingas ofta de mindre foretagen att ga under slakteri-
organisationens priser eller erbjuda hogre rabatter for att 6ver huvud taget
fa salja till handeln. Genom koncentrationen inom handeln har handeln
kommit att erhélla en stillning som gor det mojligt for den att starkt
paverka atminstone de mindre foretagens prissittning liksom deras mojlig-
heter att nad utanfor sina rent lokala marknader.

Handeln kraver vidare vanligen en viss aviseringstid — i allmanhet fyra
veckor — for kommande prisandringar. Detta kan medféra konkurrens-
nackdelar for de privata stycknings-charkforetagen som under aviserings-
tiden kan drabbas av omedelbara ravaruprishdjningar, som pa grund av
aviseringsplikten till handeln inte kan kompenseras i lika snabba produkt-
prishgjningar. Denna konkurrensnackdel accentueras om det integrerade,
marknadsledande foretaget véljer att inte heller pa litet lingre sikt hdja sina
priser pa produkterna i fraga. I kraft av sitt prisledarskap har lantbruksko-
operationen mdjlighet att synkronisera prisdndringar pa kottravara och
olika foradlade kottvaror pa ett helt annat sitt &n konkurrenterna.

Integrationen ger ocksd mojlighet till resultatutjimning mellan olika
verksamhetsgrenar inom ett foretag. Namndens undersokning visar att
foradlingsverksamheten inom slakteriorganisationen inte bar sina kostna-
der aren 1980 och 1981, utan att en resultatutjimning gjordes mot slakt-
verksamheten. Detta innebar konkurrensfordelar gentemot de icke inte-
grerade kottforadlingsforetagen utanfor den lantbrukskooperativa sektorn.
Vid kostnadsokningar inom kottvaruforadlingen ar de icke integrerade
foretagen mer beroende @n de integrerade slakteriféreningarna av att hoja
sina priser. Eftersom slakteriorganisationen ar prisledare inom kottvaru-
omradet kan emellertid de icke integrerade féretagen inte ensidigt hdja sina
priser, varfor de ar utsatta for en starkare konkurrenspress an de integrera-
de slakteriféreningarna.

Lantbrukskooperationens starka stéllning inom koéttvaruomradet har i
olika sammanhang sarskilt uppmérksammats av de konkurrensvardande
myndigheterna. Under hosten 1980 forvirvade slakteriorganisationen det
storsta icke lantbrukskooperativa styckningsforetaget, AB Samfod. For-




varvet togs av NO upp till provning i Marknadsdomstolen (MD). Enligt
MDs beslut i slutet av 1982 innebar lantbrukskooperationens forvarv av
Samfod en risk for skadlig verkan pa konkurrensférhallandena inom kott-
branschen. Under 1983 tréiffades en 6verenskommmelse mellan Sveriges
Slakteriféorbund och NO om vissa atgarder for att undanrdja risken for
sddana konkurrensbegransningar.’’

I utredningen ’’Spannmaélsmarknaden — prisbildning och konkurrens™
(SPKUS 1984: 16) ges en bild av spannmélsmarknaden samt en beskriv-
ning av prisbildnings- och konkurrensférhallanden pad denna marknad.
Betoningen ligger pa handelsledet — spannmalshandelns uppkop och for-
siljning av spannmal.

Utredningen visar att trots att det jordbruksreglerade priset pa spannmal
ar priset till odlare bestdms i praktiken dven handelns forsaljningspris av
regleringen, vilket far aterverkningar pa konkurrensen inom detta led.
Enligt utredningen karaktiriseras den svenska spannmélsmarknaden och
spannméalshandeln av foljande férhallanden:

*’Produktionen av framforallt brodspannmal Gverstiger vasentligt konsum-
tionen.

Agarkoncentrationen &r stor; lantbrukarna ér den storsta dgarkategorin i
samtliga led pd marknaden — produktion, handel och foréadling.

Det jordbruksreglerade priset pa spannmal ar odlarpriset, men reglering-
en bestammer i praktiken dven handelns forsaljningspris. Regleringen ar
normgivande for prisbildningen i dessa bada led och péaverkar ocksé kon-
kurrensen.

Spannmaélsregleringen gor spannmélshandeln till en bransch med stor
trygghet, litet risktagande och begransad mojlighet till prispaverkan.

Spannmalsregleringen gor att priskonkurrensen vid forséljning av spann-
mal blir liten eller obefintlig.

Konkurrensen om odlarnas spannmal ar stor. Detta beror huvudsakligen
pa att handeln under normalér har en viss 6verkapacitet. Handelns *6ver-
kapacitet’” beror pd behovet av att kunna ta emot spannmal under samtliga
ar — aven ar med stora skordar och hoga vattenhalter — ger en outnyttjad
kapacitet under mer normala ar.

Regleringens utformning gor att forhandlingsstyrka och forhandlings-
skicklighet far relativt stor betydelse for handelsforetagen, eftersom de
delar av regleringen som péverkar foretagens resultat bestams efter for-
handlingar. Lantbrukskooperationen torde hir ha en konkurrensfordel
genom sin storlek, sin integrerade verksamhet, sitt uppbyggda informa-
tionssystem och sin intressegemenskap.’’

Nya livsmedelsprodukter som &r alternativ till inhemskt producerade jord-
bruksprodukter kan méta *’hinder’’ i form av de regler och det avgiftssys-
tem som tillimpas inom ramen for jordbruksprisregleringen. Utredningen
»Nya livsmedelsprodukter — fallstudien VispAdel”” (SPKUS 1984:20)
redovisar vad som hinde produkten VispAdel, en produkt med huvudsak-
ligen vegetabiliskt innehdll som kan anvindas pd samma sitt som visp-
gradde.

Fallet VispAdel visar att med davarande tillimpning av jordbrukspris-
regleringen reducerades de prisméssiga konkurrensfordelar som den nya
produkten hade genom att produkten moétte ett avgiftssystem inom vilket
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avgifterna kunde hojas. I detta fall gallde det en sérskild tillverkningsavgift
for gradd- eller mjolkliknande fettemulsioner, som héjdes efter det att
VispAdel kommit ut pa marknaden.

Utredningen om nya produkter betonar ocksd hur viktigt det ar att
statsmakterna skapar s& konkurrensneutrala foérutsittningar som mojligt
for foretagen. Utredningen uttrycker det salunda:

Fallet VispAdel visar ocksa vad som kan hinda ett foretag, om konkur-
renten forsoker utnyttja det nédtverk av lagar och forordningar — som
tillkommit till skydd for framst konsumenterna — till att forsena, forsvara
och eventuellt omojliggora att andra foretag etablerar sig pA marknaden
med konkurrerande produkter . . .

Det ar viktigt att statsmakterna skapar sa konkurrensneutrala forutsétt-
ningar som mdjligt for foretagen. De agerande pa en marknad kan vilja att
mota konkurrensen pa géngse sétt — att konkurrera med pris, kvalitet etc.
Sa bar naturligtvis skett i fallet VispAdel. Men en stark intressegrupp i
sambhillet kan ocksé anvanda andra medel for att fa ett dvertag dver sina
konkurrenter. SMR ingér i en stark intressegrupp — lantbrukskooperatio-
nen. Foretradare for LRF finns med i flera styrelser, bl. a. jordbruksnimn-
den och livsmedelsverket . . .

Genom representation "’pa bred front’’ kan en stark intressegrupp ta till
vara gruppens intressen pa ett overgripande sétt och dirmed finns risk for
att det skapas ett icke konkurrensneutralt klimat inom néringslivet.

For foretag som kommer ut med en ny produkt dr just *’nyheten’
synnerligen viktig — en konkurrensfordel gentemot presumtiva konkurren-
ter. Om risk finns att den nya produken genom ’’administrativa’ beslut
forsenas finns ocksa risk for att den nya produkten missar sitt forspring,
med ekonomiska konsekvenser som foljd for det berorda foretaget etc. Da
det géller nya produkter ar det séledes sirskilt viktigt att myndigheterna
beaktar sekretess- och javsfragorna.

Fallet VispAdel visar hur viktigt det ar att statsmakterna skapar **admi-
nistrativa’’ system som sa langt mojligt inte snedvrider konkurrensen utan
i grunden &r s liberala att de gynnar innovationsviljan hos féretagen, dvs.
det ar viktigt att statsmakterna skapar ett s konkurrensneutralt klimat
som mojligt for naringslivet. Malsittningen bor vara att det 4r konsumen-
terna som skall bestimma en livsmedelsprodukts *’vara eller icke vara’ pa
marknaden.”’

5.5.5 Jordbruksprisregleringens totala samhéllsekonomiska
effekter

Inledande diskussion

Statsmakterna har valt att med jordbruksprisregleringen som medel ga in
och korrigera den fria marknadsekonomin i akt och mening att forsoka
uppna ett flertal mer eller mindre specificerade mal — som dessutom delvis
ar oforenliga. Detta ingrepp medfor kostnader fér konsumenter, skattebe-
talare och sambhéllet i stort. Hur stora dessa kostnader kan vara ar det inte
latt att fa ett grepp om, eftersom storleken pa kostnaderna varierar efter de
forutsattningar man arbetar med i olika berakningsalternativ.

Det far forutsittas att statsmakterna efterstriavar samhillsekonomisk
effektivitet. Ett kriterium for samhéllsekonomisk effektivitet ar — eller bor




vara — att de styrmedel som anvénds, i detta fall jordbruksprisregleringen,
ocksa i storsta mojliga utstrickning mojliggér att de uppstéllda malen kan
uppnas. Jordbruksprisregleringen har visat sig vara ett foga adekvat medel
for att uppna dessa mal. Mot denna bakgrund synes det &n viktigare att
jordbruksprisregleringens kostnader belyses. En sadan belysning kan ut-
gora underlag for en diskussion om alternativa medel att uppna sddana mal
som statsmakterna vill forsoka uppna med jordbrukspolitiska medel. I
dagslaget forsoker man med jordbrukspolitiska medel ocksa bidra till att
uppna regionalpolitiska och andra mal.

Vad innebir da jordbruksprisregleringen for samhallsekonomiska kost-
nader? Kostnadernas storlek varierar efter de berakningsforutséttningar
som man uppstiller i olika samhéllsekonomiska kalkyler. Hér diskuteras
tva alternativ. Det forsta alternativet innebar en extrem liberalisering av
regelverket, d. v. s. det forutsatts att man avskaffar jordbruksprisreglering-
en helt och inte sitter in nadgra andra jordbrukspolitiska medel, vilket
innebar att man dverlimnar jordbruket helt at de s. k. marknadskrafterna.
I det andra alternativet antas att jordbruksprisregleringen ersétts med
andra jordbrukspolitiska medel.

I alternativet, dir jordbruksprisregleringen avskaffas och inte ersitts
med andra jordbrukspolitiska medel, giller det att i forsta hand ta reda pa
vilka samhillsekonomiska kostnader regleringen medfor och summera
dessa kostnader. I den samhillsekonomiska kalkylen skall dven reglering-
ens plusposter beaktas. Men det ricker inte med detta. Det férhallandet att
man i ett slag dndrar de ekonomiska forutsattningarna for en naringsgren
kommer ocksa att medfora att det kollektiv som drabbas, i detta fall de
etablerade jordbrukarna, skall kompenseras for kapitalforluster. Pa vilket
satt, med vilka belopp etc som dessa ersittningar till etablerade jordbruka-
re skall ske blir ett politiskt stillningstagande. Det ar dock viktigt att
kostnaderna for dessa ersittningar och andra férdelningseffekter beaktas i
den samhillsekonomiska kalkylen avseende en avreglering av jordbruks-
sektorn.

Det andra alternativet som diskuteras hér &r att jordbruksprisregleringen
avskaffas, men ersitts med andra jordbrukspolitiska medel. I den sam-
hillsekonomiska kalkylen berdknas forst kostnaderna for nuvarande regle-
ring, varefter avdrag gors for kostnaderna for alternativa medel. Det blir i
detta fall séledes friga om en nettokostnadsberéikning.

I foreliggande utredning baseras berdkningarna av jordbruksprisregle-
ringens samhillsekonomiska effekter i stort pa resultaten fran tidigare
studier pa detta omrade. En dversiktlig redovisning av nagra olika berak-
ningar over de samhéllsekonomiska kostnaderna for det svenska jordbru-
ket lamnas darfor i det foljande.

Redovisning av vissa berdkningar av kostnaderna for det
svenska jordbruket

0Odd Gulbrandsen och Assar Lindbeck svarar i Sverige for de ’klassiska’
berikningarna av kostnaderna for en 6verdimensionerad jordbrukssektor.
En sammanfattning av deras berékningar finns redovisad i *’Beredskap
eller protektionism’’. Berdkningsresultaten sammanfattas salunda:
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’Sambhiillets kostnader for den '‘felaktiga’ fredstida resursanvindning
som nodvéndiggjordes av beredskapsrestriktionen, d. v. s. resursernas av-
kastning i bédsta alternativa anvindning, beriknades till 3,8 miljarder kro-
nor arligen, i 1967 &rs penningvirde. Harifran drogs de kostnader for
import av livsmedel som skulle uppkomma under en optimal resursan-
vandning, utan beredskapsrestriktion, dir dessa resurser flyttas éver till
andra sektorer (2,2 miljarder), och lagringskostnaderna (260 miljoner)
lades till. Den totala samhallsekonomiska kostnaden for en optimal bered-
skapspolitik berédknades hirigenom till 1,9 miljarder kronor &rligen. Jimfor
vi denna siffra med de 4 miljarder som, enligt Gulbrandsen och Lindbeck,
utgjorde den faktiska kostnaden for beredskapspolitiken 1967, far vi ett
grovt matt pa de extra och undvikliga kostnader som samhillet samkades
genom den dverdimensionerade jordbruksproduktionen.”’

Experter inom 1983 ars livsmedelskommitté utférde vissa berikningar av
de samhallsekonomiska kostnader som beror pa den éverskottsproduktion
som inte kan motiveras av beredskapsskil. Beriakningarna redovisas i
’Rapport frdn expertgruppen f6r produktionsmalsfragor’” (Ds Jo 1984: 12).

Tva kalkyler presenterades. I det enklaste fallet utgick man fran den
6verskottsproduktion som faktiskt ridde 1982. Det resursbehov som skul-
le vara motiverat for att kunna ticka den faktiska konsumtionen samma ar
definierades som nddvindig resursinsats. Overskotten skulle elimineras
genom att de ’extra’’ resurserna fordes éver till andra sektorer av ekono-
min. Berékningarna grundades pé att samtliga resurser skulle kunna an-
véndas i annan produktion och dér ge samma avkastning som andra nyin-
satta resurser.

I ett kortsiktigt perspektiv, dér vissa kapital- och arbetskraftskostnader
betraktades som fasta, visade berdkningarna pi att en eliminering av
Overskottsproduktionen skulle leda till en potentiell nettovinst for sam-
héillsekonomin pa omkring 400 miljoner kronor per ar. I ett mera langsiktigt
perspektiv, dir samtliga kostnader kunde betraktas som rérliga, skulle
vinsten per ar ligga i storleksordningen 1,6 miljarder kronor.

I en andra kalkyl gjordes en jimforelse mellan faktisk resurstilldelning
1982 och berdknade behov 1990. Kalkylen syftade till att berikna de
forluster som skulle uppkomma om inte resursanvindningen anpassas till
1990 &rs behov. Jamforelsenormerna for de tva kalkylerna ar saledes olika.
I det forsta fallet utgar man fran faktisk konsumtion och faktisk produk-
tionskapacitet. I det andra fallet utgdr man fran prognosticerade behov
1990 och tar &ven hénsyn till att 1982 ars resursmiangd genom fortldpande
produktivitetsforbattringar kommer att ha en betydligt hogre avkastning
1990. Vid oférindrad resursinsats skulle verproduktionsproblemen vixa
betydligt 6ver tiden.

Eftersom det i den andra kalkylen gillde ett Iangt tidsperspektiv betrak-
tades i denna kalkyl inga kostnader som fasta, d. v. s. alla resurser antogs
vara fritt rorliga ut ur sektorn. Beridkningarna utfordes i 1982 ars penning-
vérde. Vinsten av en neddragning 14g i intervallet 2,5—2,8 miljarder kronor
arligen och saledes omkring en miljard stérre én i den forsta kalkylen,
vilket illustrerar produktivitetsforbittringarnas stora roll. Ungefir halften
av dessa vinster skulle komma fran mjélkproduktionen, medan vegetabi-
lieproduktionen i sin helhet skulle svara fér mindre @n 30 procent.



Stefan Hedlund och Mats Lundahl redovisar i sin bok ’Beredskap eller
protektionism?’’ en studie av beredskapsmalet i svensk jordbrukspolitik.
Deras utgangspunkt ar saledes att skarskada beredskapsmalet och analyse-
ra om anvdnda medel, d. v. s. gransskyddet inom jordbruksprisregleringen,
verkligen ar ett lampligt medel for att uppfylla detta mal. De havdar att sa
inte ar fallet. Avsikten med utredningen ar saledes inte att géra en sam-
héllsekonomisk kalkyl 6ver kostnaderna for jordbruksprisregleringen, men
utredningens ansats att behandla viktiga fragor inom jordbrukspolitiken ar
intressant, varfor det har bedomts vara av intresse att har redovisa de
slutsatser som utredningen kommer fram till enligt foljande:

** Avslutningsvis har vi dven diskuterat en rad invandningar mot den teore-
tiskt optimala politiken. Dessa visade sig vara av sadan natur att vi i stéllet
bor soka en annan politik, som dock har samma egenskaper som den
teoretiskt optimala. Denna praktiska 16sning inkluderar atgarder i syfte att
oka ekonomins flexibilitet och minska dess sérbarhet: en ’’kunskaps-
bank’’, en “’jordbank’’ och en beredskapslagring av sddan kapitalutrust-
ning som behovs vid en Overgang till mera arbets- eller jordintensiva
produktionstekniker.

Vart forslag skiljer sig fran den politik som faktiskt forts i Sverige under
tiden efter det andra vérldskriget. Det scenario som déar anvénts har
genomgaende varit en tredrig total avspirrning — en situation som delvis
liknar situationen under kriget. Beredskapsrestriktionen har utformats
som en ren produktionsrestriktion, medan fragan om produktionstekniken
skjutits i bakgrunden. Implicit har man antagit att samma teknik skall
kunna anvandas under avspéarrning som under normala férhéllanden. Det
medel som anvénts for att uppfylla beredskapsmalet har varit tullskydd av
jordbruket.

Den beredskapspolitik som faktiskt har forts kan, som vi sett, kritiseras i
samtliga dessa tre avseenden. Risken ar alltsd uppenbar att var bered-
skapspolitik inte bidrar till att klara forsorjningen i en avsparrningssitua-
tion. Den anviander fel medel for att na felaktigt definierade mal. Framfor
allt har protektionism inte nadgon som helst uppgift att fylla i sammanhang-
chE

Olof Bolin, Per-Martin Meyerson och Ingemar Stéhl 4r i boken *’Makten
over maten’’ starkt kritiska mot de medel som anvénds i jordbrukspoliti-
ken och foresprakar en avreglering inom jordbruksomrédet. I utredningen
diskuteras vad en avveckling av gransskyddet gentemot utlandet och livs-
medelssubventionerna gentemot konsumenterna skulle kunna betyda for
olika parter.

De vinster och forluster som olika parter gor vid en avveckling av
regleringarna har ocksa uttryckts i ekonomiska termer. Dessa kvantifie-
ringar framkommer som resultat av berakningar enligt en sérskild modell. I
boken beskrivs den anvidnda modellen sélunda:

’Analysen baseras dels pa en modell 6ver jordbrukssektorn, dels pa
modern vélfardsteori. Den anvanda modellen dr den s. k. IIASA-modellen,
som har konstruerats inom ramen for ett internationellt samarbete i syfte
att belysa varldsmarknaden for livsmedel.® Syftet, metodiken och den
svenska modellen beskrivs detaljerat i Rabinowicz (1983) och mer dver-
siktligt i Bolin (1983). Modellen dr uppbyggd pa sa realistiska antaganden
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som mojligt om hur hela livsmedelskedjan, med alla dess marknader,
inkomst- och korspriseffekter m m, kan tankas reagera om det gransskydd
och de prissubventioner som i dag géller i det svenska jordbruket skulle
avvecklas.

Fordelen med att anvanda en dynamisk modell av detta slag ligger i att
man pé ett samlat och konsekvent satt kan folja direkta och indirekta
effekter av vidtagna atgarder och forandringar. Nackdelen, liksom med allt
modellarbete, ligger framfor allt i att man tvingas gora vissa forenklande
antaganden.

Modellen startar 1970 och ar avstamd mot den faktiska utvecklingen for
perioden 1970—1982. Avstamningen ar dock inte exakt for varje variabel
varje &r. Modellen betonar snarare centrala utvecklingstendenser dn kort-
siktiga variationer, exempelvis pd grund av vadret. Griansskyddet forut-
sétts bli avvecklat under perioden 1983 —1986 och subventionerna i ett steg
under 1983.

Resultaten avldses huvudsakligen ar 2001. Som jaimférelsenorm anvinds
en bassimulering, som utgér en mgjlig utveckling for perioden 1983 —2001
under forutséttning att dagens jordbrukspolitik inte fordndras. Denna poli-
tik ar framfor allt kédnslig for varldsmarknadsprisernas utveckling, over-
skottssituationen pa animalieprodukterna och kostnadsutvecklingen for
jordbrukets insatsvaror.

Priserna efter 1982 uttrycks i 1982 ars priser och vi forutsétter balans i
den svenska utrikeshandeln efter 1982.”

Ett borttagande av gransskydd och livsmedelssubventioner ger enligt be-
rakningsmodellen foljande effekter. Resultaten uttrycks som differenser
gentemot bassimuleringen for ar 2001.

Priseffekterna, som beridknats med de nya produktions- och konsum-
tionsvolymerna som vikter, blir storst i producentledet, — 28 procent,
vilket nistan uteslutande beror pa slopandet av gransskyddet. Effekten pa
konsumentpriserna bestar dels av en prishdjande del nir subventionerna
tas bort, dels av en prissdnkande del nar gransskyddet avvecklas. Netto-
effekten for konsumenterna beriknas bli en prissankning pa 4,5 procent pa
de livsmedel som ingar i prisregleringen.

Prisforandringarna leder till en dndrad produktions- och konsumtions-
struktur. Konsumtionen av prisreglerade livsmedel okar med 2,2 procent.
Anmirkningsvért dr att produktionen snarare tenderar att 6ka an att mins-
ka. Producenterna kompenserar sig for fallande inkomster genom att 6ka
utbudet. Denna reaktion ar en tidigare observerat, men ocksd omtvistat,
beteende, som kommenteras utforligt i ett senare avsnitt.

Pris- och volymférandringarna leder till vinster och forluster for olika
parter. Producenterna skulle forlora sammanlagt 4,6 miljarder kronor,
medan konsumenter och skattebetalare skulle vinna 2,7 respektive 3,3
miljarder. Producenternas och konsumenternas forluster respektive vins-
ter 4r nastan uteslutande priseffekter och beror till en mindre del pé dndrad
produktion och konsumtion. Skattebetalarna skulle vinna budgetmedel
genom slopande subventioner. Nar producenterna kompenserats for sina
forluster beriknas vinsterna arligen uppga till cirka sex miljarder, vilket
motsvarar fyra till fem &r utan prishdjningar pa livsmedel eller 7—8 procent
av den totala livsmedelskonsumtionen ett enskilt ar.

Samhillsnettot av dessa vinster och forluster blir en vinst ar 2001 pé 1,4
miljarder kronor i jimforelse med bassimuleringen. Skulle denna vinst
uppsté arligen framgent och samhallets reala diskonteringsrinta ar 2 pro-




cent, representerar detta ett nuviarde pa nidrmare 70 miljarder i 1982 &rs
priser.

Den samhallsekonomiska nettovinst, 1,4 miljarder kronor per ar, som
uppnas vid en avreglering kan tyckas blygsam, vilket delvis beror pa att
livsmedelssubventionerna motverkat den forlust som griansskyddet ut-
sprungligen férorsakade. Den som vill 6vervaga huruvida en avreglering ar
riktig bor vaga framst foljande plus- och minusfaktorer mot varandra.

Plusfaktorer Minusfaktorer

Konsumenter och skattebetalare Lantbrukarna férlorar 4,6 miljarder
vinner 6 miljarder kronor per ar kronor per ar

Hojd produktivitet Okad strukturomvandling

Léagre nystartarkapital Kapitalforluster for etablerade bru-
Avecklad regleringsbyrakrati kare

Sénkt handelsgodselsanvandning Okat virldsmarknadsberoende

Okad regional obalans’’

De légre fastighetspriser som blir resultatet av ett avvecklat gransskydd
innebdr stora kapitalforluster for de foretagare som etablerat sig vid hogre
priser. *’Grinsskyddet ar ju helt eller delvis kapitaliserat, inte bara i
markvéirdena utan ocksa i sektorns byggnads-, maskin-, djur- och human-
kapital.”” En av svarigheterna vid en avveckling av grinsskyddet ar enligt
utredningen att finna en modell for kompensation av kapitalforlusterna till
etablerade jordbrukare. Utredningen skattar kapitalfoérlusterna till 15—40
miljarder kronor.

Kommentarer till vissa berakningsposter

Jordbruksprisregleringen innebédr en mangd olika kostnader som belastar
konsumenter, skattebetalare och samhallet i stort. Hur stora dessa kostna-
der blir sammantagna beror pa vilka forutséittningar man uppstiller i olika
berdkningsalternativ. Jordbruksprisregleringen medf6ér ocksad vissa posi-
tiva viarden. Svérigheter uppkommer da man skall férsoka kvantifiera
dessa kostnads- och intiaktsposter. I det foljande kommenteras vissa poster
som &r intressanta i kalkylsammanhang.

Sadana kostnader som betalas via statsbudgeten ar littast att kvantifi-
era. Dessa kostnader avser framst olika bidrag/subventioner samt kostna-
der for administration. I regeringens budgetproposition 1986 (prop
1985/86: 100) redovisar jordbruksdepartementet féljande forslagsanslag for
budgetaret 1986/87 under rubriken jordbruksprisreglering:

1 Statens jordbruksnamnd, forslagsanslag 25703000
2 Lantbruksekonomiska samarbetsnidmnden,

forslagsanslag 2548 000
3 Prisreglerande atgarder pa jordbrukets omrade,

forslagsanslag 3001170000
4 Inkop av livsmedel m. m. for beredskapslagring,

reservationsanslag 9200000
5 Kostnader for beredskapslagring av livsmedel m. m.,

forslagsanslag 231968 000

6 Prisstod till jordbruket i norra Sverige, forslagsanslag
(berdknat belopp) 398 900 000
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7 Bidrag till permanent skordeskadeskydd 1000

8 Administration av permanent skordeskadeskydd m. m.,
forslagsanslag 25899 000
3695 389 000

De av jordbruksdepartementet redovisade anslagen for jordbrukspris-
regleringen under 1986/87 uppgéar saledes till 3,7 miljarder kronor. Den i
sarklass storsta posten ar ’’prisreglerande atgirder pa jordbrukets omra-
de’’ som anges till ca 3 miljarder kronor. Detta belopp kan enligt budget-
propositioneen uppdelas pa foljande poster:

Ersittning till f6ljd av livsmedelssubventioner 2424000 000
Laginkomstsatsning m. m. inom jordbruket 435000 000
Prisutjamning 1500 000
Sarskilda undersokningar 670000
Sambhillets delansvar for 6verskottsarealen 140 000 000

3001 170000

Men budgeterade belopp kan snabbt bli inaktuella. Ovan anges samhillets
delansvar for 6verskottsarealen till 140 milj. kr. Enligt den uppgoérelse som
regeringen triffade med Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) i november
1986 bestimdes beloppet ndmligen till 460 milj. kr. I 6verenskommelsen
ingdr dven att regeringen gér in med ytterligare budgetmedel, 555 milj. kr,
for att ticka prisokningar fram till den 1 juli 1987 samt den del av den
»gamla’ spannmalsskulden, som efter 6verlaggningar faller pa staten.

Statens jordbruksnimnd administrerar jordbruksprisregleringen, men
har dven andra uppgifter (t.ex. administration av fiskprisregleringen).
Forslagsanslaget till nimnden uppgar till 25,7 milj. kr. Dértill kommer
anslaget till lantbruksekonomiska samarbetsnamnden, som bl. a. tar fram
material till jordbrukséverliggningarna, pa 2,5 milj. kr. Aven andra myn-
digheter som tullverket och riksskatteverket drar kostnader for administra-
tion av jordbruksprisregleringen.

I naringslivet uppkommer ’’anpassningskostnader’, da foretagen skall
uppfylla de krav pa olika administrativa atgarder som regleringen for med
sig. Dessa kostnader torde vésentligen dverstiga kostnaderna for den stat-
liga administrationen och tas pa sikt ut av konsumenterna genom hogre
produktpriser. Utredningen har gjort en fallstudie avseende de resurser
som vissa livsmedelsforetag ldgger ned pa RAK-systemet (utjimning av
industrins kostnader for jordbruksravaror). Sveriges Livsmedelsindustri-
forbund (SLIM) har gjort en enkét bland sina medlemsforetag och fatt svar
fran ca 15 foretag som ar berorda av RAK-systemet. I dessa foretag dr
ingen sarskilt anstélld for att skota RAK-fragor, men bevakningen av dessa
arenden kan fordelas pad mellan 1 och 8 personer. Om man rdknar om
nedlagd arbetstid for dem som bevakar RAK har 2 foretag en person
arbetande med RAK-frigor 6 ménader, 1 féretag 5 manader, 1 foretag 4
manader, 1 foretag 3 manader, 2 foretag 2 manader och resterande foretag
en person 1 ménad och dirunder. Ytterligare en resurs som étgar i foreta-
gens bevakning ar anviandningen av databehandlingssystem.

Den storsta kostnaden som tas ut av konsumenterna genom hdgre pro-
duktpriser dr kostnaderna for gransskyddet. *’Makten 6ver maten’’ berak-



nar denna kostnad till ca 3 miljarder kronor (i 1982 &rs penningvirde)
arligen.

Ytterligare kostnader som konsumenterna pa sikt far bira beror pa de
effekter som jordbruksprisregleringen har p& konkurrensen och som tar sig
uttryck i att bl. a. produktutvecklingen inom livsmedelsomradet himmas.
Sadana kostnader &r ytterst svara att kvantifiera. Som exempel kan nam-
nas vad som hinde i fallstudien VispAdel”. Dir forsokte lantbruksko-
operationen forst utmandvrera VispAdel frin marknaden pa *’administra-
tiv vig’’ genom bl. a. en hojd tillverkningsavgift inom ramen for jordbruks-
prisregleringen och genom att férséka uppna ett saluférbud for VispAdel.
Senare lanserade dven lantbrukskooperationen nya griddprodukter samt
gradderséttningsmedel med samma egenskaper som VispAdel.

Det ar ocksa svart att kvantifiera de kostnader som uppkommer genom
en felallokering av resurser, d.v.s. det férhallandet att jordbruket tar i
ansprak resurser som skulle kunna anvindas mer effektivt inom andra
sektorer. Priset harfor ar en ldgre produktivitetsutveckling fér samhallet i
stort.

Griansskyddet inom jordbruksprisregleringen kan ocksé ha vissa positiva
effekter, sasom t.ex. minskat utlandsberoende och stabilare priser (jam-
fort med ett lage utan gransskydd). Darutéver kommer férsorjningsbered-
skap inom livsmedelsomradet, bevarande i hogre grad av kulturlandskap
och glesbygd m. m. Forsok att kvantifiera detta gors ej hir. Det kan for
ovrigt ifragasattas i vilken utstrickning vissa av dessa faktorer ir kopplade
till jordbruksprisregleringens vara eller icke vara.

Jordbruksprisregleringen avskaffas och ersitts inte med andra
jordbrukspolitiska medel

Som tidigare redovisats skulle konsumenter och skattebetalare enligt be-
rakningar i *’Makten Gver maten’’ vinna ca 6 miljarder kronor om &ret vid
borttagande av griansskydd och livsmedelssubventioner. Producenterna
skulle daremot forlora sammanlagt 4,6 miljarder kronor, varfér den sam-
héllsekonomiska nettovinsten skulle uppgé till 1,4 miljarder kronor om aret
(1982 érs penningvirde).

Ovan redovisade berakningar &r inte helt aktuella. Som tidigare nimnts
har ytterligare budgetmedel inom ramen f6r jordbruksprisregleringen till-
kommit. Déarutover har sadana kostnadsposter som foretagens ’’anpass-
ningskostnader’’ inte tagits med i beridkningarna. Sammantaget torde detta
innebéra att den samhallsekonomiska nettovinsten i dagsliget overstiger
de 1,4 miljarder kronor per ar som redovisas i *’Makten éver maten’’.

Jordbruksprisregleringen avskaffas men ersétts med andra jord-
brukspolitiska medel

I avsnitt 5.5.1 redovisas en analys av malen och medlen inom jordbrukspo-
litiken. Resultatet av denna analys blir att jordbruksprisregleringen inte ar
ett lampligt medel for att forsoka uppna de jordbrukspolitiska malen. Det
synes darfor vara pa sin plats att omprova de jordbrukspolitiska medlen.
’Makten 6ver maten — dn en gang!’’ uttrycker det silunda:

6 Langtidsutredningens Bilaga 22 S5
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»Konsumenter och skattebetalare beriknas i dag (1982 ars priser) betala
ca 6 mdr kr for stodet till jordbruket, 3 mdr kr i form av livsmedelssubven-
tioner och 3 mdr kr i form av ett grinsskydd. Eftersom nettot mellan
sektorns intikter och kostnader, d.v.s. ersittningen till jordbrukarnas
egna arbete och egna kapital, beréiknats vara av storleksordningen 2 mdr
kr, synes hogst en tredjedel av stodbeloppet na fram till bonderna. Detta
beror pa att stodet betalas over matpriserna och att en serie lackage
upptrader langs hela livsmedelskedjan. Mojliga sadana lackage ar de sti-
gande overskotten (dar stodet lacker over till utlindska konsumenter),
ineffektiva foradlings- och distributionssystem (dér stodet lacker ut i livs-
medelsindustrin och handeln) och stigande fastighetspriser (dar stodet blir
en engangsoverforing till dem som éar fastighetsagare nar stodet hdjs).
Eftersom producenterna upplevt fallande och konsumenterna stigande
realpriser under i stort sett hela efterkrigstiden (med undantag for de ar
konsumentprissubventionerna 6kat) sé ar det alltsé risk for att bade produ-
center och konsumenter forlorar pa den politik som nu fors. I alla handel-
ser skulle producenterna kunna friga sig om det inte finns ett effektivare
sitt att 6verfora de ca 6 mdr kr som samhillet i dag betalar. En direkt
dverforing av t. ex. 5 mdr kr skulle kunna utgora en nettovinst for jordbru-
ket pa mellan en halv och 3 mdr kr och en vinst fér konsumenter och
skattebetalare pa 1 mdr kr. Detta visar vikten av att inom ett givet stodbe-
lopp studera alternativa betalningssystem, dar dagens ''produktions-
krympningspolitik’’ 4r en kostsam ytterlighet och ren frihandel den andra
ytterligheten. Daremellan finns allt fran rena inkomststéd till produktions-
subsidier, temporira dumpingtullar och kvantitativa importrestriktioner.”’

Hur stora de samhéillsekonomiska effekterna blir i detta berdkningsalterna-
tiv 4r givetvis helt beroende av vilka jordbrukspolitiska medel som sétts in
i stallet for jordbruksprisregleringen samt hur stora kostnaderna blir for
dessa nya atgiarder. I detta berikningsalternativ stélls kostnaderna for
nya’’ jordbrukspolitiska dtgirder mot kostnaderna for nuvarande regle-
ringssystem — det blir sdledes fraga om en nettokostnadsberdkning. Aven
nya jordbrukspolitiska atgirder kommer att medféra administrationskost-
nader och virdet av nya stodformer kan komma att kapitaliseras i jord-
brukstillgdngarna. Det dr mojligt att de nya medlen inte ger en stor sam-
hillsekonomisk *’nettovinst’’ i detta berdkningsalternativ. *’Vinsten’’ kan i
stillet ligga i att man béttre uppnar de jordbrukspolitiska mélen.

5.5.6 Jordbruksprisregleringens eventuella effekter pa
16nebildning och inkomstfordelning

Som tidigare namnts far jordbrukarfamiljerna mindre &n hélften av sina
inkomster fran jord- och skogsbruk. 1 ’Makten 6ver maten — &n en gang!”’
anges att 29 procent av jordbrukarnas totalinkomster (enligt allmédnna
sjalvdeklarationen) kom frén jordbruket ar 1983. De far saledes en stor del
av sina inkomster fran verksamhet utom jordbruket och da bl. a. i form av
l6neinkomst. De inkomster de far fran jordbruket erhéller de givetvis i sin
egenskap av foretagare.

Och som foretagare har grinsskyddet inom jordbruksprisregleringen
stor betydelse for jordbrukarna i och med att det helt eller delvis finns
kapitaliserat i jordbrukets mark-, byggnads- och maskinkapital. Detta har




- haft betydelse i tva viktiga sammanhang, nimligen dels vid beriakning av

r
:

den kompensation som efter jordbrukséverldggningarna har utgatt till jord-
brukarna (numera tillimpas s. k. ’fria’’ 6verlaggningar, vilket ger ett stor-
re férhandlingsutrymme), dels har de hoga kapitalviardena inom jordbruket
forsvarat situationen for nytilltridande jordbrukare. Det kan ifrigasittas
om den kapitaluppbyggnad som skett fér jordbrukarna genom grinsskyd-
det beaktats under 1970- och 1980 talen i samband med berikningarna av
kompensationsbeloppen till jordbruket under dessa &r. Denna friga berér
dock inte “’lonebildningen’’ inom jordbruket utan snarare inkomst- och
formogenhetsbildningen inom denna sektor.

Det forhallandet att jordbrukarfamiljernas inkomster endast i begrinsad
omfattning harroér fran jordbruk paverkar naturligtvis &ven mojligheterna
att paverka inkomstférdelningen for jordbrukarna. Jordbruksprisreglering-
en &r av generell karaktar, d. v. s. prisstodet utgar efter levererad kvantitet
(i forekommande fall ocksa med hénsyn till kvaliteten). Detta medfor att
det &r de jordbrukare som svarar for de storsta leveranserna av jordbruks-
produkter som ocksé erhaller den storsta delen av prisstodet.

I propositionen 1984/85: 166 framfors att det ar *’angeléget att frimja en
béttre och mer solidarisk inkomstférdelning mellan olika kategorier av
jordbrukare. Inte minst géller detta inkomstférdelningen mellan nyetable-
rade och éldre jordbrukare’’. Bl. a. utgar s. k. ldginkomstsatsning i akt och
mening att stodja mindre jordbrukare med arbetsintensiv produktion. Nu-
mera utgdr endast ett sarskilt leveranstilligg fér mjolk till vissa mjolkpro-
ducenter. For budgetaret 1986/87 har anslagits 95 milj. kr’ for denna
atgard. Stod kan ocksé utga till jordbrukare som vid sin etablering &dragit
sig stora skulder. Till sadant st6d far under 1986/87 utgd 40 milj. kr av
regleringsmedel.’

5.6 Fiskprisregleringen
5.6.1 Bakgrund

Ar 1984 fanns det mellan 3500 och 4000 yrkesfiskare inom landet. Av
dessa yrkesfiskare var ca 300 sysselsatta i insjofiske. Diarutdver fanns det
ca 2000 personer som hade fiske som binéring. Ca 350 av dem var syssel-
satta med insjofiske. Yrkesfisket varierar med hénsyn till produktionsin-
riktning, d. v.s. vilka fiskslag som fiskas, fingstmetoder m. m. vid de tre
kuststrackor — véstkusten, sydkusten och ostkusten — som &r aktuella i
fiskepolitiska sammanhang (tex vid redovisning av statistiskt underlag).
Pa samtliga kuststrickor dominerar numera tralfisket kvantitetsmassigt.
Generellt har vastkustfisket storre och modernare fartyg dn de badda andra
kuststrackorna. Fangsterna av sill/stromming, torsk och skrapfisk (gar till
fiskmjolstillverkning) dominerar helt yrkesfisket. For perioden 1980— 1985
i genomsnitt utgjorde sill/stromming drygt 50 procent och torsk 23 procent
av totalt svenskfangad fisk som landats i Sverige.

Det svenska yrkesfiskets produktionsinriktning avviker frin konsum-
tionsinriktningen for fisk. Detta for med sig att stora kvantiteter svensk-
fangad fisk exporteras eller direktlandas utomlands, samtidigt som stora
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kvantiteter fisk importeras, bade for direkt konsumtion, sdsom djupfrysta
fiskfiléer, och som ravara for beredningsindustrin. Vad giller exporten kan
nidmnas att uppemot tva tredjedelar av de svenska fangsterna av sill och
stromming har exporterats under 1980-talet, foretradesvis till Danmark.

5.6.2 Mal och medel i fiskeripolitiken

Mélen for fiskeripolitiken finns ndrmare angivna i regeringens proposition
1984/85: 143 om vissa fragor pa fiskets omrade. Dar sammanfattar departe-
mentschefen mélen salunda:

’Mélen for fiskeripolitiken som faststélldes ar 1978 ar att skapa forutsétt-
ningar for att de som &r sysselsatta i fiskeriniringen kan fa bade en
ekonomisk och social standard som ar jamforbar med den som erbjuds
inom andra naringar och trygghet i arbetet samtidigt som konsumenterna
erbjuds fisk av god kvalitet till rimliga priser. Vidare anges som mal att
fisket inom de grinser som ges av en ansvarsfull hushallning med fisktill-
gangarna skall bedrivas sa effektivt som mgjligt och fangsterna bestimmas
av mojligheterna till lonsam och stabil avsattning. Hansyn skall tas till
behovet av sysselsittning framst i kust- och skédrgdrdsomraden dar fisket
har stor regionalpolitisk betydelse.”’

Formuleringarna av malen inom fiskeripolitiken liknar i méngt och mycket
de malformuleringar som giller for jordbrukspolitiken. Sa dr det vad giller
inkomstmalet — ’’att de som &r sysselsatta inom fiskerindringen kan fa
bade en ekonomisk och social standard som ar jamférbar med den som
erbjuds inom andra niringar’’ — och betriffande konsumentmalet — "’att
konsumenterna erbjuds fisk av god kvalitet till rimliga priser’’. Liksom i
jordbrukspolitiken finns det i fiskeripolitiken en anknytning till regionalpo-
litiska sysselsattningsfragor. Daremot finns det inte pa samma tydliga sétt
ett beredskapsmal for fisket.

P4 samma sitt som statsmakterna inom jordbrukspolitiken forsoker
uppna de jordbrukspolitiska mélen genom ett pris- och rationaliseringsstod
till jordbruket och genom att satsa pa bl. a. forskning och radgivning inom
detta omrade férsoker man uppné de fiskeripolitiska malen med i stort sett
samma medel. P4 en visentlig punkt skiljer sig dock mojligheterna till stod
mellan de bida niringarna. Inom fisket kriavs nimligen en sirskild licens
for yrkesfiske for att kunna komma i atnjutande av pris- och rationalise-
ringsstod. Fr. 0. m. den 1 december 1986 lamnas prisstod endast till fiskare
som levererar till forstahandsmottagare som deltar i en sidan organiserad
samordning pé fiskforsédljningens omrade som har godkints av statens
jordbruksnamnd.

Prisstodet till fisket utgar inom ramen for den sarskilda prisreglering pa
fiskets omrade som jordbruksndmnden administrerar och utfiardar nirmare
tillimpningsforeskrifter for. Detta stod ldmnas dels i form av pristillagg
och overskottspris for konsumtionsfisk som landas i Sverige, dels i form av
regionalt fraktstod. Pristillaggen utgar enligt ett s. k. normprissystem, som
tradde i kraft den 1 juli 1981. Systemet innebér att s. k. normpriser och
normkvantiteter for olika fiskslag faststills av statsmakterna efter forslag
av jordbruksndmnden. Normpriset kan sidgas vara det pris som skall ge



fiskaren mojlighet att na upp till inkomstmalet och samtidigt ge ett pris till
konsumenten som &r rimligt. Regleringsforeningen Svensk Fisk provar
fragor om stod i marknadsreglerande syfte inom ramen for regleringen.

For att bekosta regleringsatgarderna uttas prisregleringsavgifter pa saval
svenskfangad som importerad fisk. Denna avgift uppgar till 6 procent av
forstahands- respektive importvirdet, eller motsvarande belopp i 6re per
kg. Avgiften beraknas tillfora regleringskassan for fisk ca 65 milj. kr per r.

Bland de fragor som beténkandet '’Biittre yrkesfiske™ (Ds Jo 1984: 6) tog
upp var hur normprissystemet hade fungerat sedan det tridde i kraft den 1
juli 1981. I betdnkandet redovisades vissa positiva och negativa effekter av
systemet. Salunda hade yrkesfiskarna pa kort tid fatt vasentligt forbattrade
inkomster. Daremot hade regleringen inte nimnvirt bidragit till att forand-
ra fiskeinriktningen mot I6nsammare fiskslag én sill/ strémming. I samband
med remissbehandlingen av nimnda betinkande papekade SPK att en av
svagheterna i systemet var fordelningen av utgdende prisstdd mellan de tre
kuststrackorna. Enligt SPKs analys tenderade nimligen systemet att for-
stiarka inkomstskillnaderna i stéllet for att utjimna dem.

Vid remissbehandlingen framforde SPK éven invindningar mot den av
statsmakterna foresprakade samordningen av fiskdistributionen. Enligt
SPKs mening fanns det en betydande risk for att de svenska konsumen-
terna skulle fa svarare att fa tillgéng till fiarsk fisk samt att naringen kunde
forlora betydande marknadsandelar pa den internationella marknaden om
utredningens forslag till samordning genomfordes.

5.6.3 Fiskprisregleringens samhéllsekonomiska effekter

Fiskprisregleringen innebar framst att vissa yrkesfiskare med licens far
inkomstforstarkningar. SPK ifrigasitter, som tidigare redovisats, om sto-
det fordelas rattvist mellan kuststrackorna. Vidare ar stodet inte behovs-
anpassat utan kvantitetsanpassat, d.v.s. pd samma sitt som inom jord-
bruksprisregleringen ar det de yrkesutovare som producerar de stora kvan-
titeterna — for fiskets del sill/stromming — som ockséa far stor andel av
stodet. Det forhallandet att de svenska yrkesfiskarna direktlandar sina
fangster utomlands forsvarar/omaojliggor for prisregleringsmyndigheten att
inom ramen for fiskprisregleringen tillférsikra den inhemska marknaden
de kvantiteter svenskfingad fisk som bl. a. behdvs till den inhemska bered-
ningsindustrin.

Nuvarande utformning av normprissystemet innebér ocksa vissa risker
for kostnadsovervaltring och kapitaluppbyggnad som kan paverka avrik-
ningspriserna och darmed pristillaggen. Pristilliggen kan namligen paver-
kas av kostnads- och marginalutvecklingen hos foérstahandsmottagarna.
Dessa bedriver i allmanhet viss verksamhet vid sidan av mottagning och
partiforséljning av oberedd fisk. En kostnadsdvervaltring fran den sidoord-
nade verksambheten till fiskverksamheten far som effekt att avriakningspri-
serna halls nere och storre pristilligg kommer att f& betalas ut.

En reglering kan ocksa ha vissa positiva effekter fér samhillet. Prissto-
det inom fiskprisregleringen torde medféra att vissa yrkesfiskare, som i ett
lage utan prisstod skulle f& svart att fi sin utkomst fran fiske, bereds
ekonomisk mdjlighet att fortsatta med sin verksamhet. Detta forhallande
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ar positivt ur regionalpolitisk synpunkt i den mén sysselsittningsmajlighe-
terna i Ovrigt ar begransade. Vidare kan ocksa t. ex. forsvaret och tullen ha
intresse av att det finns en fiskeflotta runt landets grianser. Har naimnda
positiva effekter ar svéra att kvantifiera.

De budgetmaéssiga utgifterna for fiskprisregleringen berdknas uppga till
ca 100 milj. kr for 1986/87. Utgifterna finansieras via influtna prisregle-
ringsavgifter, utforselavgifter, rantemedel m. m. Uppskattningsvis far kon-
sumenterna betala ca 50 milj. kr genom hogre priser pa fisk och fiskvaror
an i ett lage utan avgifter. Dartill kommer kostnader for att administrera
regleringen m. m. Mot denna bakgrund har den samhéllsekonomiska kost-
naden for fiskprisregleringen berédknats ligga i storleksordningen 50—100
milj. kr.

Storleken av fiskprisregleringens samhéllsekonomiska effekter ar av-
hangig av vilka forutsattningar man uppstaller i olika berikningsalternativ.
Ett alternativ ar att avskaffa fiskprisregleringen och inte ersitta denna
reglering med andra fiskeripolitiska medel. Den samhéllsekonomiska ef-
fekten blev d& en inbesparing pd ca 50—100 milj. kr, som nuvarande
reglering kostar per ar. Liksom i fraga om jordbruksprisregleringen kan det
bli aktuellt att kompensera yrkesfiskarna for de kapitalforluster, som ett
borttagande av regleringen medfor (nu utgdende bistand forutsétts kapitali-
serat i fiskets tillgdngar).

Ett annat berdkningsalternativ &r att fiskprisregleringen avskaffas, men
ersatts med andra fiskeripolitiska medel. Som tidigare redovisats ar framst
normprissystemet i fiskprisregleringen ett relativt komplicerat system med
manga svagheter i akt och mening att ge stdd till ca 4 000 personer. Det kan
ifrdgasattas om inte statsmakterna skulle kunna anvanda andra medel som
battre skulle uppfylla de fiskeripolitiska malen. Den samhillsekonomiska
effekten i detta berdkningsalternativ skulle da utgoras av skillnaden i
kostnaden for nuvarande system, ca 50—100 milj. kr, och kostnaden for
andra fiskeripolitiska atgarder. Alternativa fiskeripolitiska medel behdver
nodvandigtvis inte medfora lagre samhéllsekonomisk kostnad, men bor
kunna medfora en samhallsekonomisk ’vinst’’ genom béattre maluppfyl-
lelse.

5.7 Regelkomplexet som beror livsmedlens kvalitet
5.7.1 Livsmedlens vég till konsument

Under de senaste aren har det forts en livlig debatt angédende livsmedels-
kvaliteten. En av forklaringarna till denna debatt dr att avstandet mellan
producent och konsument i dagens ldge har blivit stort och att konsumen-
terna har en kénsla av att de allt mindre kan paverka forhéllandena i ett
alltmer komplicerat livsmedelssystem. Konsumenterna kénner osakerhet
infor bl. a. sddana fragor som i vad man resthalter av bekimpningsmedel
och likemedel i vegetabilier och kott kan medfora ndgon skada. I den s. k.
kadaverdebatten och debatten om djurhallning diskuteras fragor av etisk
natur.

Konsumenternas sammanlagda utgifter for livsmedel, inklusive alkohol-



haltiga drycker, beriknas enligt den officiella konsumtionsstatistiken preli-
minart ha uppgatt till ca 113 miljarder kr ar 1985. Enligt uppgifter fran
nationalrikenskaperna beriknas livsmedelsutgifterna utgora 23 a 24 pro-
cent av den totala privata konsumtionen.

Livsmedel produceras, bereds, hanteras och transporteras som regel i
flera led pa sin vég fran producent till konsument. Det kan rora sig om ett
eller flera av leden primarproduktion, livsmedelsindustri, handel och stor-
hushall. Den slutliga livsmedelskonsumtionen sker pa tva satt — antingen i
enskilda hushall eller i storhushéll. Grovt raknat beréknas ca 80 procent av
den totala livsmedelskonsumtionen ske i de enskilda hushallen, medan
storhushallskonsumtionen svarar for resterande 20 procent. Den livsme-
delskonsumtion som forekommer i de enskilda hushéllen betalas med
privata medel, medan den konsumtion som sker i storhushall antingen
betalas med privata medel (vid besok pa restaurang, konditori eller i
personalmatsal) eller via skattsedeln (vid fortiring i skolor, inom #ldreom-
sorgen, pa sjukhus etc).

De livsmedel som fortirs i de enskilda hushéllen nér hushallen pa
mangahanda sitt. Den vanligaste kanalen &r att inkop sker i butik. Det ror
sig d4 om bade inhemskt producerade och importerade livsmedel. En
annan kanal dr direktkop fran producent, t.ex. inkdp av potatis och dgg
fran jordbrukare. Det kan ocksa rora sig om ren sk naturakonsumtion,
d.v.s. gronsaker, bir och frukt frin den egna tradgérdsodlingen, svamp
och bar som plockats i skogen, kott och fisk fran jakt och fiske etc.

5.7.2 Begreppet livsmedelskvalitet'”

’Livsmedelskvalitet’” ar ett méngfasetterat begrepp. Det ér inte entydigt
utan innehéller vitt skilda aspekter som hygien, sammanséattning, narings-
innehall, farskhet, smak och utseende. I livsmedelsdebatten har *’kvali-
tetsproblemet’” kommit i fokus.

I livsmedelslagen definieras livsmedel som ’matvara, dryckesvara, njut-
ningsmedel eller annan vara som ar avsedd att fortaras av ménniskor med
undantag av vara pa vilken likemedelsférordningen ager tillampning’’.
Alla drycker, inklusive vatten, inbegrips saledes i begreppet livsmedel.
Diremot betraktas i princip inte tobak som livsmedel i livsmedelslagen.

Livsmedlens kvalitetsegenskaper kan indelas i fyra grupper enligt foljan-
de:

1 Egenskaper som paverkar ’livsmedelssikerheten’’ dvs. innehall av livs-
medelsnedbrytande eller sjukdomsframkallande mikroorganismer, fram-
mande dmnen och livsmedelstillsatser. Med hog livsmedelssékerhet
avses att ett livsmedel skall kunna ingé i kosten ofta och under lang tid
utan att vélla ndgra negativa halsoeffekter.

2 Livsmedlets tekniska eller teknologiska egenskaper (hanterbarhet, hall-
barhet m. m.).

3 Livsmedlets sensoriska egenskaper som kan uppfattas med de mansk-
liga sinnena (utseende, lukt, smak, arom och konsistens).

4 Livmedlets innehdll av ndringsimnen och energigivande dmnen.
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5.7.3 Mal och medel avseende livsmedlens kvalitet

Malet avseende livsmedlens kvalitet faststilldes av riksdagen i juni 1985 i
samband med beslutet om riktlinjer for en samlad livsmedelspolitik (prop
1984/85: 166, JoU 33, rskr 393). Malet rubricerades som ett konsumentmal.
Departementschefen uttrycker det sélunda:

’Konsumentmalet, som innebér att konsumenterna skall fa tillgdng till
livsmedel av god kvalitet och till rimliga priser, ligger fast och skall d4ven
fortsdttningsvis vara ett med inkomstmaélet for jordbruket likstallt delmal
under livsmedelspolitikens huvudmal. Konsumentmaélet innefattar vidare
att konsumenterna skall ges goda mgjligheter att vélja mellan livsmedel av
olika slag och att livsmedlen ar fullgoda fran kost- och néringssynpunkt.’’

Négon ndarmare precisering av vad som menas med *’god livsmedelskvali-
tet”” — utover att livsmedlen skall vara fullgoda fréan kost- och naringssyn-
punkt — ges inte i propositionen. Dar framgar dock att begreppet livsme-
delskvalitet inte dr entydigt utan innehéller s vitt skilda aspekter som
hygien, sammansittning, néringsinnehall, firskhet, smak och utseende
samt att det d4r en mangfald faktorer som paverkar eller kan paverka
livsmedlens kvalitet. Bla nimns kemiska medel vid produktion av livsme-
del, brister i kvalitetsmedvetandet vid djurhallning och storskalighet inom
livsmedelsindustri och handel.

Livsmedelskvaliteten beror inte bara de enskilda livsmedlens kvalitet
utan i ett nagot storre perspektiv dven kosten och kostens sammansitt-
ning. I denna fraga uttalar departementschefen foljande:

’De av kommitténs expertgrupp for kost- och hilsofragor forordade kost-
forandringarna, dvs. fraimst minskad konsumtion av fett och socker och
6kad konsumtion av spannmalsprodukter och potatis, bor beaktas inom
den framtida livsmedelspolitiken.”’

Som tidigare namnts dr det manga faktorer som paverkar livsmedlens
kvalitetsegenskaper. Saledes kan kvaliteten paverkas av produktionsme-
delsinsatser (vaxtnaring, fodermedel m m), av de industriella processerna,
av nya livsmedelsravaror och tillsatser och av hanteringen inom distribu-
tionskedjan. Men sist och inte minst paverkas kvaliteten av livsmedelshan-
teringen inom storhushallen och de enskilda hushallen. Mellan butik och
hushall, under forvaringen och vid tillagningen kan livsmedlen paverkas pa
ett sddant sitt att konsumenten vid fortiringen uppfattar livsmedlens kva-
litet som mindre god.

Vilka medel anvéinder dé statsmakterna for att konsumenterna skall fa
tillgang till livsmedel av god kvalitet? Méangt och mycket i samhillet bygger
pa ett omsesidigt fortroende mellan olika parter, t. ex. mellan handlare och
konsument. Det ar fraimst d& konsumenterna kan tinkas lida men — giller
saval halsorisker som ekonomisk skada — som statsmakterna lagstiftnings-
vagen forsoker skydda konsumenterna. I ovrigt soker statsmakterna nd
kvalitetsmalet genom andra medel — genom rad eller rekommendationer,
genom information och utbildning och genom att satsa resurser pa livsme-
delsforskningen.



Vad statsmakterna lagstiftar om avseende livsmedlens kvalitet bor ock-
sd ga att kontrollera. For att kunna utéva kvalitetstillsyn behover man
kunna utféra métningar efter objektiva kriterier. Om ett livsmedel innehal-
ler otilldtet hoga halter av t. ex. sjukdomsframkallande mikroorganismer
eller becquerel medfor detta saluforbud. Déaremot ar det inte férbjudet att
fortara sddana livsmedel — konsumtionen sker pa eget bevdag. Som exem-
pel kan nimnas algkott, i vilket det uppmatts hoga becquereltal. Jagaren
far sjilv ata detta kott, men han fér inte silja det.

Som tidigare namnts produceras, bereds, hanteras och transporteras
livsmedel som regel i flera led pa sin vég fran producent till konsument.
For den lagstiftning som beror forhallandena i insatsvaruledet och primér-
produktionsledet ar framst lantbruksstyrelsen hogsta tillsynsmyndighet.
Det giller séledes forfattningar som berér foder till husdjuren, husdjuren
sjdlva, etc (se tablderna 5.1 och 5.2). Det ror sig hiar om en mangfald lagar
och forordningar.

D4 djuren och vegetabilierna blivit *’livsmedel’’ faller de inom livsme-
delslagstiftningen. Denna lagstiftning beror sledes framst industriledet,
handelsledet och storhushéllsdelen av konsumentledet. Livsmedelslag-
stiftningen uppstéller krav betraffande livsmedlens *’tjanlighet’’ samt krav
pa ’’redlighet’’ i tillverkning och handel. Livsmedel som inte uppfyller
dessa krav i vissa hanseenden beldggs med saluforbud. Central forvalt-
ningsmyndighet for livsmedelslagstiftningen &ar statens livsmedelsverk
(SLV). Pa de regionala och lokala planen ér lansstyrelserna respektive
miljo- och hdlsoskyddsndmnderna tillsynsmyndigheter.

Livsmedlen kan saledes fé sina kvalitetsegenskaper grundlagda i insats-
varuledet och priméarproduktionsledet, men livsmedelsmyndigheterna har
inte mandat att paverka det som sker i de tidigare leden, vilket illustreras
med foljande exempel.

Under sommaren 1986 debatterades det forhéllandet att ca 10 000 konsu-
menter per ar drabbas av magsjuka p g a att varannan kyckling som siljs i
Sverige innehaller ett smittimne (bakterier som heter campylobacter) som
latt gverfors pa manniskan. Statens bakteriologiska laboratorium har fére-
slagit att campylobacter skall inféras under smittskyddslagen. D4 skulle
overvakningen kunna bli lika noggrann som for salmonella. De infekterade
slaktade kycklingarna faller inom ramen for livsmedelslagstiftningen, vil-
ket daremot de levande smittade kycklingarna inte gor. SLV har i denna
fréga uttalat att om konsumenterna ar noga med hygienen i samband med
tillagningen och vidare tillagar kycklingarna pa ritt siatt, kan konsumen-
terna undvika att bli sjuka av de infekterade produkterna — vilket ar att
angripa symtomen och inte orsaken. Vidare kan tilliggas att branschen
under hosten 1986 efter kontakt med berorda myndigheter initierat olika
forskningsprojekt odyl i syfte att komma till ratta med campylobacter-
problemet.

Det finns ocksa regelsystem som tillkommit med annat syfte #n att
bevaka kvaliteten hos livsmedlen, men som likval kan paverka livsmedlens
kvalitet. Som exempel kan ndmnas upphandlingsférordningen, som styr
upphandligen av bl. a. livsmedel inom staten, kommunerna och landsting-
en. Denna typ av regelsystem gar framst ut pa att uppnd ekonomiska
fordelar vid bl. a. livsmedelsinképen, men kan ocksa fa konsekvenser vad
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géller kvaliteten pa de inképta livsmedlen och p4 mindre foretags majlighe-
ter att bli leverantorer till den offentliga sektorn.

5.7.4 De offentliga storhushallen

De offentliga storhushallen svarar for en betydande kostproduktion. De
utgjorde 1985 ca 16300 enheter med en arsproduktion p& ca 540 milj.
maltider. Antalet anstillda uppgick till drygt 65 000.

Upphandlingen vid statliga myndigheter regleras av upphandlingsforord-
ningen och forordningen om tillimpning av Gatt-6verenskommelsen om
statlig upphandling. Anvisningar for tillimpningen av dessa férordningar
meddelas av riksrevisionsverket.

Upphandlingsférordningen &r intressant av flera olika skéil. En orsak ar
att den statliga upphandlingsforordningen har sina paralleller inom lands-
ting och kommuner i form av upphandlingsreglementen jimte anvisningar,
som néra foljer den statliga upphandlingsférordningen. Inkdpsfunktionen
centraliseras genom dessa regler och de volymer som inhandlas via dessa
inkdpsorgan inom staten, kommuner och landsting blir mycket stora — inte
minst pa livsmedelsomradet.

Det forhallandet att de offentliga inképsorganen behandlar stora livsme-
delskvantiteter behdver inte innebéra att dessa livsmedel ocksa tilllagas for
slutlig konsumtion i stora centralk6ksanlidggningar. Detta varierar 6ver
landet. Det forekommer dock ofta att sddana centralkok bereder
10 000-tals portioner som sedan skall transporteras ut till ménga >’konsum-
tionsstéllen’’. Varmhallningstiderna blir langa och maten ibland *’otjinlig
till ménniskoféda’’ enligt reglerna i livsmedelslagstiftningen. I *’Statens
livsmedelsverks allmdnna rdd om varmhallning m. m. av livsmedel i stor-
hushall’’ fran juli 1986 stér bl. a.:

’Vid all varmhéllning minskar livsmedlets niringsinnehall och den senso-
riska kvaliten kan fordndras sa att varan blir helt oacceptabel for konsu-
menten. For att begrénsa riskerna for detta rekommenderar livsmedelsver-
ket darfor att potatis varmhalls mindre &n en timme och 6vrig mat hogst
tva timmar.”

I juni 1986 lamnade statskontoret en rapport *’Offentliga storhushall —
samordning och samverkan’’ till regeringen. Dir star bl. a.:

“’Utvecklingen inom kommuner och landsting synes g& mot produktion i
smaskaliga former med lokalt samutnyttjande av kok. Det finns sikert
exempel pa centralkok som fungerara bra. Men koncentration av matlag-
ningen till stora centralkok ger sarskilda problem bland vilka kvaliteten pa
distribuerad varm mat &r ett.”’

5.7.5 Samhéllsekonomiska effekter av regelkomplexet som
beror livsmedlens kvalitet

For att kunna uppfylla mélet att konsumenterna skall ha tillgang till livsme-
del av god kvalitet till rimliga priser beh6évs adekvata medel. Dessa kan
vara av olika slag. I dagslaget finns en hel uppsittning av medel — informa-



tion och utbildning, rad eller rekommendationer, satsningar pa livsmedels-
forskning samt sist och inte minst ett helt regelverk av lagar och férord-
ningar.

Vid berikning av de samhéllsekonomiska effekter som regelkomplexet i
frégan om livsmedlens kvalitet medfor kan man utga fran skilda forutsatt-
ningar i olika berakningsalternativ. Ett alternativ skulle kunna vara att man
tog bort all lagstiftning inom detta omrade och inte heller ersatte denna
lagstiftning med ndgra andra atgarder fran statsmakternas sida. Mot bak-
grund av att det géller en friga som ber6r konsumenternas *’liv och hélsa”
anses detta alternativ som orealistiskt och behandlas inte vidare hér.

Ett annat alternativ ir att statsmakterna ersétter nuvarande regelverk
som berdr livsmedlens kvalitet med ytterligare insatser av sadana medel
som redan anvinds. Det ror sig om sidana medel som information och
utbildning, rad eller rekommendationer och satsningar pa livsmedels-
forskning.

Den s. k. livsmedelskontrollutredningen har uppskattat kostnaderna for
livsmedelskontrollen i sitt betinkande ’’Kontroll av livsmedel”” (SOU
1986: 25). Inom den offentliga livsmedelskontrollen kostar kontrollen sta-
ten och kommunerna ca 100 milj. kr per &r. Dértill kommer kostnader paca
85 milj. kr som avgiftsfinansieras. Kostnaderna for foretagens egenkontroll
uppskattas till 450—500 milj. kr. En del av dessa kostnader avser dock
kontroller som inte har nigon anknytning till livsmedelslagstiftningens
krav. Har angivna belopp avser endast den kontroll som berér livsmedels-
lagstiftningen. Dértill kommer kostnaderna for den kontroll som avser
regelverket for primérproduktionen. Den totala samhillsekonomiska kost-
naden for livsmedelskontrollen, som konsumenterna far betala i form av
hogre livsmedelspriser och skatter, har har uppskattats ligga i storleksord-
ningen hogst en halv miljard kr.

Alternativet att statsmakterna ersitter nuvarande regelverk som beror
livsmedlens kvalitet med andra atgirder skulle t. ex. kunna innebéra att
statsmakterna okar insatserna till information, utbildning, forskning etc.
Det kan dock ifrigasittas om man kan ersitta den kontroll som gér ut pa
att skydda konsumenternas liv och hélsa med denna typ av insatser. I en
sadan samhillsekonomisk kalkyl fair man nimligen véga nuvarande lag-
stiftning och kontrollkostnader p& hogst en halv miljard kr mot kostnader
for ytterligare insatser av information, utbildning, forskning etc samt
»kostnader” for dodsfall och sjukdomar som beror pé att regelverket och
dirtill horande kontroll avskaffas.

Som ett tredje alternativ kan man utgé ifran att nuvarande regelverk
avseende livsmedlens kvalitet i stort sett bibehalles. Det foreligger dock
vissa svagheter i systemet. I den samhallsekonomiska kalkylen skall man
darfor ta hinsyn till vad dessa brister kostar samhallet.

Bl. a. haltar det vad betraffande helhetssynen for det regelverk som
avser livsmedlens kvalitet om man ser till livsmedelskedjans samtliga led
som en helhet. Vad giller det regelverk som avser livsmedelskvaliteten har
man saledes inte natt upp till den ambition som uttrycks i begreppet "’en
samlad livsmedelspolitik™’. Denna brist pa helhetssyn fér vissa konsekven-
ser. Effektiviteten i tillsynen av det regelverk som beror livsmedlens
kvalitet paverkas i negativ riktning. Ett exempel harpa ar att livsmedels-
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myndigheterna vid sin kontroll av livsmedel kan uppticka vissa brister hos
ett livsmedel. Om denna brist hérror fran insatsvaruledet eller primérpro-
duktionsledet saknar livsmedelsmyndigheterna mandat att pa ett effektivt
satt atgarda denna brist, vilket inte kan vara dndamalsenligt. Ett annat
exempel dr den méngfald av lagar och férordningar som beror forhillan-
dena i insatsvaruledet och primarproduktionsledet. Har finns det risk for
att vissa problem, som i fallet med de smittade kycklingarna, kommer
utanfor regelsystemet.

Vidare rader det en obalans betriffande livsmedelslagstiftningens till-
lampning vid en jamforelse mellan de livsmedel som konsumenten inhand-
lar i butik och fortér i storhushéll. For de livsmedel som konsumenterna
koper i butik reglerar livsmedelslagstiftningen olika férhallanden i detalj,
medan detta inte géller for kostproduktionen i storhushéllen. Fér vissa
offentliga storhushall synes redlighetskravet eftersittas.



6 Regleringar inom transportsomradet

6.1 Taxindringens struktur och regelverk

6.1.1 Taxinaringens struktur

I Sverige finns totalt ca 7 500 taxiforetag. I mars 1984 innehade taxiféreta-
gen totalt drygt 10000 tillstand for taxitrafik (inklusive omkring 1000
reservtillstind) — antalet 4r praktiskt taget oférindrat 1986. Foretagen
inom taxindringen ar huvudsakligen s.k. enbilsféretag som drivs som
enskild firma. Enligt taxiféretagens branschorganisation, Svenska Taxifor-
bundet, fanns det 1984 omkring 150 foretag som var registrerade under
annan foretagsform én enskild firma. Néstan alla foretag dr dock anslutna
till gemensamma bestéllningscentraler, dit allmédnheten har att vinda sig
vid bestallning av taxibilar. Ur kundens synpunkt kan detta betraktas som
om endast ert foretag finns i varje omrade.

Foérutom fordon for egentlig taxitrafik innehar ocksé vissa taxiforetag —
och da framst foretag utanfor storre tatorter — bussar for skolskjutstrafik.
Vidare har taxidgare i manga kommuner gatt samman och finansierat kop
av specialfordon for fardtjansttransporter, vilket i allminhet har skett i
samrad med berérd kommun. I nagra storre orter finns sarskilda hyrverks-
foretag som utfor transporter, guidade rundturer m. m. med exklusivare
bilar.

Omséttningen kan for taxiniringen 1986 beriknas till totalt ca 3 500 Mkr,
varay staten, landstinget och kommunerna, som ir de storsta kunderna,
svarade for ca 1900 Mkr eller for drygt hilften av taxis intdkter (inklusive
resendrernas s. k. egenavgifter). Resterande del av taxis totala omséttning
— ca 1600 Mkr — utgjordes av persontransporter, som i sin helhet betala-
des av enskilda konsumenter och foretag (privat- och tjansteresor).

Under en foljd av ar har allménhetens efterfrigan pa taxiresor successivt
minskat i Sverige, vilket bl. a. beror pa kollektivtrafikens och privatbilis-
mens Okning. Detta bortfall av taxiresor har dock i stort uppvigts av att
framst kommuner och landsting koper fler taxiresor. For narvarande beta-
las darfor i genomsnitt endast omkring var fjirde taxiresa i sin helhet av
resendren sjialv. Ovriga resor betalas av det allménna och naringslivet.

I SPKs utredning Taxindringen — struktur och ekonomisk effektivitet
(SPKUS 1985:13) studerades bl.a. produktivitetsnivd (betalda mil per
kortimme), kapacitets-/effektivitetsutnyttjande (betalda mil per korda mil),
intaktsniva (kronor per kortimme), dgaruttag (kronor per arbetad timme)
samt nettomarginal (dgaruttag omraknat till forarlon i procent av rorelsein-
tiakterna). Dessa faktorer paverkar i sin tur priset p& en taxiresa.

Resultaten fran utredningen visar att det ar de stora féretagen (tillstands-
havare) med minst sju taxitillstdnd, som dr de ekonomiskt effektivaste
foretagen i branschen. I jamforelse med smaforetagen (ett till tva tillstand)
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"I USA har i nagra
stader inforts fri etable-
ringsréatt men en rad and-
ra former av regleringar
kvarstar.

eller enbilsforetagen hade namligen de stora foretagen i genomsnitt for

saval 1981 som 1982:

1 den hogsta produktivitetsnivin utifrdn relationen betalda mil per kor-
timme,

2 det hogsta procentuella kapacitets- eller effektivitetsutnyttjande av taxi-
bilarna utifran betalda mil per kérda mil,

3 den hogsta intdktsnivan per kértimme i kronor,

4 det hogsta dgaruttaget per arbetad timme och den hogsta l6nenivan for
anstillda forare samt

5 den hogsta nettomarginalnivén i procent efter justering for *’normlén’.
For niarvarande domineras taxinidringen av smabilsforetag eller s.k.

enbilsforetag. SPKs undersokningsresultat visar dock att taxinaringen

borde omstruktureras till storre foretagsenheter. Varfor detta for nirva-

rande knappast ar mdojligt har ett samband med nuvarande regler om

tillstdnds- eller behovsprovning av taxitrafik, vilket ocksd visades i den

aktuella utredningen. Dessa bestammelser liksom exempel pa andra regle-

ringar inom taxiomradet som paverkar niringens effektivitet och dirmed

prissattning kommenteras i denna rapport.

6.1.2 Taxinaringens regelverk

Ett utmérkande drag for taxibranschen i lander déar i huvudsak ett mark-
nadsekonomiskt system rader ar att branschen domineras av sma ekono-
miska enheter. Verksamheten dr ocksa féremal for en omfattande reglering
som har sin bakgrund i mycket gamla férhallanden som branschen och
konsumenterna anpassat sig till och dir det i dag kan vara svart att utréona
de egentliga orsakerna till regleringen. I Sverige finns regler som kraver att
tillstdndshavarna (taxiféretagen) skall vara anslutna till ggmensamma be-
stallningscentraler.

Inte i nigot land har SPK funnit att taxibranschen ar helt oreglerad.!
Déremot varierar regleringens omfattning och inriktning mycket. 1 véx-
lande utstrackning forekommer regleringar for branschtilltrade, transport-
plikt, priser och kundservice, fordonens utseende samt regler for verla-
telser av foretag. Regleringarna varierar inte bara fran land till land utan
dven inom ldnderna, eftersom taxis marknadsférhallanden beror lokala

eller regionala marknader.
Det ar olika typer av myndigheter som é&r inblandade i branschens

angeldgenheter och forhallanden i skilda ldnder. Det kooperativa inslaget
med t.ex. gemensamt dgda bestéllningscentraler varierar starkt mellan
olika marknader. Meningsmotséttningar mellan storre och mindre taxifore-
tag ar inte ovanliga — vilket bl. a. papekats i en rapport fran Europeiska
Transportministerkonferensen (ECMT, Paris 1981, sid. 72).

Regleringen av taxindringen aterfinns 1 yrkestrafiklagen (YTL)
(1979: 559) och yrkestrafikforordningen (YTF) (1979: 871), som ockséa ut-
gor den regelméssiga grunden for den Ovriga yrkesmassiga trafiken med
lastbil och buss. Reglerna har i stor utstrickning overtagits fran 1940 ars
yrkestrafikférordning, vilken i sin tur grundades pa 1932 och 1936 ars
trafikutredningar.

Taxitrafik far bedrivas endast av den som fatt tillstdnd enligt YTL.



Tillstand provas av lansstyrelse, som ocksé kan faststilla kommenderings-
planer for taxitrafiken. Dessa planer anger i princip den omfattning taxi
skall ha pa verksamheten vid olika tider inom respektive trafikomrade. I
trafikomradet, som i allménhet &r avgrinsat till en kommun, skall enligt
YTF finnas en bestallningscentral gemensam for ett eller flera trafikomré-
den till vilken varje trafikutvare skall vara ansluten.

Det finns saledes lagbestimmelser som innebdr att tillstindshavare skall
vara ansluten till en bestallningscentral och ger méjlighet for lansstyrelse
att foreskriva foreningstillhorighet for den enskilde taxidgaren. Uppbygg-
naden av taxis nuvarande organisation &r bl. a. en féljd av denna lagstift-
ning. Sveriges nastan samtliga taxiéigare ar anslutna till omkring 320 taxi-
foreningar av varierande storlek, som via ca 240 bestillningscentraler
(telefonvéxlar) svarar for dirigeringen av bilarna i respektive trafikomrade.
Det ar dessa taxiféreningar som av allménheten uppfattas som ’taxiforeta-
get’’ pa orten.

Tillstdnd till taxitrafik ar knutet till fordonet och ar huvudsakligen av tva
slag, ordinarie tillstind och reservtillstdnd. Reservtillstinden utnyttjas
framst vid de tider da taxi har hog efterfrdgan pa transporter. Tillstdndsha-
varen har bade rattighet och skyldighet att bedriva taxitrafik. Férhéllandet
att antalet tillstand ar begridnsat genom behovsprévning har ocksa medfort
att taxorna ar reglerade.

Taxitaxan, som &r en maximitaxa, faststills av Transportradet (TPR)
efter ansokan fran branschorganisationen Taxiférbundet. Taxan édndras
med héinsyn till framst intréffade kostnads6kningar sedan foregiende taxe-
andringstillfélle.

6.1.3 Vissa negativa effekter av regleringarna pa taxiomradet

P4 en reglerad marknad — i motsats till en ur konkurrenssynpunkt fri
marknad med bl. a. fri prissattning och etablering av foretag — sker en
marknadsanpassning med stora svarigheter. Det ursprungliga syftet med
den nuvarande etableringskontrollen av taxibranschen torde framst vara
att ge kunderna en ’’tillfredsstallande’’ taxiservice samtidigt som foretagen
far viss garanti for en ’’rimlig’’ lonsamhet. Detta syfte motverkas dock
bl.a. av den tillimpade behovsprovningen, dar naringens uppfattning i
maénga fall tillméts en stor betydelse (se avsnitt 6.3.1). Det beror i sin tur pa
att det &r svart, for att inte siga omdjligt for intressenter utanfor taxi — i
detta fall fraimst myndigheter — att kontinuerligt f6lja behovet av taxitra-
fik. Vidare gér det inte heller att uttala sig om behovet av nya férindrade
transportlosningar forran detta har fatt provas pa marknaden i konkurrens
med andra foretag. P4 en marknad med fri etableringsritt kommer utbudet
av taxiresor lattare att anpassas till faktisk efterfrdgan. Mot en slopad
behovsprovning och fri etablering for taxiféretag har framforts farhagor for
att taxiforetag i glesbygdsomraden skulle upphora med sin verksamhet
eller inte kunna halla en tillfredsstillande serviceniva. I det sammanhanget
bor dock erinras om, att i sddana omraden svarar det allminna (staten,
landsting, kommuner) for storre delen av taxis intdkter eller ca 75—90
procent. Det finns séledes i dessa fall ett dokumenterat behov av att
taxiverksamheten, dven efter slopad behovsprovning, bibehalls i stor ut-
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strackning. I likhet med 6vrig serviceverksamhet finns ocksa alltid mojlig-
het att inom ramen for regionalpolitiska bedomningar, gora resursavvig-
ningar mellan taxi och andra transportalternativ.

Motivet for bestimmelsen om anslutning till en vaxel torde framst ha
varit tankar om samordnings-/effektivitetsvinster genom att dirigeringen
av taxiforetagens bilar i ett visst omrade ombesorjs av en bestéllningscen-
tral. Dessa vinster skulle séledes kunna hérledas till taxis tekniska effekti-
vitet. Vad som i sammanhanget kan vara det naturligaste eller lampligaste
omradet ur trafikeringssynpunkt eller hur manga bilar som bor vara anslut-
na till samma bestéllningscental for att tillvarata dessa samordningsvinster
har dock inte objektivt kunnat faststéllas. I praktiken har darfor i allmén-
het valts att avgrinsa trafikomradet till en kommun. Olika kommuner har
dock skiftande forutsattningar for att bedriva taxitrafik. Har kan t.ex.
niamnas att taxis kunder, beroende pa bl. a. olika bebyggelse- och nérings-
livsstruktur, uppvisar ett annat efterfraigemonster i storre tatorter 4n utan-
for titorterna och/eller i relativt sma orter.

Under de senaste aren har det uppstatt motséttningar inom taxiniringen
och dé frimst mellan taxiforetag i storre tétorter/storstadsomraden. I
manga fall har dess motsattningar sin grund i att enskilda taxiféretag eller
grupper av taxiforetag vill prova nya transportlosningar och/eller sjalva ha
ansvaret for kontakterna med kunderna. Detta har hittills inte varit mojligt
att genomfora pa grund av framst bestimmelsen om en bestillningscentral
i varje trafikomrade och samtidigt ldnsstyrelsens ritt att foreskriva fore-
ningstillhorighet.

I storstadsomraden med relativt manga taxiféretag och behov av varia-
tion pa de olika transporttjinsterna som kan efterfrigas av kunderna,
borde saledes intresset for marknadens dynamik och innovationsférméga
viga tungt da ddrmed taxis totala effektivitet skulle 6ka och/eller servicen
till kunderna forbattras. Med héansyn till det 6kade kravet fran taxiforetag
pa senare ar, att inneha egna véxlar vid sidan av de centrala véxlarna, bor
det ligga i sakens natur att bestimmelsen om en bestéllningscentral slopas
eller kraftigt liberaliseras. En saddan forandring bor dessutom i manga fall
vasentligt forbattra taxiféretags forutsittningar att marknadsféra sina
tjanster, och medféra en Okad efterfrigan pa taxis tjinster totalt sett.
Samtliga nimnda skil for slopandet av tvanget att tillhora en vixel bor
vaga betydligt tyngre i jamforelse med nuvarande ordning, som motiverats
med samordningsvinster. Sistnamnda skal har heller inte aktualiserats for
en reglering av industrigrenar utanfor transportsektorn eller pA omraden
dér det for narvarande rader konkurrens och diar man kan anta att det
skulle finnas fordelar med att foretag slds samman och konkurrensen
upphorde. Om det &r riktigt att samordningsvinster uppkommer genom
gemensamma bestallningscentraler kommer séddana att spontant uppsta
och det finns inget behov av att genom lagstiftning kriava sddana.

Genom att taxiforetagen ar anslutna till bestéllningscentraler, som drivs
i ekonomisk foreningsform, ar det majoriteten av medlemmarna i forening-
en som bestimmer malsattning och inriktning for taxiverksamheten i stort.

Det torde vara helt klart att en marknad, som utmaérks av en beslutspro-
cess 'som giller i ekonomiska foreningar, far svarigheter att uppnd den
dynamik och innovationsférmaga som utméarker en marknad med ett flertal



konkurrerande foretag, som fattar egna beslut om verksamhetsinriktning.
Genom att ta till vara de fordelar som finns inom andra foretagsformer, kan
antalet efterfrdgade taxiresor 6ka och produktiviteten forbéttras. Samtidigt
okar mojligheterna for att servicen till nuvarande taxikunder inte ytterliga-
re forsdmras utan snarare forbattras genom t.ex. en 6kad beldggning av
fordonen varigenom prisutvecklingen kan hallas nere.

I en enkit till sju ldnsstyrelser och deras remissorgan i taxifragor har
SPK undersokt hur nuvarande regelsystem tillimpas i praktiken och om
konsekvenserna av en eventuell avreglering. Regleringens kostnader for
taxi har bedomts utifrén dessa enkéter.

6.2 Avreglering av taxitrafiken — erfarenheter
fran USA

I mer an ett dussin stidder i USA har fri etablering i taxiverksamheten
inforts och i flertalet av dessa stédder har dven andra avregleringar genom-
forts. I detta avsnitt redovisas i korthet erfarenheterna av detta, som
baseras pa rapporten An economic analysis of Taxicab regulation (Bureau
of Economics, Federal Trade Commission; Washington, maj 1984).

I en undersokning 1983 av 103 stader i USA, framkom att under de
senaste fem aren hade 24 stdder genomfort storre fordndringar av regler
om etablering och taxesattning. 16 av dessa stider littade pé etablerings-
kontrollen, medan tre skédrpte denna. 17 stader minskade regleringen vid
taxesattning, varav 13 avskaffade taxekontrollen helt och fyra dndrade
taxan fran en obligatorisk taxa till maximitaxa.

I de flesta fall motiverades avregleringar i USA pa taxitrafikens omrade
med problem som uppstatt under reglering. Avregleringen stoddes ocksa i
allmanhet av de lokala eller statliga myndigheterna. I vissa stider foregicks
avregleringsbesluten av att vissa storre taxiforetag gick i konkurs eller av
strejker bland taxiforare. De fordelar man i dessa stidder forvéintade sig av
en avreglering kan sammanfattas salunda:

— lattnader for det allmédnna vad avser administration av regleringarna

inkluderande licensgivning, taxesattning, behovsprévning m. m.,

— Okande konkurrens, forbattrad service, lagre taxor och nytiankande vad
giller forandringar av service/transportférhéllanden

De effekter av avregleringen som kunnat iakttagas hanfors i fortsatt
ningen till det segment av taxiverksamheten som utgors av taxiresor be-
stallda via telefon/radio eller s. k. radiodirigerad trafik. Harvid bortses fran
den trafik, som i USA betecknas som ’’kryssningstaxi’’, dvs korningar dar
resendrer plockas upp pa gatan.

I sé gott som samtliga stader fordndrades taxindringens struktur pa si
sétt att antalet taxiforetag 0kade och de storre foretagens marknadsandelar
minskade efter avregleringen. I de flesta stidderna blev det ocksé en 6kning
av antalet dgarkorda bilar.

Betraffande prissattningen kan sdgas att den fria etableringsritten i
flertalet fall atfoljdes av en friare taxeséttning. Obligatoriska taxor ersattes
saledes med maximitaxor pa en hogre niva eller genom nivahdjningar av
redan tillimpade taxor. I ndstan samtliga fall hojdes taxorna i samband
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med friare etablering. I rapporten framhélls dock att detta inte var en effekt
av avregleringen som sadan utan att de aktuella taxehdjningarna dven
skulle ha skett vid fortsatt reglering av marknaden. I Seattle dr det dock
klart, att borttagande av regler om etablering och prisséttning medfort
lagre taxor i den radiodirigerade trafiken.

Skilda taxenivaer utvecklades i vissa stader, huvudsakligen genom att
oberoende taxidgare som frekventerade *’stolpar’’ debiterade hogre priser
an radiobetjanade taxibilar.

Antalet bilar och sarskilt antalet timmar bilarna var i trafik eller det s. k.
utehallandet 6kade i sa gott som samtliga stader, som borjade tillimpa en
friare etableringsritt. Beroende pa omfattningen av tidigare reglering var
o6kningen mycket varierande. I extremfallet, San Diego, fordubblades an-
talet taxibilar, medan det inte 6kade alls i fyra stdder. Troligen var 6kning-
en storre for de bilar som betjdnade *’stolpar’”’ dn for de radioutrustade.

Data avseende taxikundernas vantetider finns tillgangliga for San Diego.
Hir atfoljdes under de tva. forsta aren efter avregleringen en 50-procentig
okning av antalet taxibilar av en 20-procentig minskning av genomsnittlig
vintetid. Aven i andra stider finns tecken pa att det 6kade antalet bilar och
utehallandet har medfort minskade vantetider.

Det foreligger motsagande uppgifter om antalet resor okat eller minskat
efter avregleringen i Seattle. I San Diego 0kade icke-flygplatsresor och
linjebilsresor nagot, medan flygplatsresorna minskade i antal. I Portland
var det en mindre 6kning, i Oakland och Tucson ingen andring och i
Phoenix en minskning av antalet taxiresor.

Vissa kvalitetsforandringar i serviceutbudet kunde noteras i vissa fall
efter avregleringen. I Oakland och Berkeley atféljdes slopandet av etable-
ringshinder av en ligre genomsnittsalder hos fordonen och en storre bené-
genhet hos nytillkommande taxidgare att underhalla dessa. Det finns dock
dven rapporter som talar om sjunkande fordonskvalitet, exempelvis i
Seattle, San Diego, Indianapolis och Fresno.

Uppgifterna varierar med avseende pa de effekter som avregleringen
haft pa det allmdnnas kostnader for administration av regleringar inom
taxiomradet.

Allmant talar den beroérda rapporten om att minskningar i kostnader
tycks undervirderas genom att mera resurser i vissa fall behovs for att
klara sddan inspektion, licensgivning osv., som i vissa fall 6kat pa grund av
ett storre antal bilar och forare i trafik efter avregleringen.

Det finns inga entydiga exempel pa att taxibilarnas tillganglighet har
forsamrats efter en avreglering. Detta giller savil geografiskt som vad
avser omraden befolkade med etniska minoriteter.

I flera stader har serviceutbudet okat och differentierats efter avregle-
ringen. Séledes har sadana verksamheter legaliserats som t. ex. linjebils-
trafik med taxi och att flera personer delar pa samma bil. Slutligen kan
nidmnas att det inte framkommit négra uppgifter — fransett lokala trafik-
stockningar vid flygplatser och jarnvégsstationer pa grund av Okat antal
taxibilar i trafik — som talar for att trafiksituationen forsamrats i de stader
som avreglerat taxitrafiken.

Sammanfattningsvis kan séledes sdgas att avregleringen medfort ett
antal positiva effekter samtidigt som inga storre problem har uppstatt inom



den radiodirigerade taxitrafiken. De problem som iakttagits bor enligt den
aktuella rapporten kunna atgardas genom krav pa foérarkvalifikationer och
trafiksikerhetsbestimmelser utan att lagga restriktioner pa antalet bilar i
trafik.

Till skillnad fran den radiodirigerade taxitrafiken har det dock uppstétt
vissa problem inom det marknadssegment, som utgors av trafik anknuten
till taxistationer (’stolpar’’). Detta har sarskilt gallt taxitrafiken vid flyg-
platser.

Taxi vid flygplatser har efter avreglering debiterat jamforelsevis hoga
taxor, som ibland varit skilda fran taxor i 6vrig trafik. Detta har bl. a. varit
en foljd av svérigheter att uppna en tillfredsstillande priskonkurrens vid
taxistationer diar man vanligen foljer regeln forst in-forst ut. Den framsta
orsaken till dessa taxehdjningar har dock ett samband med att taxiforeta-
gen vintat med taxehdjningar i avvaktan pé tidpunkten for lattnader i
regleringssystemet. Hoga taxor har medfort en orationell 6kning av antalet
koande taxibilar. Det har vidare forekommit att resande forvagrats taxibil
vid korta reslangder.

Forsok av forarna att trdnga sig fore i kon och stopp i kon nar kunden
inte velat acceptera den forsta taxin, har bidragit till dispyter mellan
forarna. Det 6kade antalet bilar och forsoken att tranga sig fore i kon har i
sin tur medfort kostnader for flygplatserna, t.ex. arrangemang med
koordning och trafikdirigering. Kunderna har ocksa i dessa sammanhang
framfort klagomaél pa fordonens skick, forarnas beteenden och pa de tidiga-
re namnda problemen.

Forutom erfarenheter fran USA kéinner SPK till fa forsok till avreglering
inom taxibranschen som é&r vérda att kommentera i detta sammanhang.

6.3 Regelsystemets tillimpning
6.3.1 Etableringsregler, branschtilltrade

SPK har vid genomgéng av utlindska forhéllanden funnit att taxinéringen
— med undantag for ndgra enstaka stider i USA — inte dr helt oreglerad. I
Sverige kréivs enligt nuvarande regler tillstdnd for trafiken. Till grund for
bedomningen skall ligga sokandens lamplighet och ’behovet’’. Sokandens
lamplighet kan bedomas utifran register om brott, skatteskulder och andra
restforda fordringar m. m. samt sokandens vandel. Aven vandelsprovning
ar formaliserad genom kontroll i register.

Behovsprovningen i nuvarande och aldre lagstiftning kan sammanfatt-
ningsvis sdgas utga fran en allménnyttig vardering om att en begriansning
av antalet taxibilar leder till ett battre resursutnyttjande och darmed lagre
priser och i dvrigt battre forhallanden for resenirerna. Flera ekonomer?
vander sig numera mot detta resonemang. Deras huvudargument ar att de
eventuella samhallsekonomiska vinsterna av reglering kan uppvagas av de
Okade kostnader for den enskilde pa kort och lang sikt, som blir effekten av
regleringen. Vidare menar de att den omstandigheten att en fri konkurrens-
marknad inte fungerar pa ett idealt sitt — dvs att tillgdng och efterfragan
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skall motsvara varandra vid fri prisbildning — inte ar ett tillrackligt argu-
ment for att infora eller ha kvar en omfattande reglering.

Behovsprovningen skall enligt YTL goras av ldnsstyrelse utan att nér-
mare anvisningar ges hur den skall tillgd. Behovet av taxibilar bestams i
sjalva verket pa ett kompiicerat sitt av befolkningsférhallanden, serviceut-
bud, avstandsforhéllanden, konkurrerande transportmedel och en rad and-
ra omstindigheter. D& lansstyrelserna inte har tillrickliga resurser att
sjalva utifran givna forutséttningar bedéma behovet av taxibilar, tvingas
man i stéllet att genom remisser till vederborande taxiféreningar inhamta
upplysningar fran branschen om behovet av 6kad trafik. Det blir darmed
de redan etablerade foretagen som far bedoma behovet av 6kad konkur-
rens. Det sdger sig sjalvt att detta inte ar en bra I6sning ur konsumenternas
synpunkt. Antalet taxibilar har ocksa de senaste aren varit praktiskt taget
oforandrat.

I en enkat till sju lansstyrelser har SPK erfarit att fem av dessa anfort att
behovsprovning gors av lansstyrelsen. Tre av dessa har uppgivit att be-
hovsprévning hor till de svaraste uppgifterna i samband med taxireglering-
en. Tva lansstyrelser har uppgivit att man inte foretar nigon behovsprov-
ning trots att det aligger dem enligt YTL. Behovet bedoms i stillet i dessa
fall av de berorda taxiféreningarna som i denna fraga anses vara huvudre-
missinstans. Tidigare var det vanligt att kommuner och handelskammare
yttrade sig i taxifragor, men dessa remissorgan anlitas numera i allt mindre
omfattning. Konsumentsynpunkter pd behovsfragan har darfor svéart att
tranga fram till beslutsfattarna hos lansstyrelsen. Allménheten vinder sig
ofta till SPK i olika fragor som géller taxitrafiken. SPK har dérvid erfarit
att det ar tdmligen okéant bland allmdnheten att klagomél och brister kan
anmadlas till lansstyrelsen, som skall ha ett fortlépande 6verinseende Gver
taxitrafiken. En lansstyrelse har uppgivit att man upphért att remittera
ansokningsiarenden till kommun, eftersom kommunen ifraga som regel
tillstyrkt alla ansokningar.

I viss man har de lansbolag, som har huvudmannaansvaret for den
kollektiva trafiken inom ldnen, fétt ersidtta kommunerna som remissin-
stans. Léansbolaget i ett av de undersokta lanen har for SPK uppgivit att
bolaget gor en ’behovsprovning’’ men dirvid endast beddmer om den
tilltdnkta trafiken inte konkurrerar med linsbolagets egen trafik.

Det ar ocksa vanligt att ldnsstyrelserna remitterar ansokningar till polis
och kronofogdemyndighet (KFM). Dessa provar endast de sokandes lamp-
lighet, inte behovet av trafik.

Pa senare tid kan konstateras en dkad uppmirksamhet pa sambandet
regleringar och taxis mojligheter att utveckla ett effektivt transportsystem.
I regeringsproposition 1985/86:150 uttalas séaledes att for taxitrafiken *’bor
utrymme lamnas for en friare, mer marknadsmaéssig konkurrenssituation.
Statliga regleringar bor anvéndas mer aterhallsamt an hittills varit fallet’’.

Denna malsattning eller intresseinriktning fran regeringens sida foljdes
upp i proposition 1986/87:5, dar kommunikationsministern uttalar bl. a.
foljande:

“Nir det géller en mer langsiktig 16sning anser jag som princip att
utovarna av yrkestrafik sa langt mojligt bor fa agera utan konkurrensbe-
griansande regleringar. Min allménna instéllning ar ocksa att en utveckling



mot béttre kundservice inom taxinéringen skulle stimuleras genom en 6kad
konkurrens och minskad reglering av taxibranschen. Ett nirmande skulle
kunna ske till de regler som redan giller pa t. ex. godstrafikomradet’.
’Avsikten ar att . . . fa fram underlag for en generell férandring i taxitra-
fikens reglering for att framja hogre effektivitet och en 6kad kundservice.
Nar atgarder som foranleder en omprévning av grunderna i gillande lag-
stiftning aktualiseras &r det min avsikt att aterkomma till riksdagen’’.

6.3.2 Reglering av taxa for taxitrafik

Priset pa en taxiresa bestdms utifrdn den s. k. taxitaxan.? Denna r lika i
hela landet utom for de nordligaste ldnen dér ett tilligg gors under vinter-
perioden.

Taxeregleringar har ansetts vara en logisk konsekvens av tillstindssys-
temet. Den som erhallit privilegiet att bedriva taxitrafik skulle inte tillatas
ta ut vilka priser som helst. 1936 ars trafikutredning, som de senaste 50
aren legat till grund for utformningen av yrkestrafiken i Sverige, dvervigde
olika alternativa taxesystem — maximitaxor, fasta priser och minimitaxor.
I Sverige stannade man for ett system pa gods- och persontrafikomradet
med maximitaxor som far underskridas, men inte dverskridas. I manga
ldnder har man lénga tider haft ett system med fasta priser (for att bl. a.
skydda jarnvégarna), vilket medfort omfattande kontrollapparater.

Fore den 1 oktober 1972 alag det lansstyrelserna enligt 1940 ars lagstift-
ning att faststdlla bl.a. maximitaxor for gods- och personbefordran for
bestallningstrafik med buss och maximitaxor for i huvudsak lokala gods-
transporter med standardutrustade lastbilar i yrkesméssig trafik.

Enligt 1963 ars trafikpolitiska beslut, som innebar en inledning till en
uppmjukning av detaljregleringen, skulle etappvis olika atgirder genomfo-
ras for att bl. a. 6ka konkurrensen inom olika transportgrenar. En f6ljd av
detta beslut blev att bl. a. 1940 ars YTF dndrades sd att frdn den 1 oktober
1972 blev prisséttningen fri pa lastbilstransporter och bestéllningstrafik
med buss.

Under 1970-talet patalade Svenska Taxiforbundet vid ett flertal tillfallen
for regeringen det orationella i att lansstyrelserna skulle faststélla taxi-
taxan. Enligt forbundet var nackdelarna bl. a. att lang tid forflot mellan
framstéallning och lansstyrelsernas beslut om taxehojning. Linsstyrelserna
fattade ibland ocksé olika beslut, vilket inte var dnskvirt ur allmin syn-
punkt, dé taxitaxan bor vara lika i hela landet. De olika besluten ¢verkla-
gades regelmaéssigt till regeringen av framst Taxiférbundet. Innan regering-
en fattade beslut i frigan och en enhetlig taxa slutligen faststilldes hade i
allménhet en tid pa tva till tre manader forflutit. I och med tillkomsten av
TPR dndrade ocksé regeringen beslutsordningen for faststillelse av taxi-
taxan och TPR skulle efter den 1 januari 1980 i stillet for ldnsstyrelserna
prova fragan om generella dndringar av taxans niva.

I taxeregleringen ingdr ocksa en skyldighet for taxiféretagen att utfora
vissa mindre attraktiva transportuppdrag — t. ex. trafikeringsplikter natte-
tid och ute i glesbygder. Samtidigt maste branschen tillférsikras en rimlig
lonsamhet for att formas att utfora de mindre attraktiva kdrningarna.

Kombinationen taxereglering-korplikt garanterar att det utfors margi-
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nella transporter pa tidpunkter och i glesbygder dér kostnaderna verstiger
intdkterna. Dessa uppdrag skall kompenseras av andra kéruppdrag. Det
finns anledning att tro att subventionerade perioder forekommer relativt
sillan i forhéllande till perioder d& branschen étnjuter en relativt god
kompensation genom den begrdansade konkurrensen. Korplikten och ute-
héllande av bilar 4r i manga stycken illusorisk.

Ett mérkligt forhallande giller sedan nagra ar pa den relativt begrinsade
hyrverksmarknaden. Tillstand kravs och behovsprovas alltjamt for hyr-
verksrorelse men daremot har taxeplikten for denna sektor upphort. For-
hallandet har sin grund i att TPR som Overtog lansstyrelsernas skyldighet
att faststilla taxa for hyrverksrorelse i september 1982 (TPREFS 1982:9)
utfardade en bestammelse med innebord att trafikutovaren och den beta-
lande skall 6verenskomma om priset.

De sju lansstyrelserna och deras remissorgan i taxifragor har uttalat sig
om fordelar respektive nackdelar med nuvarande reglering. Sex av dessa
har anfort att etableringsreglerna i kombination med taxeregleringen inne-
bar ett ’branschskydd med prisskydd’ eftersom taxorna séllan under-
skrids. En lansstyrelse finner inga nackdelar med nuvarande regleringssys-
tem. Bland de tillfrigade remissorganen ansag alla polis- och kronofogde-
myndigheter att taxefrdgan var ovasentlig ur deras synpunkt.

Av de tillfragade taxiféreningarna i de sju lanen anfor s gott som alla att
det nuvarande regelverket bidrar till att skapa en hog kvalitet pa taxitjan-
ster. Bland regelsystemets nuvarande nackdelar anférdes den éterhallande
inverkan som SPK har pa taxeutvecklingen genom att inte tillstyrka de
taxehojningar som branschen ansett vara befogade. Flertalet taxiforening-
ar ansag att (taxe)-regleringssystemet inte har nagra nackdelar. Transport-
arbetarefackforeningar, som regelmassigt utnyttjas av lansstyrelserna som
remissorgan, har anfort att det nuvarande regleringssystemet for taxi leder
till troghet i branschen och dalig kundservice i vissa fall.

6.3.3 Diriftsregleringar

Under bendamningen driftsregleringar kan man sammanfatta en rad detalj-
regleringar som taxibranschen ér underkastad. Det kan gélla den tid som
fordonen maste vara i trafik enligt en s. k. kommenderingsplan, men det
kan ocksé gilla dess motsats, dvs. den tid fordonen inte skall vara i trafik
pa grund av att resterande bilar skall uppna viss minimisysselséttning. Hit
hor dven regleringar av fordonens storlek, utrustning och utseende samt
personalens kladsel, upptradande och deras kunskapskrav. Reglerna har
pa ménga héll i utlandet gatt mycket langt i detaljer, faststéllda av offent-
liga myndigheter, medan dessa i Sverige begrénsas till kommenderings-
planer och reglementen som ofta tillkommit genom myndigheter och taxi-
foreningar i samforstand.

Svensk taxiniring har kommit att f& ett starkt inslag av kooperativ
samverkan som ett resultat av lagstiftningen. Framst har det tagit sig
uttryck i gemensamma bestéllningscentraler men ocksa i gemensamma
inkdp och tillhandahallande av 6vernattningslokaler fér forare m. m. Myn-
digheterna har funnit att det underlattat kontakter med branschen om man
haft ett organiserat kollektiv som motpart. Detta har medfort fordelar for



bada parter men forsvérat verksamheten, ja rentav omdjliggjort for den
som av olika anledningar inte 6nskat vara medlem i foreningens ekonomis-
ka samverkan. Det har med all sannolikhet bidragit till nuvarande foretags-
struktur i branschen med en stor andel mycket sma foretag.

Av stor betydelse for den kooperativa samverkan dr skyldigheten att
tillhora gemensam bestillningscentral. Kravet har med fa undantag upp-
ratthallits av lansstyrelserna och med tillskyndan fran de lokala taxifore-
ningarna i titorter. Det dr endast egentliga landsbygdstaxiféretag som
medgivits undantag frin denna bestimmelse. Dessutom har négra enstaka
foretag i titorter medgivits mojlighet att std utanfor en befintlig tatorts-
vixelcentral. En viss uppmjukning av denna hérda regel har salunda in-
letts.

I utlandet, t. ex. i Danmark férekommer flera gemensamt dgda centraler
inom ett och samma omrade eller att storre foretag har egen bestallnings-
central. Inom Kopenhamnsomradet finns salunda ett 15-tal alternativa
bestillningscentraler.

Enligt enkiten till sju lansstyrelser och deras remissorgan hor samord-
ningsfrigorna mellan olika taxiféretag och bestillningscentralen till de
mest betungande arbetsuppgifterna for lansstyrelserna. Aven taxiforening-
arnas anstillda dgnar — helt naturligt — fragan om de gemensamma véx-
larna betydande arbetsinsats. Tvé lansstyrelser (Malmohus ldn och Uppsa-
la 14n) har pa eget initiativ redan avvikit fran principen att alla taxiforetag
inom en tatort skall vara anslutna till en och samma bestéllningscentral.

Regeringen har den 4 december 1986, efter besvir dver tidigare beslut av
lansstyrelse och TPR, medgivit vissa foretag ratt att inneha konkurreran-
de/kompletterande vixlar i Malmé och Stockholm. Samtidigt har uttalats
att besluten 4r ett steg pa vigen mot en avreglering av taxis verksamhet.

Kronofogdemyndigheten i ett lin varnar for att fristaende vaxelfunk-
tioner, som sjélvstiandigt formedlingsorgan, kan komma att uppsta mellan
taxibranschen och dess kunder. Risk finns att ett sadant sjalvstandigt
mellanled upptriader som avtalsslutande part mot transportképare (taxi-
kunder) och dérefter knyter lejikare inom taxi till sig och behaller en
orimligt stor formedlingsprovision for uppdragsformedlingen. Det 4r erfa-
renheter fran andra narliggande branschomréden som fatt myndigheten att
ifragasitta lampligheten av ett sadant sjalvstidndigt mellanled. A andra
sidan har en lansstyrelse papekat att just en sadan foretagsform borde
kunna tillatas i Sverige eftersom den forekommer utomlands.

I en skrift ’Transportation’’ 1979 sid 371* diskuteras i en artikel att
bestillningscentraler kunde vara offentligt agda och lamna uppgift om
lampligaste séttet att resa fran ett stélle till ett annat samt om taxi &r det
lampligaste sittet att formedla en taxibil och upplysa om priset.

Andra fragor av driftsreglerande karaktar som tilldragit sig intresse ar
utformning av kommenderingsplaner, som reglerar fordonens tillging-
lighet i trafiken — trafikplikten. Lansstyrelserna har i stor utstrackning
avhint sig denna detaljreglering och overlatit den till taxiorganisationerna.
Det beror pa att ldnsstyrelserna numera inte anser sig ha resurser att
kontrollera och folja upp kommenderingsplanerna. Kontrollen av trafike-
ringsplikten har saledes i denna del i praktiken helt 6vertagits av den lokala
taxiforeningen. I proposition 1986/87:5 (juli 1986) uppméarksammas éven
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taxis daliga efterlevnad av kommenderingsplanerna. Séledes papekas att
det ar problem med att fa ut kommenderade bilar i trafik och att i Stock-
holmsomradet kan under l&nga perioder fattas 20—25 procent av de bilar
som skulle vara ute enligt kommenderingsplanen.

Foreningsstadgar och reglementen detaljreglerar i 6vrigt taxitrafikens
drift. Dessa har tillkommit i ett betydande métt av samforstind mellan
myndigheter och branschforetradare. Detta giller bilarnas storlek och
farg, vissa krav pa enhetlig klidsel och forarnas lokalkannedom. En inom
de flesta foreningar mycket omhuldad princip dr att den forare, som ar
aldst i tjansten, skall ha ritt att 6verta taxitillstand som blir ledigt. Lanssty-
relserna ansluter sig till denna princip néstan helt vid sin tillstdndsgivning.
Hérigenom omojliggors praktiskt taget fér andra foretagsformer med an-
nan bakgrund att fa insteg i branschen.

6.4 Regleringens kostnader

For att bedoma de direkta kostnaderna for det allménna vid handliggning
av taxitillstdnd har SPK inventerat resursdtgangen hos lansstyrelserna i sju
lan. I dessa ldn finns ca halften av landets taxibilar. Sammanlagt anvinde
de sju lansstyrelserna ca 14000 arbetstimmar de senaste 12-manaders-
perioden pa olika arbetsuppgifter i samband med beviljande eller &terkal-
lande av taxitillstdnd respektive kontinuerlig 6vervakning av taxiniringen i
tillstdndshénseende.

Léansstyrelserna har sedan liange i varierande utstrickning remitterat
fragor om taxitillstand till en rad olika organ. SPK har darfor dven inhdm-
tat uppgifter fran foljande myndigheter m. fl. organ:

— polismyndighet, kronofogdemyndighet,

— kommuner som berors av viss taxiangeldgenhet,
— lanstrafikbolag,

— lanstaxiférbund, taxiforening,

— Transportarbetareforbundets lokalavdelning,

— regional handelskammare.

I de sju lanen har dessa organ tillfrigats om vilken resursinsats som
nedléaggs pa tillstandsfragor for taxi. Totalt har de uppgivit att de avsatt ca
4000 arbetstimmar at tillstdndsfragor under en 12-ménadersperiod. Hartill
kommer att nigra av landets handelskammare pa eget initiativ tagit upp
tillstandsfragor inom taxibranschen ur principiell synpunkt.

Om man utgdr fran att relationerna i de undersokta linen mellan nedlagd
arbetstid i tillstandsfragor och antalet registrerade taxibilar 4r detsamma
for ovriga lan, torde den samlade resursinsatsen i forsta instans i taxitill-
standsarenden motsvara 18 000 arbetstimmar. Om en arsarbetskraft i detta
sammanhang motsvarar en kostnad av 300000 kr vid 1700 arbetstimmar
per ar, blir det fér hela landet ca 36 000 timmar eller i storleksordningen 6—
7 Mkr i hela landet. I detta sammanhang boér man beakta att branschtilltri-
det behandlats ytterst restriktivt under en l&ng f6ljd av &r och att eventuel-
la sokande vil kanner till detta forhallande. Antalet ansékningar om till-
stand till taxitrafik ar darfor lgt — hos mindre lansstyrelser endast nigra
enstaka ansokningar per &r.

Hos lénsstyrelserna sker relativt liten egen behovsprévning — den grun-



das i stillet pd remissorganens uppfattning — varfor bortfall av detta
arbetsmoment inte sidnker arbetsinsatsen namnvért. Vid en snabbare ge-
nomstromning av intresserade, som dnskar bedriva taxirorelse och efter en
tid drar sig ur, torde snarast lansstyrelsernas formella handlaggning oka,
medan daremot yttranden i besvérsdarenden och andra arbetsuppgifter i
samband med 6verklagande av drenden kommer att minska.

Erfarenheterna fran USA talar ocksa for en 6kad genomstrémning av
taxiféretag med 6kad administrationsborda for berorda organ.

Hos remissorganen torde arbetsuppgifterna totalt komma att minska.
Den eventuellt okade vandelsprovning och bedomning av ekonomisk
lamplighet av dem som oOnskar etablera sig, som sker hos polis- och
kronofogdemyndigheter, dr mycket snabb. Vad som framst hos remissor-
gan och lansstyrelser delvis kan bortfalla ar arbetsuppgifter som forekom-
mer i samband med undersokningar om pastédd olaga yrkesméssig trafik.
Det dr fraimst polismyndigheter och taxiforeningar som nu far avsitta
resurser for detta. Erfarenheter fran den numera mindre restriktiva till-
standsprovningen inom den lokala lastbilstrafiken visar att arbetsuppgifter
i anslutning till kontroll av eventuell olaga trafik minskat i omfattning och
att Akeriorganisationerna i stéllet fitt mera tid fér andra arbetsuppgifter.

Sammanfattningsvis kan man dra den slutsatsen att lidnsstyrelsernas
handldggning av taxidrenden i ett lage med fri etablering kan komma att
oka men att detta kan ske inom ramen for befintliga eller minskade resur-
ser. SPKs undersokning visar dessutom att resursinsatserna varierar mel-
lan olika ldnsstyrelser. Salunda lagger lansstyrelsen i Stockholms och
Alvsborgs ldn ner ca 1—2 arbetstimmar per taxibil och ar, medan andra
lansstyrelser som SPK tillfrégat lagger ner 3—6 arbetstimmar per taxibil
och ar. Ett upphavande av maximitaxorna for taxitrafiken medfér heller
inte patagligt minskade arbetsuppgifter for lansstyrelserna och remissorga-
nen. Maximitaxan faststalls i dag av TPR, efter att ha inhamtat yttrande
fran bl. a. SPK.

I ett lage med fri taxesattning dar TPRs inflytande 6ver taxis prisséttning
har upphort, ankommer det i stéllet pa SPK att — som sker pa andra varu-
och tjinsteomraden — f6lja konkurrensférhallandena och méta prisutveck-
lingen. DA taxi ingér i konsumentprisindex (KPI) boér méatningar ske nog-
grant med spridning regionalt och pé olika kdpargrupper. For SPKs del
innebar darfor en fri prissattning inom taxi i stéllet en okad arbetsbelast-
ning.

Beslut om tillstdnd for taxitrafik overklagas i stor utstrickning, vilket
belastar andra myndigheter och i sista hand regeringen. TPR, som &r andra
instans vid ett 6verklagande, sysselsatter tva tjanster for denna uppgift.

Formerna for publicering av beslut om taxitillstaind medfor vissa kostna-
der (t.ex. annonser) for statsverket. Det gar inte att féordela kostnaderna
for taxitillstand och ovriga drenden (tillstdnd for busstrafik, hyrverk etc.,
vagavstangningar m. m.) men det kan upplysas om att totalt annonserar
lansstyrelsen i Stockholms lan for ca 0,3 Mkr per ar.

En stor del av den vélfardsforlust som anses foreligga vid reglering ar
virdet av de taxiresor som inte kommer till stdnd eller pa annat sitt inte
kan genomforas p. g.a. kobildning vid bestallning och brist pa bilar. SPK
har sokt uppskatta vardet harav genom uppgifter fran utredningen om Taxi
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80-systemet. I utredningen om Taxi 80-systemet (TPR 1986: 3) har allman-
hetens genomsnittliga vantetid i vaxel uppskattats till 5 minuter och bok-
ningstiderna och 6vrig betjaning till 2,5 minuter. Den senare far anses vara
opaverkad av vilket tillstdndssystem som tillimpas for taxibranschen.
Brist pa taxibilar upplevs ju ocksa av de kunder, som stir pa gatan och
soker direktkontakt med en taxibil eller som star och véntar vid sirskilda
héllplatser for taxi. Dessa fall har inte kunnat uppskattas, inte heller
véntetiderna i ovriga delar av landet utover de tre storstadsregionerna.

Taxiforeningarna i Stockholm, Goteborg och Malmé har uppgivit att de
tillsammans har ca 9 milj. betjanade samtal vid direkt- och férbestéillning
per ar via vixel. Om véntetiden maximalt kan nedbringas med exempelvis
5 minuter, leder det till en total tidsvinst for taxis kunder pa (9000 000x 5
min) = 750000 vantetidstimmar per ar.

Vintetidstimmarna kan asattas ett virde for att berikna allminhetens
kostnader for drojsmal, som till viss del kan férorsakas av délig funktion av
marknaden inom ett reglerat system. Om man utgér fran att enskilda och
foretag betalar ca 50 procent av taxiresorna — den resterande delen av
taxiresorna ér i huvudsak samhéllsbetalda — erhaller man for denna grupp,
vid ett varde av 100 kr per timme och under forutsittningen att véntetiden
kan nedbringas med 5 minuter, en minskad ’kostnad’’ av ca 35 Mkr. Detta
rikneexempel pekar mot att varje vanteminut som kan elimineras besparar
allménheten en kostnad av ca 7 Mkr i Stockholm, Géteborg och Malmo.
For samhaéllsbetalda resor och resor inom andra delar av landet kan inte ett
motsvarande varde uppskattas for den totala véntetiden.

Eftersom storstadsomradena svarar for ca en tredjedel av taxitrafikens
totala intakter ger sjalvfallet en minskning av véntetiderna dven i resten av
landet ytterligare besparingar d&ven om de inte ligger i samma storleksord-
ning pa grund av den storre andelen samhillsbetalda resor i landsorten.

Vintetidskostnader uppstar ocksa i de fall allménheten tar taxi pa gatan
och tillgdngen pé lediga bilar genom regleringen ar samre én den skulle
vara vid fria marknadsférhallanden. Samtidigt kan man rikna med att
vantetiderna nar de ar som langst medfor ett bortfall av taxitrafik eftersom
allmdnheten da soker andra transportalternativ.

Enligt den senaste langtidsutredningen 1984 har for taxi beriknats att
mellan aren 1980—1990 skulle det s. k. féradlingsvérdet per anstilld sjun-
ka. Man kan ocksé pé goda grunder anta att regleringarna pa taxiomradet
bidrar till att hAmma branschens produktivitets- och effektivitetsutveck-
ling. Hér kan t. ex. ndmnas, att det sannolikt inte pd en taximarknad som
utmérkts av konkurrerande foretag med egna bestillningscentraler, skulle
uppstatt de problem med taxis bestallningsfunktion, som TPR pekar pa i
sin rapport angdende utvérderingen av nuvarande centrala véxlar i stor-
stadsomradena (TPR 1986: 3).

De flesta konkurrensutsatta transportomraden har enligt den nimnda
langtidsutredningen haft en genomsnittlig produktivitetsokning pa ca tva
procent per ar. Hittills har TPR vid berikning av taxehdjningarna for
taxibranschen, som utgar fran taxis kostnadsokningar, beaktat en produk-
tivitetsokning eller krav pa en sadan om ca en procent per ar, vilket métts
utifran lonekostnaderna (s. k. arbetsproduktivitet). D4 I6nerna utgor ca 60
procent av taxis totala kostnader medfor detta ett avdrag av ca 0,6 procent-



enheter per &r vid berikning av samtliga intréffade kostnadsforandringar
och motsvarande taxehdjningsbehov. Om man utgdr ifrin att taxi fatt
erbjuda sina tjinster pa en marknad med fungerande konkurrens, finns
skil att anta att niringens produktivitetsokning skulle kunnat uppga till ca
tva procent per &r. Det skulle medfort att det totala taxehdjningsbehovet
reducerats med ytterligare 0,6 procentenheter per ar under forutsittning
att taxi dven pa en konkurrensmarknad kunnat anpassa priset pa taxiresor
till branschens kostnadsutveckling. En ytterligare forutsattning for detta
antagande ir att nuvarande reglerade prisniva pa taxiresor ar *’ritt’’ avpas-
sad till branschens kostnadsniva. Det forhdllandet att etableringsbenédgen-
heten dr mycket stor inom taxi tyder i alla fall pa att taxenivan inte skulle
vara for Iag. En ytterligare produktivitetsokning pa en procent per ar skulle
medfort en reducering av kostnadsokningarna for taxi och/eller motsvaran-
de “’besparing’’ for kunderna med ca 20 Mkr per ér (0,6 %x3 500 Mkr).

Sammanfattningsvis kan framhéllas att kostnaderna i form av idag ned-
lagda resurser for reglering av taxibranschen i dagsléget uppgar till mindre
an 10 MKr per ar eller hogst 1000 kr per taxibil och &r. Besparingar kan
komma att goras hos frimst en rad remissorgan sasom taxiféreningar pa
regional och lokal nivd, hos polismyndigheter och hos kommunala organ
om tilltradet till taxibranschen liberaliseras.

I ett oreglerat system kan vidare forvéntas att véantetiden pa en taxibil
minskar. Virdet av den minskade vintetiden ar svar att berakna men kan
bedémas uppgé till minst 7 Mkr for varje eliminerad vénteminut. I denna
kostnadsbesparing ingar endast effekten av vantetidsreducering i stor-
stadsomradena for privat- och tjénsteresor, dvs ej de samhéllsbetalda
resorna.

Till ovannimnda kostnadsbesparingar kan liggas belopp for kostnadsre-
duceringar for taxi vid antagande om en hogre produktivitetsdkning for
taxi pa en konkurrensmarknad &n vad som hittills beréknats ske under
nuvarande regleringssystem. En 6kad produktivitet om en procent jamfort
med nuvarande forhallanden medfér en kostnadsreduktion for branschen
och/eller kunderna pa ca 20 MKr per ar.

I avsnitt 6.6 om loneutvecklingen for chaufférer inom taxi jamfort med
chaufférer inom andra konkurrensutsatta transportsektorer pekas pa taxi-
chaufforernas relativt kraftiga 1oneutveckling. Denna ér sannolikt en f6ljd
av regleringarna pa taxiomrédet. En oreglerad naring skulle dirfor kunnat
sankt taxis genomsnittliga kostnadsniva med uppat ca 10 procent.

De kostnadsberikningar som gjorts i detta avsnitt hanfors till vissa
direkta och indirekta besparingar vid en avreglering av taxi sett ur ett
delvis statiskt perspektiv. Man kan dock ocksa medrakna kostnader for
samhallet sisom minskade mojligheter till férnyelse och strukturforand-
ringar som inte kan realiseras under nuvarande reglering av naringen. Det
ar dock problematiskt att berakna effektivitetsforluster eller kostnader for
taxindringens bristande dynamik. Man kan hérvidlag endast spekulera i
effekterna av att t.ex. budbilsforetagen fick transportera personer eller
inforandet av minitaxi, expressbestéllning m. m.; med andra ord en diffe-
rentiering av priser och service, som inte forekommer idag. I denna rap-
port har inte gjorts forsok att kvantifiera dessa kostnader eller denna
uteblivna samhillsekonomiska vinst.
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6.5 Konsekvenser for taxi vid regelindringar eller
avreglering i Sverige

I enkiten till sju lansstyrelser och deras remissorgan har SPK efterfragat
parternas synpunkter pa konsekvenserna vid en éndrad reglering av taxi-
branschen och i vissa fall avregleringar. Eftersom regelverket kring taxi
varit tdimligen oféréndrat under flera generationer skulle man vinta sig en
kompakt ovilja mot férindringar. S& 4r emellertid inte fallet. De tillfragade
lansstyrelserna har anfort relativt begransade farhigor for ett fullféljande
av 1963 drs trafikpolitiska reformarbete till att gilla dven taxitrafiken. En
lansstyrelse har anfort att den inte kan bedéma konsekvenserna av en
avreglering av branschen. Lansstyrelserna varnar i allménhet for risken att
det kan bli svarare att fa tag i taxibilar i perifera omraden och vid alla tider
pa dygnet. Vidare rdknar lansstyrelserna med en 6kad arbetsinsats for
tillsyn av taxibranschen bl.a. pa grund av en 6kad genomstromning av
foretag i ett lage dar det &r lattare att etablera sig i branschen. Samtidigt
kan lansstyrelserna fa minskade arbetsuppgifter genom att Overklaganden i
tillstandsfragor kan minska. Det #r framst erfarenheterna frin &keribrans-
chen som ligger till grund for linsstyrelsernas bedomning av eventuella
effekter pa taxibranschen vid en avreglering.

Polismyndigheter och kronofogdemyndigheter har i den mén de redovi-
sat tdnkbara konsekvenser vid en avreglering av taxibranschen, likasa
gjort relativt fa erinringar. Aven dessa organ har tagit erfarenheter fran
akeribranschen som grund fér ett antagande om — Overgangsvis — vissa
problem med snabbare omséttning av foretag i taxibranschen, vilket med-
for en 6kad arbetsinsats for dem.

De transportarbetarfackféreningar och linstrafikbolag som yttrat sig i
frégan har varnat kraftigare for negativa konsekvenser vid ett fullféljande
av 1963 ars trafikpolitiska beslut till att gilla dven taxibranschen. De
varnar framst for risken att oseridsa’’ foretagare kortsiktigt soker sig till
branschen med de negativa konsekvenser det kan ha for konsumenterna
och de anstéllda. En transportarbetarefackforening har anfért att krav kan
komma att resas att fardtjanst och andra taxiuppdrag éverfors i kommunal
regi, vilket skulle kunna medféra fordyringar for den enskilde och det
allmédnna. En fackfoérening har framhallit att en forsiamrad I6nsamhet i
taxibranschen leder till forsamrat lonelige for de anstillda.

De flesta taxiforeningar — i detta fall lanstaxiférbund och lokala fér-
eningar — har anfort 6vervigande negativa effekter vid en omlédggning av
regelsystemet for taxi. Det ar framst forsémrad l6nsamhet, 6kad genom-
stromning i branschen och férsdmrad service, som man varnar for. Vidare
anser flertalet foreningar att myndigheternas kontrollméjligheter i bran-
schen kommer att forsvaras. Det dr dock inte alla féreningar som ar helt
negativa mot varje form av forindring.

En av de storre foreningarna i landet ser kortsiktigt en risk for viss
Overetablering. Ett ldnstaxiforbund har anfort farhagor for sdmre 16nsam-
het och service men tror ocksé att en 6kad konkurrens kommer att vitali-
sera den seridsa delen av branschen. Ett annat lanstaxiférbund anser att
branschen skulle klara sig béttre 4n konsumenterna vid en liberalisering.
Négra foreningar hanvisar till en pagdende intern undersokning i Svenska



Taxiforbundets regi om konsekvenserna for branschen vid en dndrad reg-
lering. Undersokningens resultat dr annu ej tillgangliga.

I Danmark har, som en konsekvens av mdjligheterna att ha flera (och
konkurrerande) bestéllningscentraler inom samma trafikomrade, antalet
s. k. svartdkare minskat. Detta bekriftas av sdvil danska myndigheter som
den danska branschorganisationen for taxiforetagen. Denna utveckling
tyder pa att taxibilarnas tillginglighet 6kat sedan flera vixlar tillkommit
och det finns inget som motséger att en sadan utveckling ocksa kan ske i
Sverige om nuvarande bestimmelse om en vixel i varje trafikomrade
liberaliseras.

6.6 Loneutveckling inom taxi jamfort med
konkurrensutsatta transportsektorer

Det skulle kunna havdas att Ioneutvecklingen inom taxi och da frimst for
chaufforer skulle ha 6kat snabbare &n for andra grupper av chaufforer
genom att branschen varit prisreglerad. Bakom sddana formodanden ligger
bl. a. konstaterandet, att eftersom alla faktorkostnadsforiandringar inklusi-
ve Okade lonekostnader inom taxi alltid beaktas vid berdkning av niring-
ens taxehdjningsbehov finns det egentligen inte lika starkt uttalat intresse
for arbetsgivarparten (Biltrafikens Arbetsgivareforbund) att halla tillbaka
arbetstagarnas utgéngskrav pa I6nehdjningar jaimfort med vad som sker pa
konkurrensmarknader. Ett sadant resonemang bygger ocksa pa antagan-
det, att efterfragan pa taxiresor inte nimnvért férdndras om respriset hojs,
dvs. efterfragan har 14g priselasticitet. Den hittillsvarande utvecklingen av
efterfragan pa taxiresor har som tidigare nimnts varit relativt konstant
men samtidigt har en kraftig forskjutning skett i efterfrigan mellan olika
kundkategorier. Saledes har antalet privatresor kraftigt minskat medan
omkring tre fjardedelar av taxis totala intakter numera kan hinforas till det
allmédnna och tjansteresor som betalas av framst niringslivet. Sistnimnda
kundkategorier 4r mindre priskénsliga d4n privatpersoner, som sjilva star
for hela reskostnaden. SPK har mot denna bakgrund studerat 16neutveck-
lingen mellan nagra chaufférsgrupper och féor SAF/LO-kollektivet som
helhet.

I utldndsk litteratur’ har SPK funnit att frigan om lénebildning och
loneutveckling tillmats stor uppmarksamhet vid avregleringar. Som fram-
gatt av det foregaende har dessa fragor uppmérksammats dven av ngra av
de transportarbetarefackforeningar som uttalat sig om eventuella konse-
kvenser vid en avreglering. Darfor har ocksd studerats l6nenivder och
utveckling for ndgra jamforbara oreglerade delsektoromraden inom trans-
portbranschen.

De jamforelser som gors avser vuxna méns och kvinnors timfortjanster i
medeltal av tidlén och ackord utryckt i 6re per timme under 10-arsperioden
1975—1985.

Timfortjanstuppgifter grundade pa den s.k. andra kvartalsstatistiken
som upprattats inom SAF/LOs gemensamma omrade redovisas for foljan-
de arbetstagargrupper, utom for taxiforare dar Ionestatistik erhallits fran
Biltrafikens Arbetsgivareforbund (BA):
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¢ Chaufférer inom
TA-omrédet ar en liten
grupp. Tidningarnas tran-
sportbehov utfors till stor
del av ékeriforetag som
har sina anstéllda chauf-
forer organiserade i
Svenska Transportarbe-
tareforbundet. Inom TA-
gruppen paverkas Ioneut-
vecklingen i forsta hand
av mojligheterna till bl. a.
dagstidningarnas konti-
nuerliga utgivning.

7 Dricks som férekom-
mer inom taxi har berék-
nats enligt den schablon
som tillampas av riks-
skatteverket (RSV). En-
ligt RSV skall i Stock-
holms, Géteborgs och
Malmos storstadsomra-
den dricks berdknas till 8
procent pa inkdpssum-
man, minskat med den
del som sker enligt avtal
(t. ex. vissa transporter
for det allmédnna) da
dricks inte utgar. Pa
mindre orter galler lagre
procenttal.

— chaufférer inom Handelns Arbetsgivareorganisation (HAOs) lagerom-
rade
— chaufférer inom Tidningsutgivarnas Arbetsgivarorganisations (TAs)
omrade®
— chaufférer inom taxi
— chaufférer inom BA enligt dkeriavtalet m. m.
— vuxna arbetare inom hela SAF/LO-omradet
Lonestatistiken anvinds i de centrala och forbundsvisa avtalsférhand-
lingarna och produceras i samarbete mellan de bada organisationerna
enligt riktlinjer som aterfinns i SAF/LOs statistikavtal fran 1970.
Timfortjanster i hela riket (tidlon + ackord) 2:a avtalskvartalet respekti-
ve ar for chaufférer inom nagra avtalsomraden samt SAF/LO-kollektivet
(6re per timme).

Ar HAO TA Taxi BA SAF/LO
1975 1934 1981 2317 2034 2088
1976 2187 2730 2567 2269 2383
1977 2450 2812 2555° 2359 2569
1978 2557 3068 3190 2769 2754
1979 2732 3428 3434 2987 2955
1980 3014 3672 3568 3303 3271
1981 3268 4171 4176 3569 3562
1982 3502 4263 4414 3751 3794
1983 3755 4410 e 4012 4054
1984 4035 4963 5048 4232 4392
1985 4357 5413 5571 4655 4701
Okning i

procent 125 173 140 129 125

! Inklusive hojning t. 0. m. den 1 juli 1980
2 Sinkning fran foregdende ar beror pa slumpvariation
3 Ej tillginglig uppgift

Av sammanstillningen framgar att loneldget — inklusive en schablonbe-
riknad dricks’ — for forare inom taxi under perioden 1975— 1985 legat 6ver
det genomsnittliga for SAF/LO-omradet och generellt hogre dn Ovriga
chaufforskategorier.

For ingéngsaret 1975 kan Konstateras att taxichaufférer har en timlon
som oOverstiger timlonen for det genomsnittliga LO/SAF-kollektivet,
chaufforer inom HAO- och 6vriga BA-omradet med 2:29 kr (ca 11 pro-
cent), 3:83 kr (ca 20 procent) respektive 2:83 kr (ca 14 procent). Dessa
skillnader har 1985 okat si att taxis timloner ar 8:70 kr (ca 18,5 procent),
12:14 kr (ca 28 procent) och 9:16 kr (ca 19,7 procent) hogre én timlénerna
for nimnda grupper i samma ordningsfoljd.

Taxis chaufforsloner ligger séledes niva- och utvecklingsméssigt hogre i
forhallande till LO/SAF-omridet och jimforbara chaufforsgrupper pa
marknader som utmérks av konkurrerande foretag. Denna utvecklingsten-
dens kunde fran arsskiftet 1986/87 ha forstiarkts. Det beror pa att BA och
Svenska Transportarbetareforbundet i juni 1986 avtalade om en ytterligare
héjning av 16nen med 10:56 kr per timme om TPR samtidigt beslutade om



att taxitaxan hojs med 8,5 procent och att dricksen slopas inom taxinéring-
en. Den avtalade l6nekostnadsokningen var dock hogre dn vad som for
niarvarande i genomsnitt motsvaras av erhdllna dricksersittningar. Med
héinsyn till att bl. a. taxis storsta kundgrupp — kommunerna — pavisade att
en dricksreform med namnda uppldggning medférde stora merkostnader
for deras del har fragan om dricksens slopande skjutits pa framtiden.

Ett studium av lonebildningen for chaufforer pa taxiomradet jamfort
med nagra andra chaufférsgrupper och genomsnittliga 16nenivaer pa LO/
SAF-omréadet medfor saledes att man inte kan utesluta att regleringarna av
taxiomradet i kombination med en relativt konstant efterfragan pa taxire-
sor och dessas laga priskanslighet, har bidragit till en relativt gynnsam
loneutveckling for taxichaufforer.

Om man skulle hanféra exempelvis 10 procentenheter av ovanstaende
timloneskillnader mellan taxichaufforer och 6vriga aktualiserade timloner
till effekter av regleringarna pa taxiomradet kan berédknas vad denna diffe-
rens motsvarar i absoluta tal for nuvarande prisniva pa taxiresor och
néringens totala kostnader. Da lonekostnader utgor ca 60 procent av taxis
totala kostnader medfor en 10-procentig Ionekostnadsokning en taxehoj-
ning med ca 6 procent. Detta procenttal motsvarar en total kostnadsokning
for taxi respektive kunderna pa omkring 200 Mkr per ar (6 %3 500 Mkr).

6.7 Regleringen av taxiniringen — slutsatser

I tidigare avsnitt har exempel givits pa hur vissa lagar, som omger taxitrafi-
ken, har negativ inverkan pa bl.a. taxiniringens lonsamhet, effektivitet
och servicegrad. Vidare redovisas att regleringen av taxitrafiken ocksa
medfor icke ovasentliga direkta och indirekta kostnader for det allmanna,
taxi och taxis kunder. I sin tur motverkar detta en for konsumenterna
gynnsam prisutveckling pa taxiresor. De erfarenheter som vunnits av
avregleringen av viss taxitrafik i USA éar inte helt entydiga. Dock kan
konstateras att avregleringen dar medfort ett antal positiva effekter samti-
digt som vissa negativa foljder bedomts kunna étgérdas inom ramen for ett
fritt marknadssystem.

Mot denna bakgrund bor darfor taxiforetagen, i likhet med vad som
tidigare skett inom den yrkesmaissiga bestéllningstrafiken med lastbil i
Sverige, ges mojlighet att agera pa en konkurrensmarknad med bl. a. fri
etableringsratt och fri prissattning. En slopad behovsprovning, frihet att
uppratta egna bestéllningscentraler och mindre grad av styrning genom
kommenderingsplaner bor kunna utgora de forsta stegen i en sadan utveck-
ling.

6.8 Regleringarna inom regelbunden luftfart

Den regelbundna luftfarten (linjefarten) ar i flertalet linder starkt reglerad
med betydande inslag av faktiska monopol.

Av grundlaggande betydelse for luftfartens reglering ar den konvention
som antogs av ett stort antal av varldens stater i Chicago 1944, vanligen
kallad Chicagokonventionen. Konventionen innehdller grundliggande be-
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stimmelser rorande luftfart, bestimmelser som uppréttande av eninterna-
tionell organisation, International Civil Aviation Organization (ICAO),
sarskilda regler om internationell lufttrafik samt foreskrifter om bl. a. ratifi-
kation och vissa definitioner pé luftfartsomradet. Chicagokonventionens
trafikpolitiska reglering av den civila luftfarten bestar huvudsakligen av en
deklaration om varje stats suverénitet nar det galler rattigheter till regel-
bunden luftfart och en principiell liberalisering av den icke-regelbundna
luftfarten.

Det finns ocksd ett stort antal avtal som reglerar den internationella
luftfarten. Négra dr multilaterala och en stor méngd ér bilaterala. 1 sam-
manhanget méste ocksa framhallas de avtal mellan Danmark, Norge och
Sverige som reglerar SAS-samarbetet och den dédrav betingade gemensam-
ma skandinaviska luftfartspolitiken.

Den yttre ramen for lufttransportsektorn i Sverige och rollférdelningen
inom sektorn faststéller statsmakterna. Det har bl.a. skett genom en
sarskild luftfartslagstiftning. I manga avseenden har denna utgdtt frin
resultatet av internationellt samarbete pa luftfartens omrade. Luftfartslag-
stiftningen anger vilka uppgifterna ar inom luftfartsomradet och hur dessa
uppgifter skall fordelas mellan regeringen, luftfartsverket (LFV) och andra
berorda verk.

De grundlaggande bestimmelserna for luftfart inom Sverige finns i luft-
fartslagen. Dar anges bl. a. pa vilket sétt luftfart far bedrivas inom svenskt
omrade. Vidare regleras i lagen vad som géller om registrering, nationali-
tet, luftvirdighet, bemanning och tillstindsgivning m. m. Aven grundlig-
gande bestimmelser om ansvar aterfinns har. Med stod av luftfartslagen
har regeringen, framfor allt genom luftfartskungorelsen, utfardat vissa
kompletterande foreskrifter. Varken luftfartslagen eller kungoérelsen éar
dock édgnad att reglera eller paverka konkurrensen mellan olika flygfore-
tag. Med ledning av luftfartslagstiftningen har LFV utfardat ett stort antal
tillaimpningsbestammelser. De flesta av dessa dr sammanforda i sirskilda
publikationsserier av vilka de viktigaste dr *’Bestammelser for civil luftfart
(BCL)”’ och "’ Aeronautical Information Publication (AIP)"’.

For att fi bedriva inrikes regelbunden luftfart krdvs tillstdnd eller
koncession av regeringen. Koncession ges for varje flygstricka eller rela-
tion for sig. Enligt koncessionsvillkoren for flygforetagen skall flygpriser
och tidtabeller m. m. godkédnnas av LFV. Faststillda maximipriser far
underskridas (t. ex. genom rabattgivning).

Fragan om koncessionering provas efter ansdkan, som skall innehélla
bl. a. uppgifter som klarlagger tekniska och ekonomiska forutsattningar for
den sokta trafiken. Ett tillstand kan aterkallas av regeringen om innehava-
ren i visentlig man asidosatter meddelade foreskrifter for trafiken eller inte
uppehaller den.

Trafikrattigheterna pa inrikes flyglinjer i Sverige innehas frimst av LIN
och SAS. Det finns ytterligare ca 10 flygforetag (s. k. sekundéarbolag), som
har tillstand till regelbunden luftfart. Dessa foretag bedriver luftfart anting-
en med stod av egna koncessioner eller ocksa lejer LIN och SAS in
sekundirbolag pa sina koncessionerade linjer. Det kan i det senare fallet
bero pa att sekundéirbolagen har ldmpligare flygplanmateriel &n LIN och
SAS for att klara det aktuella trafikbehovet.



LIN och SAS svarar tillsammans for ca 90 procent av inrikestrafiken
och sekundérbolagen saledes fér ca 10 procent.

Luftfartslagstiftningen i Sverige ger inte nagon foretriadesritt till konces-
sion for sarskilt flygforetag. Grunden for den i praxis tillimpade foretra-
desritten for SAS utgors av ett uttalande fran 1950 av en skandinavisk
tjinstemannadelegation, som i sin principiella instéllning uttalade *’att de
tre lindernas samlade insats i internationell linjefart bér koncentreras till
det nya SAS’’. Riksdagen stéllde sig bakom detta uttalande i samband med
bildandet av SAS.

6.9 Avreglering — erfarenheter och utveckling
6.9.1 Regelbunden luftfart — erfarenheter fran USA.

Luftfartsintressenter i flera linder har dgnat uppméarksamhet at fragan om
okad konkurrens inom luftfarten kan leda till ett béttre utnyttjande av
resurser. Utgdngspunkt for diskussionen har harvid varit utvecklingen i
USA och EG-landerna.

Avregleringen av luftfarten i USA skedde efter en mycket ingaende
analys av utvecklingen pa lufttransportmarknaden under 1970-talet. Har-
vid kom man fram till att systemet med koncessioner hade medfort stora
kostnadsdkningar och bristande effektivitet i branschen. Det argumentera-
des aven for att regleringssystemet lett till minskad vilja till innovationer.

Kravet pa avreglering pa olika omraden var ett led i presidentkandidat
Carters valkampanj. Som resultat inférdes 1978 en ny lag pé luftfartsomré-
det, The Airline Deregulation Act. I korthet innebar denna att:

— krav pa tillstdnd for inrikes reguljar flygtrafik skulle upphora den 1

januari 1982,

— reglering av de inrikes flygpriserna skulle upphora den 1 januari 1983,
— luftfartsmyndigheten CAB (Civil Aeronautics Board) skulle avskaffas

fr. 0. m. den 1 januari 1985.

I praktiken tillimpades den nya lagstiftningen i viss utstrackning redan
fore 1978.

Mellan 1938 och 1978 bildades inget nytt flygforetag trots att ca 80
foretag ansokte om etablering. Flygpriserna var dven starkt reglerade.
Detta innebar att eventuell konkurrens endast kunde ske genom andra
faktorer, som bl. a. 6kad service och storre kapacitet i form av okat antal
frekvenser. Den Okade kapaciteten ledde ofta till minskad belaggning i
flygplanen och darmed forsamrad ekonomi for flygforetagen.

P34 utrikes flyglinjer med mellanlandning i USA var det inte tillatet for
amerikanska foretag att befordra passagerare endast pa den inrikes delen
av flygningen. Detta blev tillatet vid avregleringen och foretagen kunde
darigenom Oka belaggningen i flygplanen.

Flygforetagen fick genom den nya lagen fri etableringsritt pa vilka linjer
som helst samt till&telse att sdnka flygpriserna med hogst 50 procent per ar
och att héja priserna med hogst 5 procent per ar. Fr.o.m. den 1 januari
1983 ér prisséttningen helt fri.

DA man undersoker effekterna av avregleringen stéter man pa manga

8 Ladngtidsutredningens Bilaga 22 Si5
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utredningstekniska svérigheter. Det ar latt att konstatera att nagot hinde
men det kan ibland vara svart att klara ut vad som kan vara anledningen.

Efter 1978 har luftfarten i USA paverkats av ménga andra faktorer
utdver avregleringen. Strejken bland flygledarna 1981 péverkade starkt
hela flygledningssystmet i USA, vilket medférde att flygforetagen blev
tvingade att instélla flygningar mellan ett flertal stora centra. Det ar darfor
svart att jamfora trafikutvecklingen fore och efter arbetsmarknadskonflik-
ten. Aren 1981—1982 hade man i USA en relativt hog inflation och hog
rantenivd som medverkade till en viss ekonomisk tillbakagang. Vidare
okade flygbrinslepriserna med mer én 250 procent mellan dren 1978 och
1981.

Endast ett mindre antal smastader och samhillen forlorade flygforbin-
delse mellan 1978 och 1983. Det ar emellertid oklart vad som skulle ha hiant
om federala subventioner inte betalats ut under perioden. Mojligheten att
erhilla subventioner upphor dock 1988.

Nya flyglinjer har startats och olonsamma lagts ned. Flyglinjenitet har
bl. a. genomgatt en strukturférandring och anpassats till den faktiska efter-
fragan pa flygresor, vilket har okat effektiviteten inom flygtrafiken. Det ar
dock inte magjligt att exakt avgora vilka forandringar i linjenét, turtithet
och flygplankapacitet som ar resultat av avregleringen eller som beror pa
andra faktorer.

Fran 1979 till 1983 6kade antalet flygforetag med linjefart fran 36 till 98.
Av dessa 98 var 22 nya foretag och Ovriga var foretag som tidigare bara flog
inom en stat eller bedrev annan flygtrafik én linjefart. De nya foretagen och
de som &ndrat sin flygverksamhet hade under samma period Okat sin
marknadsandel fran ca 9 procent till ca 21 procent som genomsnitt i USA.

De nya foretagen hade byggt upp sin verksamhet dels pa oorganiserad
arbetskraft, dels pa I6ner som legat under den niva som gillt f6r etablerade
foretag. Det hade pa denna arbetsmarknad darfoér utvecklats ett system
med tva lonenivaer, som bl. a. inneburit att lagloneforetagen kommit att
utvecklas till 1agprisforetag. Aven tidigare etablerade foretag tillimpade
system med tva l6nenivaer.

Avregleringen hade medfort en kraftigt 6kad priskonkurrens. Generellt
hade avregleringen medfort lédgre priser och storre prisvariationer én tidi-
gare.

Foretagens ekonomiska situation var god under 1960-talet men forsam-
rades i borjan av 1970-talet. Redan fore avregleringen medférde bl. a.
Okade brinslekostnader, dverkapacitet och hog servicenivad ekonomiska
forluster. Totalt kunde flygforetagen redovisa vinster aren 1978 och 1979,
men sedan forluster fram till 1983.

De starkt férsamrade resultaten under aren 1980— 1983 berodde till stor
del pa andra faktorer 4n effekter av avregleringen. Vissa férsamringar i den
amerikanska ekonomin 6kade brénslepriser och effekterna av en omfattan-
de flygledarkonflikt bidrog saledes till forsamrade foérutsittningar fér en
god ekonomi i branschen.

Efter avregleringen hade de nya foretagen med oorganiserad arbetskraft
och diarmed lagre lonekostnader 4n de etablerade foretagen haft framgéang.
Aven vissa tidigare startade foretag hade vuxit och uppnatt forbattrad



lonsamhet bl. a. genom att flyga pa destinationer med relativt liten konkur-
rens samt att tillimpa mer effektiva rabatter.

Antalet passagerare totalt har 6kat under aren 1979—1983. Denna 6kning
har fortsatt efter 1983. Efter detta artal har dven en Okning skett av
kapacitetsutnyttjandet och lénsamheten.

Kostnadsjakten i foretagen har bl.a. lett till att det s.k. "’Hub and
Spokes’’-systemet (nav- och ekersystemet) har okat kraftigt. Systemet
innebar att féretagen bygger upp sina linjer runt vissa centra genom vilka
alla passagerare flygs. Harigenom okar antalet turer och resmgjligheter,
medan direktflygningar kan falla bort.

Den Okade konkurrensen har medfért att flygforetagen har tvingats
kritiskt granska samtliga kostnadsposter. Detta har lett till kostnadsreduk-
tioner och medfort rationalisering och produktivitetsforbéttring.

Minskade kostnader bland flygforetagen i USA ar kanske den mest
patagliga effekten av avregleringen. Man riknar med att kostnaderna har
minskat med ca 25 procent. Lagre lonekostnader ar en av orsakerna en
annan ar liagre kapitalkostnader genom att flygplansflottans medelalder
okat pa grund av lagre investeringsbendgenhet.

Ett annat visentligt resultat av avregleringen ar koncentrationstenden-
sen mot ett fatal mycket stora flygforetag som varit sarskilt stark under
1985 och 1986 och inneburit att ett flertal ssmmangéenden och foretagskop
skett bl. a. av lagprisforetag. Detta har resulterat i en oligopolsituation dar
de 6 storsta flygforetagen svarar for ca 80 procent av den amerikanska
flygmarknaden.

Denna koncentrationstendens har ur flygresenédrernas synpunkt inte va-
rit overvigande negativ. Genom den 6kade konkurrensen har resenirerna
bl. a. fatt flera bolag att vilja mellan pa ett betydande antal linjer och tatare
turer pa de mera betydande knutpunkterna. Samtidigt har systemet med
knutpunkter medfort en marknadsdominans for de storre flygbolagen ge-
nom att andra bolag konkurrerats ut eller kopts upp.

En bestaende effekt av avregleringen dr 4nda lagre priser i reala termer
for konsumenterna.

6.9.2 Utvecklingen mot liberalisering av luftfarten i Europa

Den internationella luftfarten regleras av multilaterala och ett mycket stort
antal bilaterala avtal mellan linderna och det ar dessa senare avtal som har
en avgorande betydelse for flygtrafiken mellan berorda lander. Overens-
kommelserna i de bilaterala avtalen innehéller bestammelser om vilken
kapacitet (flygplansstorlek) och vilken turtithet som far erbjudas samt
vilka destinationer som far trafikeras. Sdval det multilaterala tariffavtalet
fran 1967 som de bilaterala avtalen foreskriver, att biljettpriser skall god-
kédnnas av luftfartsmyndigheterna i berérda lander. Det multilaterala tariff-
avtalet och merparten av de bilaterala avtalen foreskriver ocksa att tax-
orna om mojligt skall bestimmas for varje linje genom dverenskommelse
mellan de berorda flygbolagen. Det multilaterala tariffavtalet skall, dar sa
ar mojligt, uppnés genom IATAs (International Air Transport Association)
procedurer for prissittning. Trafikprogram och tidtabeller 6verldmnas i de
flesta fall till myndigheterna for godkdnnande och regleras inte i avtalen.
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For narvarande finns en strivan mot en uppluckring eller liberalisering
av de regler som giller pa det internationella luftfartsomradet. Viljan till
liberalisering beror bl. a. pa regeringens instéllning i de enskilda ldnderna,
forutsattningarna for det egna flygbolaget att bli konkurrenskraftigt och att
uppna en d6kad marknadsandel.

I Europa drivs fragor av denna typ bl.a. inom EG (de europeiska
gemenskaperna) dar flera flygforetag anklagats av EG-kommissionen for
konkurrensbegrinsande atgirder. Cirka tio flygbolag — déribland SAS —
har av EG-kommissionen uppmanats att lamna upplysningar om prisavtal
dem emellan som enligt kommissionen kan sta i strid med EGs konkur-
rensbestimmelser i det s. k. Romfordraget.

EG-domstolen har i ett avgorande i april 1986 slagit fast att konkurrens-
bestimmelserna i Romfordaget dven ar tillampliga pa lufttransportomra-
det.

EG-kommissionen har tagit flera initiativ da det giller liberalisering av
den europeiska luftfarten. En arbetsgrupp arbetar stidndigt med dessa
fragor. Gruppen ér direkt understalld EGs ministerrad, som ar den hogsta
beslutande instanser inom EG.

De direktiv som ministerradet beslutade om 1983 innehéller regler for en
friare marknad for interregional reguljar flygtrafik mellan medlemslén-
derna med flygplan som har mindre dn 70 séaten.

EG-kommissionen presenterade 1984 ett memorandum (MEMO II) om
den luftfartspolitiska utvecklingen inom EG. Hari behandlas bl. a. fragan
om hur flygplanskapaciteten skall fordelas mellan medlemslédnderna och
flygforetagen.

Det har hiavdats att aven EG borde genomfora en avreglering av den
reguljira luftfarten pa liknande satt som skett i USA. Kommissionen har
dock ansett att forhallandena i USA och Europa ér sa olika att forutsatt-
ningarna for avreglering enligt amerikanskt monster inte foreligger. Till
skillnad fréan situationen i EG har USA en stor och enhetlig inrikes mark-
nad som éar reserverad for amerikanska flygforetag.

I Europa ér forhéllandena annorlunda. Varje EG-land har sitt nationella
flygforetag med ett eget omfattande linjenét. De flesta av dessa ags, finan-
sieras eller stods pa annat sitt av sina regeringar. De flesta medlemsstater
skulle anse det oacceptabelt om deras nationella flygforetag skulle behova
laggas ned till foljd av att fri konkurrens genomférdes.

Aven om det inte 4r foretagsekonomiskt motiverat anser flera medlems-
lander att det av andra skil, t. ex. politiska eller sociala, ar betydelsefullt
att det egna landets flygbolags verksamhet uppritthélls i ungefar nuvaran-
de omfattning. EG-kommissionen har antytt att en fullstdndig avreglering
inte kan accepteras i vissa lander da det kan finnas risk for att det egna
landets flygbolag kan réka i ekonomiska svarigheter.

EG-kommissionen anser darfor att det inte dr mgjligt att genomfora
USA-modellen i Europa. Man foreslar emellertid att det nuvarande syste-
met gors mer flexibelt med utrymme for 6kad konkurrens. Pa detta sitt
skulle féretagen kdnna pressen pa sig att 6ka produktiviteten och bibehalla
flyglinjenatet till ldgsta mojliga kostnader.

I MEMO II uttrycks att resenidrerna skulle f& béttre mojligheter att



utnyttja flyg om sma flygforetag fick lattare att operera reguljart. Harvid
hanvisas till att ett sddant system redan finns i de nordiska linderna.

Ministerradets riktlinjer frin december 1984 faststiller EGs framtida
trafikpolitik pé luftfartsomradet. I riktlinjerna heter det bl.a.: ’Ensure
greater flexibility and so increased economic and social efficiency’’.

Kapaciteten uttryckt i antal flygningar och antal siten har hittills genom
det bilaterala avtalet delats mellan de tva ldnderna efter 50/50-principen.
Detta innebér att landerna haft lika stort antal flygningar och lika stort
antal sdten att erbjuda resenidrerna. EG-kommissionen anser att man inte
langre skall halla s& hart pa kapacitetsuppdelningen. I sitt forslag fran 1984
foreslar EG-kommissionen att en uppdelning av kapaciteten pa 75/25-basis
skall bli mdjlig. Detta innebér att ett land skulle fi 6ka sin kapacitet till 75
procent av trafiken mellan linderna.

I MEMO II framférs forslag vidare om en friare konkurrens da det giller
prissittning. Man ténker sig ett system med vissa mdjligheter for respekti-
ve flygbolag att individuellt faststélla priser i kombination med ett zonsys-
tem dér olika pristyper har sin zon (t. ex. normalpris, GIT® eller APEX®).
Inom zonerna har flygforetagen full frihet att faststélla de priser som de vill
tillimpa.

EG-kommissionen har i juli 1986 stallt konkreta forslag till ministerradet
som &r avsedda att mojliggora en 6kad konkurrens vad géller prissittning
och kapacitet.

Da det géller marknadstilltridde sa finns det planer inom EG pa att medge
mindre flygforetag okad rétt att trafikera sekundarlinjer mellan EG-lédnder.
Det har aven diskuterats att tillata flygforetag att utéva linjefart utan
tillstand med flygplan, som har mindre &n 25 saten.

Da det giller liberalisering av flygtrafiken inom EG ar Storbritannien
och Nederlanderna bland de framsta foresprékarna. Storbritannien och
Nordirland har bl. a. ingdtt avtal med Nederlinderna i juni 1984, som ger
mojligheter till en mer flexibel uppdelning av den bilaterala trafiken. Avta-
let innebér bl. a. att vilket nederléandskt eller brittiskt bolag som helst far
Oppna reguljér trafik pa vilken stricka de 6nskar mellan linderna, inklusi-
ve sadan stracka som redan trafikeras av andra flygbolag. I friga om
kapacitet star det varje flygbolag fritt att vilja den kapacitetsinsats bolaget
onskar for respektive stracka. Flygbolagen faststéller sjalva de biljettpriser
de onskar tillimpa om inte bada berérda myndigheter motsitter sig priser-
na.

I en av de brittiska och nederldndska luftfartsmyndigheterna gjord sum-
mering av resultaten av denna bilaterala 6verenskommelse, baserad pa
uppgifter fram till nio manader efter avtalets ikrafttridande, framgér fol-
jande. Ny trafik har etablerats pa tio strickor. Sex av strickorna ar trafik
pé sadana rutter dér trafik inte tidigare fanns, medan pa fyra av strickorna
fanns redan etablerad trafik. Tillskottet innebér sdledes en Okning av
konkurrensen pa de senare strackorna. Ca 20 ansdkningar om trafik var
vid undersokningstillfallet under beredande (mars 1985). Trafiken mellan
London och Amsterdam Okade med 16 procent vid jimférelse mellan
perioden juli 1984 till mars 1985 och motsvarande period ett ar tidigare.
Detta skall jamforas med en tillvdxt i trafiken pa ca 10 procent mellan
London eller Amsterdam och andra platser i Viasteuropa. Trafik frén
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platser utanfor respektive landers huvudstader har ocksa fatt en likartad
hog tillvaxt. Flera lagpriser har introducerats av de trafikerande flygbola-
gen. Enligt den brittisk/nederlandska summeringen finns det tecken som
tyder pa att upp till 75 procent av lagpristrafiken antingen har tagits fran
yttransporter eller utgor ett resande som annars inte skulle dgt rum.

Vid en jamforelse av trafikutvecklingen 6ver en langre tidsperiod, 1981—
1985, kan man emellertid konstatera att trafiktillvaxten mellan London och
Visttyskland och London och Belgien/Luxemburg i stort sett varit lika
stor som tillvixten mellan London och Nederldanderna. Héarvid bor man da
kanna till att Storbritannien och Nederldnderna redan innan avtalet traf-
fades forde en relativt liberal luftfartspolitik gentemot varandra.

Stravandena inom EG mot en liberalisering av flygtrafiken har hittills
inte givit ngra mera patagliga resultat utom det fétal bilaterala avtal som
traffats mellan vissa ldnder och som inneburit viss avreglering i trafiken
mellan berorda lander.

Flera europeiska organisationer péa luftfartssomradet verkar dven for
liberalisering i storre eller mindre omfattning. Bl. a. har ACE (Association
des Compagnies Aériennes de la Communauté Européenne) utdvat pa-
tryckningar pa EG-kommissionen for att fa den att mer aktivt verka for en
liberalisering av luftfarten inom gemenskapen. Detta har t.ex. tagit sig
uttryck i de aktioner som vidtagits frin ACE for att form&d EG-kommis-
sionen att i slutet av juni 1986 foreldgga ministerrddet en rekommendation
om avreglering pa luftfartens omrade inom EG. Ministerrddet kom emel-
lertid inte Overens i frigan. Frankrike och Visttyskland hade presenterat
ett kompromissforslag som dock avvisades av Storbritannien och Irland da
det inte ansags tillrackligt radikalt. ACE representerar flygforetag inom
EG, som néstan uteslutande har mojlighet att utféra chartertrafik pa grund
av de restriktioner som for niarvarande géller for att fa bedriva linjefart.

AEA (Association of European Airlines), som bestar av 20 europeiska
flygforetag bade inom och utanfor EG med reguljartrafik, har & sin sida
efterlyst beslut av transportministrarna inom EG om de regler som skall
gilla for regelbunden luftfart.

AEA framstéllde sina forslag till en luftfartspolitik for EG-kommis-
sionen i september 1985. Forslagen, som anses vara konservativa, innebar
en begransad liberalisering av luftfarten i Europa for att sikerstélla en
"ordnad konkurrens’’ med bibehéllande av de fordelar som samarbetet
mellan flygbolagen innebar. Vad giller t. ex. priser anser AEA att nor-
malpriset i ekonomiklass skall vara utgangspunkt da rabatter sétts. Vidare
anser man att berord regering skall ingripa redan da det nationella flygfére-
tagets andel av trafiken vid bilaterala 6verenskommelser understiger 45
procent. EG-kommissionen har en liberalare syn och anser att ett rege-
ringsingripande bor ske forst d& det nationella flygforetagets trafikandel
understiger 25 procent.

Forutom ndmnda organisationer for flygforetag i Europa spelar dven
ECAC (European Civil Aviation Conference) en viktig roll i frigor om
liberalisering av luftfarten. Bl. a. bedrivs ett arbete avseende etablering av
ett priszonsystem.

ECAC, som representerar de flesta europeiska stater (for narvarande
22), inklusive de nordiska landerna framhaller nédvandigheten att avreg-



leringar genomfors i hela Europa. Viktiga dokument i sammanhanget &r
policyforklaringen fran juni 1985.

6.9.3 Luftfartssamarbetet i Skandinavien

De skandinaviska trafikministrarna blev under varen 1986 6verens om att
foresla respektive regeringar en forlangning av SAS-samarbetet och en
gemensam luftfartspolitik.

Den enighet som uppnatts omfattar, forutom att konsortialavtalet for-
langs till 2005, ocksa koncessions-, flygfrakt- och charterfrégor. Betriffan-
de frakttrafiken, sdvil reguljar som charter, innebér éverenskommelsen en
betydande avreglering medan reglerna for passagerarcharter mjukas upp
nagot.

I det foljande redovisas endast 6verenskommelsen till den del den avser
reguljir passagerartrafik.

De tre skandinaviska trafikministrarna enades om att foresla sina re-
spektive regeringar foljande:

— Att foreldagga for respektive parlaments godkdnnande en forlangning av
samarbetsavtalet mellan Det Danske Luftfartselskab A/S (DDL), Det
Norske Luftfartselskap A/S (DNL) och AB Aerotransport (ABA) om
konsortiet Scandinavian Airlines System (SAS) fram till den 30 septem-
ber ar 2005. Nar ett sddant godkidnnande foreligger forlings DDLs,
DNLs och ABAs koncessioner till samma datum.

— Det skandinaviska flygtrafiksystemet skall fortsatt baseras pé olika ni-
vaer av trafikknutpunkter. En forstarkning och vidareut veckling av
detta system ar onskvéard. Genom att passagerare i forsta hand leds in
till flygplatserna i Képenhamn, Oslo och Stockholm skapas grundval fér
flest mojliga direkta forbindelser till olika delar av varlden. Det ar
emellertid ocksé av vikt att trafikstommar, dir sé dr mojligt, leds in till
andra storre flygplatser i Skandinavien. Harmed skapas forutsattningar
for ytterligare utlandsforbindelser ocksa frén dessa flygplatser.

— Besluten ar 1981 om sekundéra griansoverskridande flyglinjer #ndras
enligt foljande:

I de fall SAS viljer att inte flyga sddana linjer skall dessa kunna upprat-
tas av andra skandinaviska bolag i interskandinavisk trafik. Nagon bedom-
ning som hittills av behovet av en ny flyglinje eller eventuell avledning fran
existerande linjer kommer i princip inte att goras. Mot bakgrund av skandi-
naviska luftfartspolitiska intressen, bl. a. dnskemalet om att bibehalla ett
overordnat skandinaviskt flygtrafiksystem, géller emellertid foljande:

— Nya flyglinjer mellan Kopenhamn, Oslo, Stockholm, Bergen, Sta-
vanger, Goteborg och Malmo, undantas generellt.

— Vidare kan inte flyglinjer till samma flygplats upprittas fran tva andra
flygplatser med ett inbordes avstand som ar mindre an 100 kilometer.

— I syfte att bygga upp trafikunderlaget vid flygplatserna i Stockholm och
Goteborg undantas nya flyglinjer mellan Kopenhamn och svenska flyg-
platser norr om dessa orter.

Hinsyn till det 6verordnade skandinaviska flygtrafiksystemet kan med-
fora undantag fran dessa regler i enstaka fall forutsatt att skandinavisk
enighet foreligger harom.
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Tillgéangligheten till olika typer av flygplatstjanster kan liksom hittills
begréinsa forutsattningarna for att etablera nya sekundéra flyglinjer. Moj-
ligheterna att etablera denna typ av trafik pa flygplatserna i Képenhamn,
Oslo och Stockholm kommer dessutom att bedomas mot bakgrund av de
speciella kapacitetsproblem som har foreligger under vissa tider av dygnet.

For sekundérlinjer till och fran Skandinavien skall en anpassning ske till
den utveckling som pa multilateral basis sker i Europa och som for nirva-
rande ar under diskussion i framfor allt EG och ECAC.

Beslut om forlangningen av konsortialavtalet och koncessionerna berik-
nades i 6verenskommelsen foreligga fore den 1 mars 1987. Under tiden
fram till dess skulle ett skandinaviskt &mbetsmannautskott utarbeta de
narmare detaljerna for genomférandet av ovanndmnda dndringar. Detta
innebar att de nya reglerna skulle kunna trada i kraft den 1 mars 1987.

Mot bakgrund av trafikministrarnas 6verenskommelse under varen 1986
om inriktningen av den framtida skandinaviska luftfartspolitiken féreslog
regeringen riksdagen i proposition den 26 juni 1986 (1986/87:4) att godkén-
na att konsortialavtalet den 8 februari 1951 rérande SAS med senare
andringar skall ligga till grund for det skandinaviska luftfartssamarbetet till
den 30 september 2005. Riksdagen beslutade den 9 december 1986 i enlig-
het med regeringens proposition.

Under januari 1987 har de skandinaviska trafikministrarna ocksi haft
anledning att ta stallning till prissattningen pa flygresor mellan Képenhamn
och New York.

Bakgrunden ar en ansokan fran bl. a. det amerikanska foretaget Tower
Air om att flyga passagerare mellan Kopenhamn och New York for ett pris
under 2000 svenska kronor (T.o. R.). En sddan prisniva innebidr mindre
an hélften av den vanligen tillimpade. Tower Airs biljettférséljning ombe-
sorjs av den danska researrangoren Tjareborg.

En 6verenskommelse mellan de skandinaviska trafikministrarna den 21
januari 1987 innebar i korthet att prissittningen pa den aktuella linjen Ar fri
till den 1 november 1987. Vad som darefter giller ar for narvarande oklart.
Overenskommelsen medfor att bl.a. SAS far en 6kad konkurrens pé
nordatlantflyget. Vilken inriktning pé prissittningen som sker frin den 1
november 1987 torde bero pa bl. a. resultaten av férhandlingar mellan de
skandinaviska ldnderna och USA.

6.10 Regleringens kostnader och prisjamforelser
6.10.1 Regleringens administrativa kostnader

Kostnader av administrativ natur for att handliagga frimst koncessions-
arenden rorande luftfart &r av relativt liten omfattning.

Under senare ar har antalet koncessionsirenden legat mellan 10—25 per
ar. Det har funnits en tendens att antalet successivt 6kat.

Handlaggningen inom LFV av dessa och andra drenden som uppkom-
mer som ett resultat av regleringen sysselsatter enligt uppgift ca tre anstéll-
da sammanlagt. Utover LFVs insatser forekommer ett remissforfarande
som mot bakgrund av det fataliga antalet drenden &r svart att kostnadsbe-



rakna. Gangen av ett koncessionsiarende framgér av figuren nedan. Med
héansyn till det stora antalet remissinstanser/intressenter kan den totala
handléggningstiden hos remissinstanserna berdknas motsvara de resurser
som ldggs ned inom LFV. Detta skulle innebéra kostnader i storleksord-
ningen 2 miljoner kronor per ar.

Remissforfarande enligt LFV vid ansékan om koncession for regelbun-
den luftfart mellan vissa destinationer:

Flygféretag’

Ansdkan Beslut

Kommunikationsdepartementet

Remiss-
forfarande?
CFV LFV Lansstyrelse
ABA| [sAs| [LIN Kommun Flyg- Handels-
pélztS- kammare
r

! Kan omfatta ett eller flera foretag.
2 Ibland ar dven branschorganisationer och storre foretag remissinstanser.

Jamfort med exempelvis kostnaderna for administration av tillstandsgiv-
ning m. m. inom taxindringen &r motsvarande direkta kostnader for regle-
ringar inom luftfartsomradet av en betydligt lagre dignitet.

6.10.2 Biljettpriser och passagerarintékter pa olika
destinationer

For att fa en uppfattning om prisdifferenser till f6ljd av bl. a. olika konkur-
renstryck mellan flygforetag har SPK studerat variationerna i biljettpriser
pa drygt 60 destinationer frén Stockholm. Distanserna varierar fran ca 400
km (Helsingfors) till ca 17000 km (Auckland). Biljettpriserna ar i samtliga
fall de i december 1986 gillande normalpriserna vid avresa fran Stock-
holm. Biljettpriserna per flugen kilometer minskar i det stora hela med
okande flygstricka. For den kortaste destinationen ér kilometerpriset 2,71
kr och for den lingsta destinationen 0,84 kr. Ett antal av de mera betydan-
de destinationerna har lagts in i diagram (6.1). Man kan konstatera att vissa
destinationer pa i stort sett lika langt avstand fran Stockholm har olika
prisnivaer och darmed olika priser per kilometer. Salunda &r flygpriserna
till stader i Osteuropa som regel betydligt hogre dn priserna till stader i
Visteuropa med motsvarande flygstracka. Flygresor till Spanien och Por-
tugal dr ocksd billigare dn resor till andra orter med jamférbara flygav-
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stand. Mest markerat ar detta nar det géller flygresor till turistorter som
Teneriffa och Las Palmas med priser som ligger mer an 30 procent under
jamforbara flygstrackor t. ex. till stader i Mellersta Ostern. Till viss del kan
prisskillnaderna forklaras av skillnader i kostnader pa dessa destinationer.
Samtidigt kinnetecknas dessa turistmal av konkurrensen fran den inten-
siva chartertrafiken. Aven priserna for flygningar 6ver Nordatlanten ligger
klart under priserna pa motsvarande flygstrackor till andra orter. Forkla-
ringen synes vara den kraftiga konkurrensen fran ett stort antal flygfore-
tag. Utan att detaljanalysera de speciella forhéllandena for varje enskild
destination visar detta material att pa destinationer dir det forekommer
konkurrens fran charterflyg eller s. k. l&gprisflyg ar priserna lagre an pa
strackor dér sé inte ar fallet.

Enligt SAS arsredovisning for 1984/1985 uppgick de totala passagerarin-
tikterna i routenétet till ca 10,8 miljarder kronor. Under samma period
uppgick det totala antalet passagerarkilometer till ca 12 miljarder. Den
genomsnittliga intédkten per passagerarkilometer blir da 0,90 kr. Routenétet
indelas 1 tre routesektorer vad giller passagerartrafiken. Dessa omfattar
interkontinental trafik (trafik 6ver Nord- och Sydatlanten, till Asien, Afri-
ka och Mellersta Ostern), europatrafik samt inrikestrafik i de skandinavis-
ka linderna. Jamfort med den totala genomsnittliga intédkten per passage-
rarkilometer pa 0,90 kr blir motsvarande intékt for den interkontinentala
trafiken 0,55 kr, europatrafiken 1,46 kr och inrikestrafiken 0,93 kr. Anled-
ningen till att intikten per passagerarkilometer genomgéaende ar lagre an
normalpriserna ar att intédkten aven inkluderar forsaljning av olika typer av
rabatterade biljetter. Den inbordes skillnaden i intakt i de skandinaviska
landerna — Danmark 1,22, Norge 0,96, Sverige 0,82 — har ett samband
med forhéllanden som géller linjestrackningar och konkurrens fran andra
transportmedel.
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Intikten per passagerarkilometer i inrikestrafiken totalt — 0,93 kr —
jamfort med intdkten i europatrafiken — 1,46 kr — Overensstammer vél
med den tidigare redovisade skillnaden mellan inrikes flygpriser och inter-
nordiska priser som dven den uppgar till ca 50 procent.

6.11 Mojligheter till avreglering pa luftfartsomradet

I avsnitt 6.9.1 redovisades de resultat som uppnatts i USA pa luftfartsom-
radet genom avregleringen av den inrikes regelbundna trafiken. Liberalise-
ringen ledde bl. a. till kostnadsreduktioner och medforde rationaliserings-
vinster och produktivitetsforbattringar och som resultat av detta lagre
flygpriser for resendrerna. Vidare sammanfattades utvecklingstendenserna
i Europa nir det géller striavanden till liberalisering av luftfarten. Padri-
vande ir hiar EG-kommissionen som tagit flera initiativ i fragor som avser
uppluckring av regleringarna pa luftfartsomréadet. I avsnittet ingér 4ven en
redovisning av den 6verenskommelse, till den del den avser reguljar passa-
gerartrafik, som traffats mellan de skandinaviska trafikministrarna om
forlingning av samarbetet inom SAS och en gemensam luftfartspolitik
samt resultatet av riksdagsbehandlingen av fragan.

Bl.a. mot bakgrund av vad som hant i USA och tendenserna ute i
Europa, har dven fragan aktualiserats i flera sammanhang i Sverige om
liberalisering av den reguljara luftfarten. Hirmed avses savél de regler som
géller for branschtilltrade som prisséttningen.

ABA innehar genom beslut den 9 december 1986 tillstand att genom SAS
intill den 1 oktober 2005 bedriva linjefart pa inrikeslinjerna Stockholm—
Lulea—Kiruna, Stockholm-Géteborg och Stockholm—Malmé. SAS-lin-
jerna kompletteras av LINs primérnat, som successivt byggts upp i over-
enskommelse med SAS efter tillstdnd av regeringen. LINs trafiktillstind
géller tills vidare.

Regeringen paverkar linjenétets utformning genom positiva eller nega-
tiva stallningstaganden till ansokningar.

Varken i konsortialavtalet rorande SAS eller koncessionerna for flygbo-
lagen att bedriva viss trafik nimns nidgot om ensamratt eller foretradesrétt
for respektive flygbolag. Det ar narmast den praktiskt tillampade konces-
sionspolitiken som medfort skydd for redan koncessionerad trafik mot
konkurrerande etableringar.

Kravet pa koncession och etableringsbegransning forefaller att bli besta-
ende till den tidpunkt d& SAS koncessioner I6per ut, dvs. 2005. Nagon
namnvérd liberalisering av den reguljara flygtrafiken verkar, trots tenden-
serna i Europa, inte vara att vanta fram till denna tidpunkt.

Enligt 6verenskommelsen och riksdagsbeslutet skall SAS-samarbetet
och koncessionerna forlangas fram till 2005. Det namns i 6verenskommel-
sen att det kommert att bli nya majligheter for skandinaviska flygbolag att
etablera vissa direkta sekundarlinjer inom Skandinavien samt att en an-
passning skall ske till den utveckling som 4r pa gang inom 6vriga Europa
da det galler sekundarflyg. Dessa etableringsmojligheter géller emellertid
endast i de fall d& SAS inte har intresse av eller anser det ekonomiskt att
trafikera linjerna.
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Foretradesratten for SAS kvarstar alltsa och i praktiken innebar forsla-
get ingen namnvard liberalisering jamfért med nuvarande foérhéllanden.
Sedan flera ar finns sekundartrafik mellan de skandinaviska linderna pa
sadana linjer som SAS inte varit intresserat av att trafikera.

I 6verenskommelsen ingdr bestimmelse om att nya flyglinjer mellan
Képenhamn, Oslo, Stockholm, Bergen, Stavanger, Géteborg och Malmo
inte far etableras. Vidare kan inte flyglinjer upprittas till samma flygplats
frén tva andra flygplatser med ett inbordes avstand som ar mindre dn 100
km. Overenskommelsen innebir édven att det inte blir mojligt att flyga
reguljirt och non-stop mellan Képenhamn och orter norr om Stockholm
och Goteborg. Denna inskrankning gors for att Arlanda och Landvetter
skall fa tillrackligt trafikunderlag oavsett marknadens dnskemal.

Parallellt med de liberaliseringsstravanden som forekommer i Europa
borde det dven vara mojligt att uppna storre frihet betriaffande lufttran-
sporter till och fran samt inom Sverige.

Ett ofta framfort argument for reglering av marknadstilltridet 4r att man
dérigenom kan erhalla storre flygforetag som kan utnyttja stordriftsforde-
lar och som kan garantera stabilitet och hog regularitet i utbudet. Detta bor
emellertid inte vara nagot skal for att inte mojliggéra konkurrens pa t. ex.
de trafikstarka flygstrackorna genom att tillita en friare etablering och
prissattning.

Normalpriset pa en flygresa mellan de nordiska linderna ar nirmare 50
procent hogre d4n normalpriset pa en inrikes resa med motsvarande flyg-
stracka. Endast en mindre del av denna prisdifferens kan forklaras av olika
kostnadsnivéer i inrikes och utrikes trafik, t.ex. skillnader i statliga av-
gifter. De viktigaste skélen ar i stéllet marknadens bristande konkurrens
och nuvarande prissattningsforhallanden.

Berorda flygforetag (SAS, Finnair m.fl.) har i stort sett ensamrétt till
flygningar pa forutbestimda linjerelationer mellan de nordiska ldnderna.
Inriksflyget utmarks dock av en relativt stérre konkurrens fran andra
trafikslag (t.ex. jarnvdgs- och busstrafik) dn vad som ar fallet med den
internordiska trafiken. Det har forhallandet 4r en viktig forklaring till de
stora prisdifferenserna mellan inrikes och internordisk flygtrafik pa lika
langa flygstrackor. Ett 6kat inslag av konkurrens inom aktuell flygtrafik,
dvs. att nya foretag gavs mdjlighet att tivla med SAS, Finnair m.fl. om
flygpassagerare i savil internordisk som inrikes flygtrafik, skulle darfor
sannolikt bidra till att de uppméarksammade prisdifferenserna blev mindre.

Reglerade marknader, som exempelvis flygtrafikomradet, utmarks i
manga fall av bl. a. en administrativ eller centralt beriknad och bestimd
prissittning. I motsats till en fri marknad, dir enskilda foretags priser
kontinuerligt anpassas till de aktuella marknadsférutsittningarna, bedoms
saledes prissattningen inom flygtrafiken av luftfartsmyndigheter efter
framstéllningar fran flygféretagen. Sidana bedémningar och framstillning-
ar innehaller av naturliga skil osékerhet savil vad giller prisnivd som
riktigheten i gjorda kostnadsfordelningar. Denna prissittning har dessutom
bl. a. som utgangspunkt, att i efterhand korrigera foretagens konstaterade/
berdknade kostnads- och/eller resultatutveckling. Detta skapar risker for
en negativ paverkan pa flygtrafikens produktivitetsutveckling, vilket i sin
tur kan ge utrymme for hogre prisniva an vad som skulle bli fallet pa en



marknad utan etableringshinder for andra foretag. Aven om lagprisforetag
av amerikansk modell med oorganiserad arbetskraft eller tvi-lonesystem
inte 4r en trolig utveckling i Sverige, finns det vissa data som tyder p&
mojligheten till produktivitetsforbattringar for exempelvis SAS. I en inter-
nationell jimforelse publicerad i tidskriften Flight International, 6 decem-
ber 1986 hamnar SAS langt ned pa skalan vad avser offererat antal tonkilo-
meter per anstélld.

Avsaknaden av konkurrens och nuvarande prissittningsprinciper i den
internordiska trafiken medfor att &ven om det i nuliget genomfors direkta
prissankningar i denna trafik skulle detta sannolikt endast fa en kortsiktig
effekt. En bestaende lagre prisnivé forutsétter en forandring av de nuva-
rande marknadsvillkoren, sd att t. ex. nya foretag ges mojligheter att eta-
blera sig i denna flygtrafik.'”

Den bristande konkurrensen och den centralt bestimda prissittningen
inom flygtrafiken kan ocksd medféra att prishdjningar genomfors, som
avser kompensera sadant intiktsbortfall, fér vilket motsvarande hojning
inte kan vidtas pa marknader med fungerande konkurrens. Som exempel
pa detta kan ndmnas att i inrikesflyget i Sverige har vid ett par tillfallen
under 1980-talet (senast hosten 1985) genomforts sarskild priskompensa-
tion for intaktsforluster till f6ljd av konflikter pa arbetsmarknaden.

Ett annat exempel pa den bristande konkurrensen och féljderna av den
centrala prisséttningen i flygtrafiken ar den prisstelhet, som géller vid
kostnadssdnkningar. Hér kan exempelvis nimnas att under perioden
mars—juli 1986 har sdnkningen av drivmedelspriserna i kombination med
en sankning av dollarkursen i svenska kronor uppgatt till totalt mellan 30
och 40 procent. Detta skapade ett utrymme for sénkta biljettpriser inom
inrikes flygtrafik i Sverige med i genomsnitt ca 5 procent. Detta forhéllan-
de géller 4ven SAS internordiska flygtrafik. Nagra prissinkningar genom-
fordes dock inte under den niamnda perioden. Under aren 1979—1981
genomfordes daremot ett flertal sarskilda taxehojningar, som huvudsakli-
gen motiverades med hojda drivmedelspriser. Dessa hojningar genomfor-
des ocksa relativt omgiende.'!

Som jamforelse kan niamnas att i den svenska chartertrafiken, som
utmarks av en relativt storre konkurrens 4n i linjefarten, har de sinkta
bréanslepriserna resulterat i vissa aterbetalningar under véren och somma-
ren 1986 fran bl. a. researrangoren Vingresor, som dgs av SAS. Detta har
mojliggjorts bl. a. genom att charterbolag — déribland Scanair, systerbolag
till SAS — sénkt priserna gentemot arrangoren.

Ovan redovisade nackdelar med regleringarna pa flygtrafikens omrade
uppstar inte i normalfallet pa omraden med konkurrerande foretag och fri
prissattning. De erfarenheter som dessutom vunnits av bl. a. avregleringen
i USA och de allménna liberaliseringsstravandena i Europa leder darfor till
slutsatsen, att aven flygtrafiken i Sverige bor fa 6kade inslag av konkur-
rens och friare prissattning. Det skulle sannolikt bidra till en 6kad produk-
tivitetsutveckling och lagre biljettpriser. Ett forsta steg pa vigen mot
liberalisering kunde vara att Sverige och 6vriga nordiska medlemmar i
flygsamarbetet inom SAS tréiffade bilaterala avtal om friare konkurrensfor-
utsattningar med lander inom EG. Det synes for narvarande vara den mest
framkomliga végen att ansluta Norden till de liberaliseringsstravanden som

10 Ldngtidsutredningens Bilaga 22 Si5
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(Dnr SPK: 132/86).
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tagit form i friare flygtrafik mellan vissa europeiska stater. Om nya foretag
gavs mojlighet att tivla med SAS, Finnair m. fl. om flygpassagerare i savil
internordisk som inrikes flygrafik, skulle detta t. ex. sannolikt bidra till att
de uppmirksammade prisdifferenserna mellan inrikes och internordisk
flygtrafik blev mindre. Eventuella problem av exempelvis regionalpolitisk
natur som kunde uppsta i en avreglerad marknad kan vid behov atgérdas
med vissa selektiva styrmedel.

6.12 Loneutvecklingen inom flyget

I likhet med de lonejamforelser som gjorts for taxinaringen har SPK aven
inhdmtat vissa uppgifter om loneutveckiingen inom flyget for att utréna
huruvida det férekommer skillnader i 16nenivaer och utveckling for perso-
nal inom flyget jamfort med utvecklingen i branscher som inte omfattas av
regleringar. SPK har hos Handelns Arbetsgivareorganisation (HAO) be-
girt att fa ta del av I6neutvecklingen hos de olika personalkategorierna var
for sig inom flyget for perioden 1975—1985. HAO som svarar for statistik-
produktionen pa detta omrade har meddelat SPK, att man inte har mojlig-
het att redovisa loneutvecklingen pa det siatt som SPK 6nskat. HAO har
endast betriffande den flygande personalen for narvarande kunnat sar-
redovisa I6neutvecklingen for piloter (kaptener och styrmén) inom SAS
och LIN var for sig for perioden 1975—1985.

For icke flygande personal dvs. markpersonal som flygfaltsman, verk-
stadspersonal samt forrads- och lastningspersonal m. fl. har redovisningen
skett dels sammanslaget, dels per yrkeskategori for perioden 1979—1985.

Nedan redovisas en jamférelse mellan l6neutvecklingen for berdrda
HAO-grupper (markpersonal) totalt och SAF/LO-kollektivet.

°

Ar HAO SAF/LO
Ore/timme ore/timme
1979 3419 2955
1980 3356 327
1981 3933 3562
1982 4059 3794
1983 4364 4054
1984 4834 4392
1985 4946 4701
Okning i procent 45 59

Av sammanstallningen framgér att l6nelaget for HAOs avtalsomrade
inom civilflyget under perioden legat 6ver det genomsnittliga féor SAF/
LO-omradet.

Lonerna ar 1979 ligger totalt for HAO-omradet 4,64 kr hogre per timme
eller 16 procent over LO/SAF-kollektivet. Denna loneskillnad har 1985
minskat till 2,45 kr, vilket innebar att HAO-omréadets l6ner dr 5 procent
hogre i genomsnitt. Det gar i detta fall inte att uttala huruvida dessa
nivaskillnader kan hénforas till flygets skyddade position. Ett forsok till
jamforelse mellan I6neutvecklingen fér markpersonalkategorier var for sig



inom HAO-omradet med utvecklingen for motsvarande yrkeskategorier
inom SAF/LO-omridet medfor stora svarigheter. S& t. ex. foreligger inte
relevant statistik for att medge en saddan jamforelse beroende bl. a. pa att
HAO och SAF/LO inte kunnat redovisa loneutvecklingen for samma tids-
period. Aven om relevant statistik for senare r varit tillganglig kompli-
ceras jamforelsen av att yrkeskategorierna inom de bada omradena inte
direkt motsvarar varandra. Jamforelsen forsvaras dven av att yrkeskatego-
rierna pA HAO-omradet inte kan separeras fran de befattningsgrupper som
de ingér i och som innehaller 10— 15 olika kategorier av arbetstagare.

Trots olikheterna i det redovisade materialet kan man 4nda konstatera
att det inte foreligger nagra storre skillnader mellan liknande yrkeskatego-
rier pd HAO-omradet och SAF/LO-omradet varken nar det géller [6neniva
eller I6neutveckling.

D4 det giller 16nenivé/utveckling for piloter finns inte nagon lamplig
jamforbar utomstdende grupp. Darfor har jamforelserna skett mellan Lin-
jeflygs och SAS piloter och avser genomsnittliga manadsloner 1975 och
1985.

Ar Linjeflyg SAS
Kaptener Styrméan Kaptener Styrmén
1975 11055 6800 19580 12320
1985 32390 18 700 39550 25500
Okning i procent 193 175 102 107

Sammanstéllningen visar att Linjeflygs piloter under perioden haft en
markant stérre 6kningstakt i sina loner jamfort med SAS. Pilotlonerna
inom Linjeflyg har under perioden 1975—1985 nara tredubblats medan
motsvarande okning fér SAS-piloterna ar en dryg fordubbling.

Bakom dessa hojningar ligger bl.a. fordndrade produktionsforutsétt-
ningar. Nya flygplanstyper, speciellt inom Linjeflygs omrade, samt éndra-
de tjanstgoringsbestimmelser har saledes tillkommit.

Enligt HAO ligger som regel de utomnordiska flygfoéretagens pilotloner
hogre. Eftersom de svenska pilotlonernas niva och utveckling har sam-
band med bl. a. tillgdngen pa piloter, de flygplanstyper som anvéands och de
internationella pilotlénerna ar det vanskligt att dra nagra sikra slutsatser
om regleringarna inom luftfartsomradet paverkat 16nesattningen for den
flygande personalen. Man kan dock inte utesluta att Ioneutvecklingen for
piloter ocksa paverkats av regleringarna, eftersom bl. a. kostnadsékningar-
na inom flyget kan kompenseras i stor utstrackning via prishdjningar.

Anmdarkning

Den som onskar ytterligare fordjupa sig i regelverket pa hela transport-
omrddet hinvisas till SPKs bakomliggande rapport ’Taxi och flyg —
effekter av regleringar’” (SPKUS 1987: 4).
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7 Sammanfattande slutsatser

Inom respektive omrade har gjorts dels en kartlaggning av regelsystemen,
dels en analys av vilka samhallsekonomiska effekter dessa medfort. I den
maén det varit mojligt har ocksa forsok gjorts att kvantifiera dessa samhélls-
ekonomiska effekter.

Det ar svart att gora en gemensam bedomning av regleringarnas effekter,
eftersom forutsittningarna pa de olika omradena ar sa vitt skilda. De
tinkbara positiva effekter som olika regleringar kan medfora, har endast
bedomts for ett omréde i taget med hansyn till faststidllda mél m. m. P&
flera punkter konstaterar utredningen att de av statsmakterna uppsatta
malen ar vagt formulerade. Detta medfor att det ar svart att bedéma i
vilken utstrickning de anvinda medlen medverkar till att malen uppfylls.
Vad giller regleringars nackdelar, kan ddremot vissa generella slutsatser
dras av de studier som gjorts.

Empiriska studier av regleringars ekonomiska verkningar &r hittills rela-
tivt begrinsade. Erfarenheter som gjorts inom olika omréden tyder emel-
lertid pé att nya och skérpta regleringar kan medfora betydande kostnader
for stat, kommuner och enskilda. Ett faktum ar ocksa att de negativa
effekterna av regleringarna, t. ex. i form av 6kade kostnader som paférs
olika grupper i samhéllet, ofta kommit i bakgrunden jamfort med de intres-
sen man avsett stodja. De verkliga kostnaderna for regleringarna ar ocksa
till storsta delen av indirekt natur och darfor svarmatbara.

En nackdel med regleringar ar att de latt blir producentorienterade,
varvid det ursprungliga syftet att varna om konsumenternas intressen blir
forsummat.

Regleringar ér till sin natur ofta inriktade pa att helt eller delvis motverka

ett konkurrenstryck. I ett reglerat system finns darfér en tendens hos -

berorda foretag, att det uppkommer ett lagt kostnadsmedvetande och
diarmed hogre priser, eftersom hinsyn inte behover tas till tgirder fran
konkurrerande foretag. Incitamenten till rationaliseringar blir darfér sma
ocksd av detta skil, eftersom intraffade kostnadsokningar i regel utan
nagra patagliga konsekvenser for foretaget kan kompenseras genom pris-
hojningar. P4 en marknad med konkurrens ar det ofta i stallet det effekti-
vaste foretaget som pa sikt *’bestimmer’’ prisutvecklingen.

Regleringar kan dessutom ofta motverka kreativt tinkande och skapan-
det av nya idéer och losningar. Berorda personer far dgna arbetstid at
regeltolkning och diskussioner med myndigheter i stéllet for produktivt
arbete. En avreglering kan saledes innebéra att innovationer och teknisk
utveckling underlittas genom att foretagen i en konkurrenssituation vanli-
gen ar tvingade att anpassa sig till marknadens andrade forutsattningar for
att ’6verleva’’.
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Lagstiftningen pa en reglerad marknad anpassas dessutom ofta langsamt
till &ndrade forhéllanden. Detta beror bl. a. pa den ofta tids- och resurs-
maéssigt omfattande formella proceduren i anslutning till att en fordndring
aktualiseras. Dartill kommer att det pa reglerade marknader oftast finns ett
motstand mot forandringar, eftersom regleringar i sig kan motverka nytin-
kande. Det beror bl. a. pa att berorda féretag som niamnts — jimfért med
forhallandena pé en konkurrensmarknad — inte har lika starka motiv att
moéta fordndringar fran omvérlden som de skulle bli tvingade till i en
konkurrenssituation.

Sammanfattningsvis kan konstateras att pa marknader som regleras
intréffar ett antal negativa effekter som inte i normalfallet uppstar pa
omraden med konkurrerande foretag och fri prissittning. Vissa regionalpo-
litiska mal som bl. a. anforts som skal for regleringar inom exempelvis de
jordbrukspolitiska och trafikpolitiska omradena kan ocks& uppnds inom
ramen for ett fungerande marknadssystem kompletterat med generella
regionalpolitiska atgarder. Aven inom bostadsomradet bor ngra av de
syften som forts fram som motiv for regleringar, t. ex. férdelningspolitiska
mal, likavil kunna uppnés inom ramen for en marknadslésning med ekono-
miska styrmedel. Kraven rorande sikerhet ar dock av den karaktiren att
de bast uppnds genom normer som da i méjligaste man bor utformas som
resultatnormer for att inte motverka flexibilitet och teknisk utveckling.

De viktigaste slutsatserna fran respektive omrade foljer hir:

Bostadsomradet

De grundlidggande mélen for den svenska bostadspolitiken har i huvudsak
kvarstatt oférandrade under hela efterkrigstiden. Sammanfattningsvis in-
nebér de att samhallets bostadsforsorjning skall mojliggora for alla ménni-
skor att skaffa sig goda bostader i goda bostadsmiljoer till rimliga kostna-
der. Vid en samhéllsekonomisk bedomning av regleringarnas effekter,
maste de kostnader som dérvid kan konstateras stillas mot de oftast
svarkvantifierade intakter som en eventuell maluppfyllelse ger upphov till.

Syftet med foreliggande utredning har inte varit att ifrigasitta malen for
bostadspolitiken. Detta har heller inte gjorts. Huvudsyftet med utredning-
en har i stallet varit att utifran dessa samhélleliga mal belysa regleringarnas
samhillsekonomiska effekter samt att diskutera i vilken man de bostadspo-
litiska malen har uppfyllts med hjéilp av de medel som anvints. Samtidigt
har det varit naturligt att diskutera vilka alternativa medel som eventuellt
skulle kunna leda till en battre méluppfyllelse eller till en likvirdig malupp-
fyllelse till en lagre samhéllsekonomisk kostnad.

Byggnormerna. Med hjalp av byggnormer uppnas stordriftsfordelar genom
samlad information och genom standardiseringar av metoder och utféran-
den. Sékerhetskraven innebar dessutom en trygghet féor méanga konsu-
menter medan de av andra upplevs som en begransning av valfriheten.
Byggnormer medfor vidare minskade incitament till produktutveckling och
darmed ocksa en forsvagad konkurrenssituation pa byggmarknaden samt i
vissa fall 6kade byggkostnader. Ménga foretag har dessutom anpassat sig



till regelsystemet och skulle déarfor inte vialkomna en omfattande avregle-
ring med en 6kad konkurrens som foljd.

Det redovisade exemplet “’hissbestimmelser’” visar vardet av att de
samhillsekonomiska effekterna av en reglering klargors pa ett tidigt stadi-
um, bl.a. for att liattare mojliggora jamforelser med alternativa atgarder.
En forbattrad situation kan diarfor uppnas med systematiska och rutinmaés-
siga samhillsekonomiska utvérderingar av forslag till nya och férandrade
byggnormer samt en utmonstring av onddiga bestimmelser. En 6kad sats-
ning pa s. k. fribyggen bor ocksa kunna bidra till forenklade normer som i
sin tur kan skapa ett battre klimat for produktutveckling och gynna kon-
kurrensen.

Subventionssystemet. Eftersom SPK anser att subventionssystemet i grun-
den bor fordandras, har det inte ansetts mest angeléget att har ta upp sadana
forandringar som kan goras for att forbattra dagens lanesystem. I sitt
remissyttrande (Dnr SPK 111/86) 6ver ’'Ny laneberdkningsmetod — tre
modeller’’ (Ds Bo 1986:2) har SPK gett synpunkter pa denna typ av ansats.
Det finns ocksd andra mojligheter att uppna forbattringar inom dagens
lanesystem. Det forslag som Stockholms Fastighetskontor har framfort om
att aven objekt med dverkostnader 6ver nuvarande ’lanetak’ skulle god-
kénnas for statlig beldning och fé lana till marknadsranta darutover, skulle
t. ex. kunna medfora flera positiva effekter. '

Det nuvarande subventionssystemet har, forutom att det utgor en stor
utgiftspost i statsbudgeten, inte formatt att uppfylla flera av sina malsatt-
ningar. Subventionssystemet ar i sig kostnadsdrivande genom att konsu-
menter och producenter inte upplever hela effekten av en kostnadsforand-
ring. Subventionerna har inte heller varit effektiva som férdelningspolitiskt
medel. SPK anser att ett system med direkta ekonomiska transfereringar
till grupper som anses vara i behov darav bor overvagas. Darvid ar det
viktigt att prova om detta 4r majligt utan att det skulle uppsta oacceptabla
marginaleffekter for bidragstagarna. Det ar ocksa viktigt att en eventuell
forandring sker successivt och varsamt. Poingen med riktade atgirder ar
att det enda som paverkas dr inkomstfordelningen mellan bostadskonsu-
menterna, vilket inte innebér ndgon direkt stérning i marknadens funktion.

Bruksvirdesystemet. Malsittningen att likvardiga bostader skall betinga
samma pris uppfylls inte idag — framst pa grund av att inte tillracklig
hénsyn tas till ldgesfaktorn vid hyresbestdmningen samt att nyproducerade
lagenheter r for dyra jamfort med éldre ldgenheter utifrdn vad som kan
motiveras av skillnader i bruksvirdet. P4 orter med dverskottsefterfragan
hélls hyrorna nere under marknadshyran och bidrar till att upprétthalla en
stor bostadské genom att prisets uppgift som fordelningsinstrument inte
tillats att verka. Detta medfor en samhéllsekonomisk vélfardsforlust.
SPK anser darfor att det inom bruksvardesystemets ram bor tas hansyn
till ligesfaktorn i en successivt stigande grad samt att det aven i Ovrigt bor
utredas hur ett battre samband mellan bostadskonsumenternas véarderingar
och lagenhetshyrorna kan uppnés. Eventuella sociala konsekvenser typ
segregationstendenser kan till viss del motverkas med den typ av direkta
ekonomiska transfereringar som diskuterats ovan. Den omfattande fore-
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komsten av s.k. ’’svarta’ eller 'grd’’ ldgenhetsaffirer m. m. som for
ndarvarande ar ett faktum, gor att risken for social segregation knappast
kommer att 6ka. Situationen i dagslaget ar redan saddan, att de som har
ekonomiska madjligheter att vélja sin bostadsmiljé ocksa gor det, vilket har
inneburit en klart markbar social segregation mellan olika bostadsomra-
den. Pa sitt och vis kan ségas att det genom denna typ av affirer rader en
sorts marknadsprissittning pa hyresligenheter, om 4n av delvis osund
karaktar. Behovet av denna typ av overlatelser skulle med sidkerhet mins-
ka om hyrorna i hogre grad én for ndarvarande skulle marknadsbestimmas.
En fungerande hyresmarknad, déar eventuella negativa tendenser rittas till
med riktade atgarder, dr med stor sannolikhet att foredra framfér dagens
situation.

Ovrigt. En anpassning till gillande regelsystem har naturligtvis skett vilket
gor att ménga, kanske sirskilt mindre byggforetag, skulle fa svart att
anpassa sig till forandringar. Aven konsumenterna har 13st sin bostads-
fraga under vissa forutsittningar som de ridknat med skall bestd pa lite
langre sikt. Att plotsligt och drastiskt dndra géllande spelregler skulle med
siakerhet for manga fa katastrofala aterverkningar med konkurser och
personliga tragedier som foljd. Darfor ar det viktigt att de genomgripande
forandringar som eventuellt kan bli aktuella att genomfora, ocksd genom-
fors pa lang sikt och pa ett varsamt och hidnsynsfullt sitt gentemot de
foretag och individer som drabbas av forsamrade villkor.

Livsmedelsomradet

Utgéangspunkt vid analysen har i de tre delstudierna inom livsmedelsomra-
det varit att utifran de mal, som statsmakterna faststllt fér jordbrukspoliti-
ken, fiskeripolitiken och fragorna kring livsmedlens kvalitet, underséka
om de regleringar som anvands utgor adekvata medel for att uppnd de
faststillda malen.

Jordbrukspolitiken. Vid analysen av malen och medlen inom jordbrukspo-
litiken framgér att malen dr ménga, ofta vagt formulerade och dessutom
delvis motstridiga, varfor det givetvis dr svart att finna adekvata medel for
att uppna dessa mal. Det viktigaste medlet inom jordbrukspolitiken ar
Jjordbruksprisregleringen. Mot bakgrund av vad som tidigare sagts om de
jordbrukspolitiska malen ar det enligt utredningen svért att bedéma i
vilken utstrdckning denna reglering medverkar till att de tre viktigaste
malen, dvs. forsorjningsmélet, inkomstmalet och konsumentmaélet, upp-
fylls. Ett forhallande som patalas i utredningen &r att jordbrukarkollektivet
endast far mindre én hilften av sina inkomster frén jord- och skogsbruk.
Detta medfér att det ar svart att med generella prispolitiska medel tillfor-
sékra jordbrukarna inkomster i enlighet med inkomstmalet. Jordbrukspris-
regleringens generella karaktar medfor ocksa att det ér de jordbrukare som
har de bésta forutsattningarna (foretagets storlek, geografiska lage etc.)
som drar de storsta fordelarna av stodet.

I boken ’Makten Over maten’’ beridknas samhillets ’nettovinst’’ av ett
borttagande av grinsskyddet for jordbruksprodukter och livsmedelssub-



ventionerna till 1,4 miljarder kronor per ar (i 1982 ars penningvirde).
Utredningen berdknar att samhéllets nettovinst vid ett borttagande av
jordbruksprisregleringen i dagens lige skulle vara nagot storre.

Att i ett slag ta bort jordbruksprisregleringen och dartill hérande grans-
skydd och inte ersatta regleringen med andra jordbrukspolitiska medel
anses foga realistiskt. Det ar dock viktigt att regleringens negativa effekter
i mojligaste man minimeras. Sammanfattningsvis kan sdgas att for att
forsoka uppna de jordbrukspolitiska malen anvéinds en ensartad medels-
uppsittning som dels inte ar tillricklig, dels inte i alla avseenden adekvat.

Slutligen kan konstateras att utformningen av jordbrukspolitiken och
problemen inom jordbrukssektorn med bl. a. stora overskott av jordbruks-
produkter pé intet satt ar unikt for Sverige. I en internationell utblick till
jordbruket inom Forenta staterna och inom EG visas att forhéllandena i
mangt och mycket ar desamma. Mycket talar for att andringar kommer till
stdnd inom industrilindernas jordbrukspolitik. En sidan omdaningspro-
cess som utmynnar i en avreglering av jordbruksnaringen inom t. ex. USA
och EG medfor ytterligare skél for en omprovning av den svenska jord-
brukspolitikens omfattning och inriktning.

Fiskeripolitiken. Fiskprisregleringen ar ett viktigt medel inom fiskeripoliti-
ken. Utredningen konstaterar bl.a. att med nuvarande utformning och
tillimpning av regleringen tillgodoses i forsta hand yrkesfiskarnas ekono-
miska intressen. Det s. k. normprissystemet inom regleringen anses krang-
ligt och utredningen ifragasatter om inkomststodet till yrkesfiskarna forde-
las pa ett sadant satt att det motsvarar de intentioner man haft med
systemet.

Sammantaget ifrigasatter utredningen om inte statsmakterna skulle kun-
na anvianda andra medel som béttre skulle uppfylla de fiskeripolitiska
malen. Enligt den samhéllsekonomiska analysen kostar fiskprisregleringen
samhille och konsumenter ca 50— 100 milj kr per ar. Alternativa fiskeripo-
litiska medel behover nédvandigtvis inte medfora ldgre samhéillsekono-
misk kostnad, men bor kunna medféra en samhéllsekonomisk '’vinst”’
genom bittre méaluppfyllelse.

Livsmedlens kvalitet. "’Livsmedelskvalitet’ ar ett mangfasetterat begrepp.
Det ir inte entydigt utan innehéller vitt skilda aspekter som hygien, sam-
mansittning, naringsinnehdll, fiarskhet, smak och utseende. Mot denna
bakgrund ér det inte forvanande att de samhaélleliga malformuleringar som
beror livsmedlens kvalitet inte ar sdrskilt preciserade. Det uttalade mélet
ar ’att konsumenterna skall fa tillgang till livsmedel av god kvalitet’’.

Det ar framst da konsumenterna kan tinkas lida skada — giller savil
hélsorisker som ekonomisk skada — som statsmakterna lagstiftningsvagen
forsoker skydda konsumenterna. Det hygieniska kravet forutsétts i stort
bli tillgodosett. Vad giller “’redlighetskravet’’ ifragasatter utredningen om
inte detta krav eftersatts ibland.

DA det giller fragorna kring livsmedlens kvalitet avser analysen inte en
reglering, som i fallet med jordbruksprisregleringen respektive fiskprisreg-
leringen, utan ett helt komplex av forfattningar som berér livsmedlens
kvalitet. Har innebédr mangfalden av forfattningar vissa problem och utred-
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ningen efterlyser en helhetssyn vad giller detta regelkomplex. Det synes
t. ex. foga andamalsenligt att livsmedelsmyndigheterna, om de konstaterar
brister i ett livsmedel, inte kan atgérda detta pa ett effektivt sitt om denna
brist harrér fran insatsvaruledet eller primdrproduktionsledet, eftersom
tillsynsansvaret for sistnamnda tva led i livsmedelskedjan aligger en annan
myndighet. Enligt den samhillsekonomiska analysen uppgar samhillets
kostnader i stort for tillsynen av regelkomplexet till ett belopp i storleks-
ordningen hogst en halv miljard kr per ar.

Transportomradet

Transportviasendets centrala betydelse for utvecklingen av ett lands ni-
ringsliv torde vara en av orsakerna till att statsmakterna varit och ar
speciellt benigna att genom olika atgarder aktivt soka paverka transport-
apparatens struktur. Regleringssystemet pa transportomradet utmérks ofta
av att endast vissa foretag, som fatt sdrskilt tillstdnd (koncession), har ritt
att tillhandahalla olika transporttjanster. I utbyte mot denna koncession
aliaggs berdrda foretag ofta vissa plikter sdsom:

— Trafikeringsplikt — skyldighet for trafikforetag, som har ritt att bedriva
trafik pa vissa strackor, att fortlopande tillhandahalla transportmgjlighe-
ter.

— Transportplikt — skyldighet for trafikforetag att tillgodose den efterfra-
gan pa transporter som finns pa de strackor/omrade(n) dir foretaget har
ratt att bedriva trafik.

— Taxeplikt — skyldighet for trafikforetag att halla av myndigheter fast-
stillda maximitaxor som inte far 6verskridas eller i nagra linder inte
underskridas.

Taxiomradet. Inte i ndgot land har SPK funnit att taxibranschen ar helt
oreglerad.” Diremot varierar regleringens omfattning och inriktning myc-
ket.

Vissa erfarenheter fran USA dér partiella forsok till avreglering fore-
kommit tyder pa att avregleringen medfort ett antal positiva effekter samti-
digt som inga storre problem har uppstétt inom den radiodirigerade taxitra-
fiken. De problem som iakttagits bor enligt den aktuella rapporten kunna
atgardas genom krav pa forarkvalifikationer och trafiksikerhetsbestam-
melser utan att ldgga restriktioner pa antalet bilar i trafik.

Tillampningen av det svenska regelverket for taxi skiljer sig i teori och
praktik. Behovsprovningen som é&r édlagd de tillstdndsgivande myndighe-
terna (lansstyrelserna) har genom remissforfarandet kommit att i praktiken
skotas av taxiorganisationer. Kommenderingsplanen som skulle reglera
tillgang pa taxibilar gors i praktiken upp av lokala taxiféreningar.

For att bedoma de direkta kostnaderna for det allmédnna vid handligg-
ning av taxitillstdnd har SPK inventerat resursatgingen hos linsstyrelser-
na i sju ldn. Sammanfattningsvis kan man dra slutsatsen att linsstyrelser-
nas handldggning av taxidrenden i ett lage med fri etablering kan komma
att 0ka men att detta kan ske inom ramen for befintliga eller minskade
resurser. SPKs undersokning visar dessutom att resursinsatserna varierar
mellan olika lansstyrelser. Ett upphdavande av maximitaxorna for taxitrafi-



ken medfor heller inte pétagligt minskade arbetsuppgifter for lansstyrelser-
na och remissorganen. Maximitaxan faststélls idag av transportradet
(TPR), efter yttrande fran bl. a. SPK.

Vidare kan pekas pa bl. a. 6kade kostnader for taxis kunder med hansyn
till den hogre 16neutvecklingen inom taxi 4n som géllt for SAF/LO-omra-
det som helhet eller andra chaufforskollektiv. SPK kan konstatera att taxis
chaufforsloner haft en snabbare utveckling dn narmast jamfoérbara grup-
per. Om man skulle héanfora exempelvis 10 procentenheter av i rapporten
visade timloneskillnader pa ca 20 procent mellan taxichaufforer och dvriga
redovisade timloner till effekter av regleringarna pa taxiomrédet kan be-
raknas vad denna differens motsvarar i absoluta tal fér nuvarande prisniva
pa taxiresor och néringens totala kostnader. Da lonekostnader utgor ca 60
procent av taxis totala kostnader medfér en 10-procentig lonekostnads-
okning en taxehojning med ca 6 procent. Detta procenttal motsvarar en
total kostnadsokning for taxi respektive kunderna pa omkring 200 Mkr per
ar (6 %0%3 500 Mkr).

I tidigare avsnitt har exempel givits pa hur vissa lagar, som omger
taxitrafiken, har negativ inverkan pé bl. a. taxinaringens lIonsamhet, effek-
tivitet och servicegrad. Vidare redovisas att regleringen av taxitrafiken
ocksa medfor icke ovésentliga direkta och indirekta kostnader for det
allmédnna, taxi och taxis kunder. I sin tur motverkar detta en for konsu-
menterna gynnsam prisutveckling pa taxiresor. De erfarenheter som vun-
nits av avregleringen av viss taxitrafik i USA é&r inte helt entydiga. Dock
kan konstateras att avregleringen dar medfort ett antal positiva effekter
samtidigt som vissa negativa foljder bedomts kunna atgiardas inom ramen
for ett fritt marknadssystem.

Mot denna bakgrund bor darfor taxiféretagen, i likhet med vad som
tidigare skett inom den yrkesméssiga bestallningstrafiken med lastbil i
Sverige, ges mojlighet att agera pa en konkurrensmarknad med bl. a. fri
etableringsritt och fri prisséttning. En slopad behovsprovning, frihet att
uppritta egna bestéllningscentraler och mindre grad av styrning genom
kommenderingsplaner bor kunna utgora de forsta stegen i en sddan utveck-
ling.

Flygomradet. Den regelbundna luftfarten ér i flertalet lander starkt reglerad
genom statliga bestimmelser om linjekoncession, tidtabeller och prissatt-
ning. Konkurrensen inom luftfarten ar hérigenom kraftigt begransad. Be-
stimmelserna har i ndgra avseenden utgatt fran resultatet av internationellt
samarbete pa luftfartsomradet.

Erfarenheten av flygmarknader som inte omfattas av regleringar kan
idag endast studeras i USA. Avregleringen har bl. a. medfort rationalise-
ringsvinster och produktivitetsforbattringar inom flygverksamheten i
USA. Detta har 6kat konkurrensen som i sin tur givit lagre flygpriser till
resendrerna och okade valmojligheter.

Ett annat resultat av avregleringen ar koncentrationstendensen mot ett
fatal mycket stora flygforetag som varit sarskilt stark under 1985 och 1986
och inneburit att ett flertal sammangaenden och foretagskop skett bl. a. av
lagprisforetag. Detta har resulterat i en oligopolsituation dér de sex storsta
flygforetagen svarar for ca 80 procent av den amerikanska flygmarknaden.
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En bestaende effekt av avregleringen &r i nuldget dock légre priser i reala
termer for konsumenterna.

For nirvarande sker en viss uppluckring eller liberalisering av de regler
som galler pa det internationella luftfartsomradet. Viljan till liberalisering
paverkas bl. a. av regeringarnas instillning i de enskilda linderna samt de
geografiska forutséattningarna for det egna flygbolaget att bli konkurrens-
kraftigt och att uppné en 6kad marknadsandel.

Ett ofta framfort argument for den reglering av marknadstilltridet som
rader &r att man déarigenom kan erhélla storre flygforetag som kan utnyttja
stordriftsférdelar och som kan garantera stabilitet och hog regularitet i
utbudet. Detta bor emellertid inte vara nagot skél for att inte mdjliggora
konkurrens pa t.ex. de trafikstarka flygstrickorna genom att tillata en
friare etablering och prissittning.

Avsaknaden av konkurrens och nuvarande prissittningsprinciper i den
internordiska trafiken medfor att &ven om det i nulédget genomfors direkta
prissdnkningar i denna trafik skulle detta sannolikt endast fa en kortsiktig
effekt. En bestaende lagre prisnivé forutsitter en forindring av de nuva-
rande marknadsvillkoren, sa att t. ex. nya foretag ges mojligheter att eta-
blera sig i denna flygtrafik.

Parallellt med de liberaliseringsstravanden som férekommer i Europa
borde det dven vara mojligt att uppna storre frihet betriffande lufttran-
sporter till och frdn samt inom Sverige.

Ett forsta steg pa vagen mot liberalisering kunde vara att Sverige och
ovriga nordiska medlemmar i flygsamarbetet inom SAS triaffade bilaterala
avtal om friare konkurrensforutsittningar med linder inom EG. Det synes
for narvarande vara den mest framkomliga vigen att ansluta Norden till de
liberaliseringsstravanden som tagit form i friare flygtrafik mellan vissa
europeiska stater.
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