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1 Inledning

Lingtidsutredningen 2003/04 har 1 likhet med sina féregdngare till
syfte att utgora ett underlag for den ekonomiska politiken. En cen-
tral uppgift dr att analysera utmaningar och mdjligheter som den
svenska ekonomin stir infér pd lingre sikt och studera vad de be-
tyder f6r den ekonomiska politiken. Lingtidsutredningen ska ock-
s& bidra till debatten om ekonomins utveckling och den ekonomis-
ka politikens utformning.

Lingtidsutredningen har dessutom till uppgift att ge en samlad
bedémning av den makroekonomiska utvecklingen pa lingre sikt.
Denna bedémning utgor ett komplement till de prognoser pd kort
och medelldng sikt som utarbetas pd bl.a. Finansdepartementet. De
lingsiktiga bedomningarna tjinar inte som prognoser utan ska sna-
rare ses som illustrationer av tinkbara utvecklingar av den svenska
ekonomin utifrdn ett antal antaganden om exempelvis den interna-
tionella utvecklingen och politikens inriktning.

Lingtidsutredningens huvudbetinkande har utarbetats av tjins-
temin vid Finansdepartementet. Till skillnad frin andra statliga ut-
redningar har regeringen inte faststillt nigra direktiv for lingtids-
utredningen. Utredarna viljer de dmnen och de metoder som de
beddmer bist svarar mot utredningens syfte; att tjina som underlag
for den ekonomiska politiken och den ekonomisk-politiska debat-
ten.

1.1 Kort historik

Den fé6rsta lingtidsutredningen presenterades 1948 och utfordes pd
uppdrag av den d& nya ekonomiska samarbetsorganisationen
OEEC (nuvarande OECD). Langtidsutredningen 2003/04 ir den
nittonde 1 ordningen.

I de forsta utredningarna dominerade frégor om den ekonomiska
tillvixtens forutsittningar. Det fanns inslag av planering 1 berik-
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ningarna under 1950- och 1960—talen. Med hyjilp av detaljerad in-
formation om utvecklingen i olika delar av ekonomin sammanstill-
des en totalbild av ekonomins utveckling, som sedan spreds till be-
slutsfattare i samhillet. Syftet var att etablera en gemensam syn pi
den ekonomiska utvecklingen, vilket antogs kunna bidra till en mer
stabil utveckling.

Lingtidsutredningarna utvecklades metodmissigt under 1970—
och 1980-talen till f6]jd av bittre statistiskt underlag och férbittra-
de mojligheter att anvinda ekonometriska modeller. Utredningarna
dominerades av detaljerade beskrivningar av den ekonomiska ut-
vecklingen de nirmaste dren. P4 1970— och 1980—talen kom ocksd
s.k. kravkalkyler till anvindning i lingtidsutredningarna. Dessa var
ett slags prognoser i vilka utredningen utifrdn vissa antaganden for-
sokte precisera vilka krav som behévde stillas pd t.ex. 16nebild-
ningen for att en 6nskad utveckling skulle kunna uppnas.

Efterhand blev behovet av detaljplanering allt mindre intressant
samtidigt som det ifrigasattes om det var mojligt att gora detaljera-
de prognoser for utvecklingen av delar av ekonomin. Tyngdpunk-
ten 1 lingtidsutredningarna har sedan slutet av 1980-talet legat pd
analyser av strukturella frigor.

1.2 Langtidsutredningen 2003/04

Lingtidsutredningarna har traditionellt fokuserat mojligheterna att
dstadkomma en god tllvixt. De lingsiktiga tillvixtférutsittningar-
na har varit centrala i analysen, samtidigt som olika restriktioner
for tillvixten har behandlats. Betydligt mindre utrymme har ignats
utformningen och finansieringen av vilfirdssystemen.

I Lingtidsutredningen 1999/2000' fanns emellertid en relativt
omfattande analys av mgjligheterna att i framtiden finansiera vil-
firdssystemen via skatter. I Lingtidsutredningen 2003/04 férdjupas
denna inriktning. Huvudtemat i utredningen ir foérutsittningarna
att finansiera de vilfirdstjinster som kan férvintas vara efterfriga-
de i framtiden. En rittvis fordelning av vilfirden och en l8ngsiktigt
relativt god ekonomisk utveckling utgér dirvid viktiga grundférut-
sittningar.’

1SOU 2000:7.
2 En bredare diskussion och analys av de generella férutsittningarna for den ekonomiska
tillvixten terfinns i den forra ldngtidsutredningen (SOU 2000:7).
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Som ett komplement till huvudbetinkandet finns i bilagorna till
lingtidsutredningen foérdjupningar 1 olika frigor. I bilagorna be-
handlas bland annat scenariobilden, dvs. en tinkbar bild av den
langsiktiga ekonomiska utvecklingen, arbetsutbudet och olika
aspekter av férdelningspolitiken. T ndgra bilagor behandlas ocksd
frigor som inte berdrs nirmare 1 huvudbetinkandet, t.ex. miljépoli-
tik och svensk konkurrenskraft.

1.2.1  Okad efterfragan pa vilfirdstjanster i framtiden

Lingtidsutredningens huvudbetinkande fokuserar pd vilfirdssy-
stemens, i synnerhet vilfirdstjinsternas, finansiering. Aven tjins-
ternas produktion och férdelning berérs. Utredningens utgings-
punkt ir att vilfirdstjinsterna alltjimt ska vara vil utbyggda och
bidra till omférdelning och till trygghet f6r medborgarna. T grun-
den handlar dirfér lingtidsutredningen om hur vilfirdssystemen
ska kunna virnas och stirkas. Inriktningen ir att skapa forutsitt-
ningar som gor att efterfrigan pd vilfirdssystemens tjinster ska
kunna tillgodoses dven i framtiden.

Utredningens scenarieframskrivningar visar pd en positiv utveck-
ling nir det giller hushillens disponibla inkomster, vilket innebir
forbittrad ekonomisk vilfird f6r hushdllen. Det dr sannolikt att
denna inkomstférstirkning kommer att leda till 6kad efterfrigan pd
vilfirdstjinster, sivil vad giller omfattning som kvalitet. Vilfirds-
tjanster omfattar 1 denna utredning tjinster inom vard, omsorg och
utbildning. Dessa betalas ofta helt eller delvis av skattemedel, men
produceras i sdvil offentlig som privat regi. Vilfirdstjinsterna ingdr
1 de offentliga vilfirdssystemen som 1 6vrigt omfattar frimst transfe-
reringar i form av socialférsikringar och bidrag. Aven om utred-
ningen valt att frimst fokusera utvecklingen av vilfirdstjinsterna,
ir det troligt att ocksd andra delar av vilfirdssystemen, t.ex. social-
forsikringssystemen, kommer att utsittas f6r en 6kad efterfrigan i
framtiden.

P2 lingre sikt finns det ocksd andra skil dn stigande inkomster
som talar for att efterfrigan pd vilfirdstjinster tilltar. Den demo-
grafiska utvecklingen medfér att andelen ildre i befolkningen 6kar.
Aven om de ildre successivt har fitt bittre hilsa kan den 6kade an-
delen ildre forvintas leda till att behoven av vrd och idldreomsorg
okar. Detta 6kar kraven pd resurser till den offentliga sektorn, inte
minst 1 form av personal.

11
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Redan idag finns det tydliga tecken p3 att staten, kommunerna
och landstingen har problem att méta nya, tillkommande, krav.
Under 1990—talet har det sammantagna utbudet av vilfirdstjinster
okat 1 visentligt mindre grad dn under tidigare decennier. D3 har
indd stora resurser tillforts vissa omrdden, t.ex. handikappom-
sorgen. Sddana satsningar har balanserats med neddragningar i and-
ra verksamheter. I barnomsorgen har personaltitheten minskats
och i dldreomsorgen har resurserna i 6kad grad styrts dver frin lit-
tare serviceinsatser till mer virdkrivande fall. Svirigheterna att f3
resurser och behov att gd thop har ocksd resulterat i vixande
rekryteringsproblem for den offentliga sektorns del.

Det problem som lingtidsutredningen uppmirksammar ir en
konsekvens av att vird, omsorg och utbildning 1 s hég grad finan-
sieras med skatter. Problemet ir hur en vixande efterfrigan pa des-
sa tjanster ska kunna tillgodoses, di méjligheterna till kontinuerliga
skattehdjningar fir anses vara begrinsade. Problemet forsviras av
att kostnaderna for att producera vilfirdstjinsterna kan férvintas
oka. Det dr i sin tur ett resultat av att mojligheterna att férbittra
produktiviteten 1 produktionen av vilfirdstjinsterna i allminhet ir
mindre in 1 annan produktion. Vird, omsorg och utbildning ir per-
sonalintensiv verksamhet, varfor produktionen i regel har svirt att
vixa utan att personalstyrkan ékar 1 motsvarande grad. Samtidigt
foljer lonerna i den offentliga sektorn utvecklingen i niringslivet,
vilket belastar de offentliga systemen. Denna problematik, dven
kallad Baumols (kostnads-)sjuka, diskuteras nirmare i utredningen.

1.2.2  Alternativa satt att mota efterfragan

Vilka mojligheter stdr d3 till buds for att klara finansieringen av en
utveckling av vilfirdssystemen? I l&ngtidsutredningen underséks
ett antal olika mojligheter. Eftersom vilfirdssystemen i dag bygger
pd skattefinansiering ir en hojning av skatteuttaget den 3tgird som
ligger nirmast till hands. T utredningen underséks dirfor férst om
ett Okat skatteuttag ir en mojlig och rimlig vig. Den andra vig som
belyses dr om dkad tillvixt kan underlitta vilfirdssystemens finan-
siering. Annu en mojlighet som undersoks ir om produktiviteten
inom den offentliga sektorn kan ka for att pd s sitt begrinsa kost-
nadsékningarna f6r vilfirdssystemen. Den fjirde vig som utred-
ningen behandlar ir om dkad alternativ finansiering, dvs. avgiftsfi-
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nansiering eller privatisering, kan bidra till en utveckling av vil-
firdstjinsterna i framtiden.

Foérutom ovanstdende handlingsalternativ har det offentliga yt-
terligare en “mojlighet”: att helt enkelt skjuta upp eller avstd frin
dtgirder som kan underlitta finansieringen av vilfirdssystemen.
Eftersom det alltjimt skulle finnas en efterfrigan pd vilfirdstjins-
ter som inte tillgodoses (antingen i friga om omfattning och/eller
kvalitet) skulle det med stérsta sannolikhet leda till framvixten av
l6sningar vid sidan om de etablerade vilfirdssystemen. En sidan
utveckling kan p3 sikt leda till ett minskat fértroende for de offent-
liga vilfirdssystemens f6rmiga att leverera det som férvintas. Sy-
stemets legitimitet kan dirigenom forsvagas.

En rittvis fordelning av vilfirden ir det frimsta motivet till am-
bitionen att utforma ett vil fungerande vilfirdssystem som omfat-
tar alla medborgare. Dirfor r férdelningseffekter centrala i en dis-
kussion om hur vilfirdssystemen kan férindras. Det dr samtidigt
viktigt att fordelningseffekterna inte himmar nédvindiga férind-
ringar 1 vilfirdssystemen. Det ir inte [dngtidsutredningens uppgift
att besvara den 1 grunden normativa frigan hur lingt omfordel-
ningsambitionerna bor stricka sig. Lingtidsutredningen vill i stillet
fista uppmirksamheten pd frigan hur grundliggande komponenter
1 vilfirdssystemen ska kunna finansieras i framtiden. Lingtidsut-
redningen vill dirmed bidra med ett underlag f6r det fortsatta arbe-
te som bér utmynna i en precisering av vad de offentliga vilfirdssy-
stemen 1 framtiden bér omfatta.

I detta betinkande behandlas frimst perioden fram till r 2020, i
vissa fall dr perspektivet lingre. De problem som lingtidsutred-
ningen uppmirksammar och férséker finna vigar att hantera,
kommer att férdjupas pd sikt. Eftersom férutsittningarna ir rela-
tivt gynnsamma under den nirmaste tjugodrsperioden, finns det
anledning att utnyttja denna tidsperiod till att férbittra méjlighe-
terna att hantera de 6kade problem som sannolikt uppkommer
lingre fram.

13
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1.2.3  Huvudbetiankandets disposition

Tonvikten i huvudbetinkandet ligger pd svirigheterna att i framti-
den klara finansieringen av vilfirdstjinsterna: vird, omsorg och
utbildning. D3 vilfirdstjinsterna ir en del av vilfirdspolitiken ges i
kapitel 2 en 6vergripande bild av vilfirdspolitikens mil och medel. I
kapitel 3 beskrivs den ekonomiska och demografiska utvecklingen
fram till 4r 2020 utifrdn lingtidsutredningens scenarieberikningar.
Kapitlet bygger pd bilaga 1-2 till 18ngtidsutredningen 2003/04, vil-
ken ger en mer utférlig bild.” T kapitlet ges en bakgrund till de
framtida utmaningar som méste hanteras i anslutning till de offent-
liga vilfirdssystemen.

De 3terstdende kapitlen tar fasta pd tinkbara vigar att mota de
framtida utmaningarna. I kapitel 4 diskuteras om det dr majligt och
rimligt att héja skatteuttaget. I kapitel 5 behandlas méjligheterna
att genom okad tillvixt finansiera vilfirdssystemen. Eftersom det
ir avgorande hur tillvixten kommer till stind, behandlas tv4 alter-
nativa tillvixtvigar: tillvixt genom ¢kad produktivitet och tillvixt
genom en Okad sysselsittning i ekonomin. I kapitlet diskuteras
ocksd mojligheten att 6ka arbetsutbudet 1 ekonomin. I kapitel 6
undersoks mojligheterna att 6ka produktiviteten 1 den offentliga
sektorn, och d3 sirskilt 1 produktionen av vilfirdstjinster. I kapitel
7 diskuteras mojligheterna att 6ka inslagen av alternativ finansie-
ring av de tjinster som i dag tillhandahills av det offentliga. Utred-
ningen avslutas med en sammanfattning.

>SOU 2004:11.
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2 Valfardspolitikens mal och medel

De skattefinansierade vilfirdstjinsterna — hir definierade som vird,
omsorg och utbildning — ir i fokus fér ldngtidsutredningens hu-
vudbetinkande.* For att sitta in vilfirdstjinsterna i sitt samman-
hang ges i detta kapitel en kort beskrivning av vilfirdspolitiken. T
kapitlet redogors f6r de medel som anvinds och diskuteras de mo-
tiv som ligger bakom den férda politiken. Den bild som framtonar
ir att det dr lingtifrdn sjilvklart vad vilfirdspolitiken bor omfatta
och hur den ska utformas. Bakgrunden ir att den till stor del har
sin grund 1 begrepp som rittvisa och jimlikhet — bida omtvistade
och normativa begrepp.

2.1 Vilfardspolitikens medel

Den ekonomiska politikens syfte dr att skapa forutsittningar for en
hég vilfird och en rittvis f6rdelning av denna. Nir vilfiardspoliti-
ken ska definieras kan dirfér 1 praktiken en stor del av alla offentli-
ga tgirder inbegripas, inte minst dtgirder som syftar till att for-
bittra tillvixten 1 ekonomin. Denna utredning har valt att med vil-
firdspolitik mena de medel som frimst anvinds for att omfordela
vilfirden. En god ekonomisk utveckling betraktas 1 betinkandet
som en viktig grundférutsittning for vilfirdspolitiken.

* Socialférsikringarna utgér ocksd en tjinst (férsikringstjinst), men de inkluderas inte hir i
begreppet vilfirdstjinster, i stillet ingdr de i de offentliga transfereringarna. Utdver vilfirds-
tjinsterna finns det en stor mingd andra varor och tjinster som skattefinansieras, sisom
forsvar, samhillsskydd och rittsvisende, vilka ingdr i den offentliga sektorns utgifter, se
vidare diagram 2.2.

15
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2.1.1  Transfereringar och valfardstjanster

De huvudsakliga medlen som anvinds foér att omférdela vilfirden
ir, férutom via skattepolitiken, transfereringar och skattefinansiera-
de varor och tjinster.

De offentliga transfereringarna utgor drygt 40 procent av den of-
fentliga sektorns utgifter. Transfereringarna utgérs till stdrsta de-
len av socialférsikringsersittningar, som betalas ut i samband med
tillfilliga och permanenta inkomstbortfall. Ersittningar betalas ut
vid sjukdom, arbetsléshet, forildraledighet, vdrd av barn, 3lders-
pension och fértidspension®. T transfereringarna ingdr ocksi olika
former av bidrag, t.ex. bostadsbidrag, barnbidrag, studiestéd och
socialbidrag. Av diagram 2.1 framgdr hur de offentliga transfere-
ringarna har utvecklats sedan 1970.

Diagram 2.1 Offentliga transfereringar till hushall, 1970-2002

Procent av BNP
25

20

15

10

0
1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002

——Tot. transfereringar till hushallen = — - — - Pensionsférméner
= = = Sjukforsakringsersattning —Fdrtidspensioner

Anm.: Diagrammet ger ingen exakt information om hur stor andel av BNP som tas i bruk pa detta satt.
Regelandringar, delvis av teknisk karaktar, paverkar kvotens storlek. Jamfarelse Gver tiden och med andra
lander ar dérfér vanskliga.

Kalla: Finansdepartementet.

> Benimns sedan 2003 sjukersittning eller aktivitetsersittning, beroende pd vilken 3lders-
grupp ersittningen riktas till.

16



Langtidsutredningen 2003/04 Vilfirdspolitikens mal och medel

Det andra centrala inslaget 1 vilfirdspolitiken, skattefinansierade
varor och tjinster, utgor ca hilften av den offentliga sektorns utgif-
ter.® Denna post kallas i nationalrikenskaperna offentlig konsum-
tion.” Den offentliga konsumtionen férdelas pd de olika indamal
som framgir av diagram 2.2. De kostnadsmissigt mest omfattande
tjansterna finns inom hilso- och sjukvdrd, omsorg och utbildning,
dvs. det som i denna utredning benimns vilfirdstjinster. Efterfra-
gan pd de 6vriga tjinster som ingdr 1 begreppet pdverkas inte i lika
hég grad som vilfirdstjinsterna gér av den demografiska utveck-
lingen.

Diagram 2.2 Offentlig konsumtion, andel av totala konsumtionsutgif-
ter, 2002

Allman offentlig
forvaltning
9,1%

Social trygghet
21,6%

Férsvar
7,2%

Samhéllsskydd och
réttsvasende
4,8%

Ovrigt
6,4%
Miljoskydd
0,2%
Bostadsforsorjning och
Uthildning samhallsplanering
23,4% 0,6%
Fritid, kultur och
religion
2,1%

Halso- och sjukvérd
23,8%

Anm.: "Social trygghet” omfattar i huvudsak barnomsorg och aldreomsorg. "Ovrigt” omfattar i huvudsak
kommunikationer.
Kalla: Finansdepartementet.

¢ Den offentliga sektorns resterande delar utgdrs av rintor och investeringar i frimst infra-
struktur.

7 Offentlig konsumtion ir den skattefinansierade verksamhet som bedrivs i offentlig eller
privat regi inom t.ex. sjukvdrd, utbildning och allmin férvaltning. Den offentliga produktion
som finansieras med avgifter ingdr diremot inte i begreppet. I avsnitt 7.2.1 ges en bild av
omfattningen av avgiftsfinansieringen av de offentliga tjinsterna.
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Kommunerna och landstingen bir en stor del av det direkta ansva-
ret for de tjinster som finansieras med skatter. Bland kommuner-
nas uppgifter ingdr omsorgen om barn, gamla och handikappade,
men ocksd grund- och gymnasieskolan. Landstingen ansvarar fér
hilso- och sjukvirden samt delar av tandvirden. De tjinster som
produceras av staten ir sammantaget inte av lika stor ekonomisk
betydelse. Exempel pd statligt tillhandahillna tjinster dr polis, for-
svar och hégre utbildning.

I diagram 2.3 visas hur den offentliga konsumtionen har utveck-
lats sedan 1970. Under 1970-talet, var det frimst hilso- och sjuk-
varden som byggdes ut. Under senare decennier ir det framfér allt
utgifterna fér omsorg som har okat.

Diagram 2.3 Offentlig konsumtion, 1970-2002

Andel av BNP

34 A
32
30 A
28
26
24
22

20 T T T T T
1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002

= Offentlig konsumtion

Anm.: Diagrammet ger ingen exakt information om hur stor andel av BNP som tas i bruk pa detta satt. Regel-
andringar, delvis av teknisk karaktar, paverkar kvotens storlek. Jamforelse dver tiden och med andra lander &r
darfor vanskliga.

Kalla: Finansdepartementet.
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2.1.2 Vilfardspolitikens expansion och férdandring

Expansionen av vilfirdspolitiken tog fart under 1960—talet, d& det
som kommit att kallas ”den generella vilfirdspolitiken” byggdes
ut.! Vad som egentligen menas med generell vilfird ir inte helt litt
att precisera. I vissa fall syftar det pd att tilldelningsreglerna i sy-
stemen ir generella (dvs. ej riktade). I andra fall dr det ett generellt
omfing som avses, och di i bemirkelsen att det har ett stort om-
fing.” Den svenska vilfirdspolitiken innehdller komponenter av
bida dessa slag. Jimfért med ménga andra linder utmirker sig den
svenska vilfirdspolitiken pd sd sitt att den innehller firre riktade
inslag. En annan skillnad ir att vilfirdstjinsterna i Sverige och de
nordiska linderna frimst tillhandahills genom den offentliga sek-
torns forsorg. I de kontinentaleuropeiska linderna involveras priva-
ta aktorer 1 betydligt storre utstrickning 1 produktionen av vil-
firdstjinster.

Allt mer har kommit att finansieras med skatter

Vilfirdssystemens utbyggnad har skett med hjilp av skatter, och
periodvis ocksd genom uppldning. I takt med utbyggnaden har
skattekvoten, de sammanlagda skatteintikterna som andel av BNP,
okat. Under 1960— och 1970—talet 6kade skattekvoten kraftigt frin
knappt 30 procent till drygt 50 procent av BNP (se diagram 2.4).
Takten 1 den skattefinansierade utbyggnaden av vilfirdssystemen
har senare avtagit och sedan 1980—talet har skattekvoten legat kring
50 procent. Sedan 1990 har reallénerna per timme efter skatt 1 stil-
let 6kat."

8 For en genomgdng av vilfirdssystemens utbyggnad och den offentliga sektorns utveckling,
se t.ex. Ringqvist, M. [1996].

? Det finns ocks3 andra sitt att definiera den generella vilfirdspolitiken 4n de ovannimnda. I
Molander, P. [1999] ges en mer utférlig beskrivning av olika ansatser att tolka begreppet.

10 Se bilaga 1-2 till lingtidsutredningen (SOU 2004:11).
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Diagram 2.4 Utgifts- och skattekvot, ar 1950-2002

Procent av BNP

80

70

60

50

40

30

20

1950 1954 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002

—— Utgiftskvot = Skattekvot

Anm.: Brott pa tidsserierna forekommer ar 1980 pga. nya berakningsprinciper for nationalrakenskaperna.
Diagrammet ger ingen exakt information om hur stor andel av BNP som tas i bruk pa detta sétt. Regelandring-
ar, delvis av teknisk karaktar, paverkar kvotens storlek. Jamforelse dver tiden och med andra lander ar darfor
vanskliga.

Kalla: Bilaga 7 till 1angtidsutredningen (SOU 2003:57) och Finansdepartementet.

I en vixande ekonomi med ett redan hogt skattetryck, begrinsas
utrymmet {6r ytterligare forbittringar 1 vilfirdspolitiken om skat-
tetrycket inte kan hojas eller produktiviteten 1 den offentliga verk-
samheten inte kan forbittras. Det blir i det fallet svart for den of-
fentliga sektorn att tillgodose hushillens 6kade efterfrigan pd vil-
firdstjinster. I kapitel 4 1 denna utredning diskuteras frigan om det
ir mojligt att hoja skatten for att finansiera en utveckling av vil-
firdstjinsterna. I kapitel 6 behandlas méjligheten till produktivi-
tetsforbittringar i den offentliga sektorn.

Inom vissa omrdden har det offentliga dtagandet trappats ned

Ett 6kat statligt budgetunderskott under bérjan av 1980—talet ledde
till att den offentliga sektorn bérjade utsittas f6r ett omvandlings-
tryck som syftade till att 6ka effektiviteten och produktiviteten i
delar av sektorn. Forindrade attityder och krav hos medborgarna
har ocks3 legat bakom omvandlingen av sektorn. Detta har resulte-
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rat i att ett antal statliga monopol har avskaffats, att graden av bo-
lagisering har ¢kat och att verksamheter har lagts ut pd entrepre-
nad.

Energi-, telekommunikations- och transportmarknaderna ir ex-
empel pd marknader som har 6ppnats f6r konkurrens. Ett viktigt
inslag har varit att skilja tillhandahdllandet av tjinsterna frin driften
av sjilva infrastrukturen."!

Ett annat omrdde som har genomgitt betydande férindringar ir
bostadspolitiken. Den utgjorde tidigare ett viktigt inslag i vilfirds-
politiken genom bl.a. kraftiga subventioner till bostadssektorn.
Dessa har senare trappats av. Kommunerna har ocksé silt ut delar
av de allminnyttiga bostadsfoéretagen.

Ytterligare ett exempel pd omride som har férindrats ir 6ver-
vaknings- och utryckningsverksamhet. Det dominerades tidigare av
polisen, men privata bevakningsféretag har alltmer kommit att ex-
pandera inom detta omride.

Aven produktionen av vilfirdstjinster har férindrats. Sedan bor-
jan av 1990-talet har utvecklingen gitt mot fler privata aktérer i
produktionen av skola, vird och omsorg. I kapitel 6 beskrivs denna
utveckling nirmare.

Likasi inom socialférsikringssystemen har olika férindringar
skett. Inom sjukforsikringsomrddet har det inneburit att en ka-
rensdag och en sjukléneperiod har inférts. Ersittningsnivierna har
ocksd forindrats inom sdvil arbetsloshetsforsikringen som sjuk-
forsikringen.

En storre forindring i vilfirdspolitiken som genomférts under
1990-talet dr pensionsreformen. Reformen innebir att inbetalda
avgifter har kommit att i en individuell koppling till framtida ut-
betalningar.

Mot bakgrund av de férindringar i det offentliga dtagandet som
har skett under 1990-talet ir en relevant friga om de omriden som
1 dag skattefinansieras ir de som av olika skil dr limpligast att skat-
tefinansiera. Det leder 6ver till frigan vilka mélen ir for vilfirdspo-
litiken, och vilka motiven ir fér dessa mail.

! Se dven Lingtidsutredningen 1999/2000 (SOU 2000:7) fér en dversikt &ver de strukturdt-
girder som har genomforts sedan 1980-talet, samt en dversikt dver det senaste 3rets férind-
ringar pd produkt- och kapitalmarknaderna, Finansdepartementet [ 2003].
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2.2 Valfardspolitikens mal

De frimsta motiven fér vilfirdspolitiken dr fordelningspolitiska,
men det finns ocksd effektivitetsmotiv och i viss utstrickning dven
stabiliseringspolitiska motiv. *

De firdelningspolitiska motiven inrymmer mdinga mal

De férdelningspolitiska motiven for vilfirdspolitiken kan inte
sammanfattas i ett enda mél, utan tar sig uttryck i en rad mél. En av
ambitionerna i vilfirdspolitiken ir att forbittra for de simst stillda.
Det sker bland annat genom olika riktade bidrag sisom socialbidrag
och bostadsbidrag. En annan ambition ir att minska inkomstsprid-
ningen mellan olika grupper i samhillet. Huvudinstrumenten hir ir
skatte- och bidragspolitiken, men dven subventioner till offentlig
konsumtion anvinds. Ett exempel pd det senare ir subventionerad
utbildning, som i férlingningen syftar till att utjimna livsinkoms-
ter. Erbjuda skydd mot alltfor stora inkomstbortfall ir ett annat maél
for politiken, vilket frimst dstadkoms genom socialférsikringssy-
stemen. En del av systemen har som frimsta syfte att omférdela
resurser 6ver livscykeln. Det tydligaste exemplet ir pensionssyste-
met. Ytterligare en ambition med foérdelningsfortecken ir att alla
medborgare ska kunna garanteras vilfirdstjinster vid behov och
oavsett betalningsformdga. Dirfor tillhandahills vird, omsorg och
utbildning kostnadsfritt eller starkt subventionerat. Som en del av
denna ambition giller ocksd principen att jamlikhet och likvirdighet
ska garanteras medborgarna vad giller tillgdngen pd vilfirdstjinster.

I avsnitt 2.2.1 diskuteras ndgra olika synsitt pd vad som ir en
rittvis férdelning, men dessforinnan dterges ndgra av de dvriga mo-
tiv som ligger bakom vilfirdspolitiken.

Aven effektivitets- och stabilitetsmotiv bakom politiken

Vilfirdspolitiken kan ocksd 1 vissa delar motiveras av effektivitets-
skil. Det giller bl.a. det offentliga engagemanget inom utbild-
ningsomradet, dven om det hir ocksd finns férdelningsmotiv, vilket

12 For utforligare diskussion om skilen till offentliga taganden inom vilfirdsomridet, se
bilaga 7 till denna ldngtidsutredning (SOU 2003:57).

22



Langtidsutredningen 2003/04 Vilfirdspolitikens mal och medel

redan har berérts."” Statliga subventioner till utbildning bygger bl.a.
pd argumentet att enskilda inte har incitament att utbilda sig till-
rickligt mycket sett ur samhillets perspektiv. Utbildning anses ge
upphov till s.k. externa effekter som ir positiva fér samhillet i
stort, t.ex. bidra till tillvixt, stirka demokratin och den sociala
sammanhillningen. Utan subventioner skulle inte lika mycket ut-
bildning komma till stdnd, och mindre positiva effekter av det ovan
nimnda slaget skulle uppkomma. Sjukvird ir ett annat exempel pd
en tjinst som antas vara till nytta inte enbart f6r dem som utnyttjar
den. Friska medborgare ir positivt dven f6r samhillet 1 stort, bla.
genom minskad smittspridning och 6kat arbetsutbud.

Effektivitetsskil kan ocksd sigas ligga bakom de delar av vil-
firdspolitiken som syftar till att sprida risker mellan invinarna,
samt over tiden. Frimst dr det socialforsikringssystemen som kan
betraktas pa detta sitt. Genom dessa system ir det mojligt att spri-
da sddana typer av risker for vilka det annars skulle vara svirt att {3
till stind en marknad. Socialférsikringarna far till f6ljd att de som
t.ex. blir sjuka, drabbas mindre hirt ekonomiskt in om férsikringar
hade saknats. T praktiken leder detta ocks3 till att resurser omféor-
delas mellan olika individer, varfér dven dessa system fir klara for-
delningseffekter.

Aven nir det giller vird och omsorg kan det sigas finnas forsik-
ringsmissiga argument for att dessa tjinster subventioneras. Dessa
vilfirdstjinster verkar omférdelande, men inte frimst mellan olika
inkomstgrupper, utan snarare mellan hushdll med olika behov av
dessa tjinster. En del blir sjukare dn andra oavsett inkomst. Skatte-
finansierad sjukvird och ildreomsorg ir ett sitt att férdela de eko-
nomiska bérdorna mer lika.

Aven tillhandahillandet av subventionerad barnomsorg har del-
vis andra motiv in férdelningsmissiga, eftersom barnomsorg bidrar
till ett 6kat arbetsutbud (frimst bland kvinnor) och dirfér frimjar
tillvixten i ekonomin." Inom barnomsorgen, eller &tminstone
inom férskolan, finns dven motiv av férdelningskaraktir 1 och med
att verksamheten ocksg syftar till att utjimna skillnader i uppvixt-
villkor.

Behovet av stabiliseringspolitik — att motverka effekter av kon-
junktursvingningar — ir ytterligare ett skil som motiverar offentli-

T bilaga 10 till denna lingtidsutredning studeras utbildningspolitikens férdelningseffekter
(SOU 2003:96).
" Ds 1999:67.
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ga ingripanden. Sidana stabiliseringspolitiska motiv ligger delvis
bakom arbetslgshetsforsikringen.

Vilfardspolitiken — en balansging

Som framgatt ir de foérdelningspolitiska motiven och de 6vriga mo-
tiven for vilfirdspolitiken — effektivitet och stabilitet — nira sam-
manflitade med varandra. Vilfirdspolitiken kan minga ginger hin-
foras till flera av dessa motiv.

I ménga fall rider diremot ocksd ett motsatstérhillande mellan
frimst fordelningsambitioner och effektivitet. Ersittningar vid
sjukdom och arbetsléshet samt andra transfereringar ger visserligen
skydd mot stora inkomstbortfall, men férsimrar i forlingningen de
ekonomiska drivkrafterna fér arbete. Resursutnyttjandet blir dir-
igenom ineffektivt och férutsittningarna for tillvixt férsimras. Det
medfor 1 sin tur att det blir svirt att uppritthlla den offentligt fi-
nansierade vilfirden. Vilfirdspolitiken kan 1 det hir avseendet be-
skrivas som en balansging mellan olika mal. Dels ska systemen till-
forsikra individerna trygghet, ifall de av nigon anledning hamnar i
en sidan situation att den egna inkomsten inte dr "tillricklig”. Dels
ska systemen vara sddana att de uppmuntrar medborgarna att ta
ansvar for den egna livssituationen. Att hitta den ”ritta” avvigning-
en mellan dessa mil ir en av de svira frigor som ligger i uppgiften
att utforma vilfirdspolitiken.

2.2.1 Olika synsatt som grund for politiken

Ytterligare en rad svira frigor uppkommer vid utformningen av
vilfirdspolitiken. Mellan vilka bér en omférdelning ske? Hur ldngt
boér omférdelningsambitionerna stricka sig? Hur uppnds maélen
bist? Det gir inte att ge ndgot enkelt svar pd ndgon av dessa frigor,
men i de f6ljande avsnitten ges en bild av ndgra av de olika synsitt
som finns.

Det dominerande motivet for vilfardspolitiken ir att dstadkom-
ma en fordelning som 1 ndgot avseende betraktas som mer “rittvis”
in den utan ingripanden. Ordet rdittvisa har lingtifrdn ndgon sjilv-
klar tolkning. Det ir tvirtom ett kontroversiellt och virdeladdat
begrepp. Det finns en omfattande litteratur kring begreppet och ett
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antal tolkningar av rittvisa diskuteras i bilaga 8 till ldngtidsutred-
ningen."

Vad dr rittvisa?’

Tv3 huvudsakliga tolkningar av rittvisa framskymtar i sdvil littera-
turen som 1 den politiska debatten. Den ena tolkningen avser jim-
likhet. Med jimlikhet menas — i grova drag — att alla medborgare ska
ha samma rittigheter, och att de nyttigheter som finns i samhillet
ska fordelas s lika som mojligt. Den andra tolkningen avser behdl-
la-rétrvisa. Det innebir att var och en ska ha ritt att behilla sidant
som hon/han har fatt eller skaffat sig pa ett rittmitigt sitt. Det gir
att finna argument fér bdda tolkningarna, men samtidigt stir dessa
ocksd 1 direkt motsatsférhéllande till varandra.

Inom vilfirdstjinsternas omrdden anvinds de olika tolkningarna
av rittvisa delvis 1 olika avseenden. Argument fér behdlla-rittvisa
ligger exempelvis bakom synen att det vore rimligare att medbor-
garna fir behilla de skattepengar som anvinds till offentligt finan-
sierade vilfirdstjinster. Medborgarna skulle dirmed kunna anvinda
dem pa det sitt de sjilva finner limpligt. Det kan t.ex. innebira att
skaffa sig barnomsorg eller vird pa privat vig och i den utformning
som onskas.

Den andra tolkningen av rittvisa, grundad pi begreppet jimlik-
het, ir en grundliggande princip vad giller tillgingen och kvaliteten
pa vilfirdstjinsterna. Det vill siga, det begreppet anvinds snarare 1
samband med de tjinster medborgarna fir i utbyte av den offentliga
sektorn. Rent formellt ir jimlikhetsbegreppet i det sammanhanget
timligen okontroversiellt: vilfirdstjinsterna ska komma alla som
har behov av dem till del i lika utstrickning. I praktiken ir det
emellertid inte lika enkelt att sli fast vad som avses. Hur mycket
kan t.ex. kvaliteten avvika mellan olika férskolor eller skolor innan
det ir att betrakta som oacceptabelt? Ar lika tillging det samma
som likformighet? Om inte, hur stora skillnader kan accepteras i
servicenivd och i de tjinster som medborgarna kommer i dtnjutan-
de av? Detta ir nigra av de frigor som uppkommer nir jimlikhets-
begreppet ska omsittas i praktiken.

Jamlikhetsbegreppet kan dven det tillimpas pd avgiftsuttaget for
vilfirdstjinster. En tolkning kan d& vara att jimlikhet rdder om av-

15SOU 2003:20.
!¢ Detta avsnitt bygger pd den diskussion som férs i Ds 2001:42, samt i SOU 2003:20.
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gifterna anpassas efter exempelvis familjeekonomin, dvs. ir in-
komstrelaterade. En annan tolkning ir att jimlikhet rdder om avgif-
ten ir lika for alla. Ett argument for det senare sittet att resonera ir
att skillnaden 1 betalningstérméga giller alla varor och tjanster. D3
det inte gir att 16sa det problemet genom att varor och tjinster
dsitts olika priser f6r olika hushall, skulle det i stillet tala for att en
allmin inkomstutjimning ir att féredra. A andra sidan strider detta
uppenbart mot begreppet behilla-rittvisan.

Den praktiska politiken handlar ofta om att hitta en fungerande
kompromiss mellan de olika rittviseuppfattningarna. Den praktiska
mojligheten att fora en “rittvis” politik kompliceras dessutom ofta
av att det kan férekomma konflikter med helt andra politiska mal.
Ett exempel pd detta tas upp i bilaga 11 till denna lingtidsutred-
ning, dir de malkonflikter som uppstdr mellan miljépolitik och
fordelningspolitik analyseras."”

Vilfardspolitik med syfte att skapa “majligheter”

De olika tolkningarna av begreppet rittvisa, som redovisats ovan,
berér 1 stor utstrickning utfallet av politiken: hur stor del av in-
komsten som fir behillas, vilka avgifter som erliggs etc. Ett annat
sitt att se pd vilfirdspolitiken ir att den ska skapa lika méjligheter
fér medborgarna. En politik som syftar till att stirka medborgarnas
livschanser férvintas dirmed pé lingre sikt ocks3 leda till en jimna-
re férdelning av inkomsterna. Samtidigt ir det inte heller hir sjilv-
klart vad som menas med ”lika mojligheter”.

Utbildningspolitiken ir det kanske tydligaste exemplet pd en po-
litik som syftar till att skapa lika méjligheter. Tillhandah&llandet av
kostnadsfri utbildning och studiestdd ska gora att alla, oavsett bak-
grund, ska ges mojlighet att studera. Men personer kommer alltid
oavsett de mojligheter de fitt att ha skilda férutsittningar att hivda
sig pd till exempel arbetsmarknaden, varfér det finns behov av en
politik som ocksd omférdelar utfallet.

En intressant definition av Valfardspohtlken som tar fasta just pd
individens mo;hgheter att pdverka sin egen situation, iterfinns i
utredningen "Vilfirdsbokslut fér 1990—talet”." Vilfird definieras
dir med utgdngspunkt i ”individuella resurser, med vars hjilp med-
borgarna kan kontrollera och medvetet styra sina livsvillkor”. Om

7SOU 2003:2.
¥SOU 2001:79.
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denna definition anvinds som utgidngspunkt bor de olika vilfirds-
systemen — socialférsikringarna, bidrag och vilfirdstjinster — be-
traktas utifrin deras fé6rmiga att 6ka mojligheterna for individerna
att styra sina livsvillkor. Detta dr samtidigt en bred definition som,
forutom traditionell vilfirdspolitik, ocksd 1 hogsta grad omfattar
tillvixtpolitik. Ekonomisk tillvixt som bidrar till hégre disponibla
inkomster f6r hushillen medfor att medborgarna far 6kade méojlig-
heter att av egen kraft kontrollera och styra sina livsvillkor. Okade
inkomster kan dirmed ocksd ge mojlighet att ompréva den politik
som fors inom ramen f6r de offentliga vilfirdssystemen.

Ingen klar grins for vilfirdspolitiken

En slutsats av de olika synsitt som har redovisats ovan ir att det dr
lingtifrdn sjilvklart vilken omférdelning som bér ske eller hur poli-
tiken boér utformas. Av den anledningen har ocksd olika linder valt
delvis olika vilfirdssystem och olika férdelningsambitioner. Det
visar sig ocksd 1 att det i mdnga fall inte heller finns nigon klart ut-
talad grins for hur lingt det offentliga dtagandet bor stricka sig i
strivan efter en jimnare férdelning. Virderingen av vad som bér
ingd i den offentliga vilfirdspolitiken tenderar ocksd att indras
dver tiden.

I vissa fall dr dock reglerna i systemen sddana att de avgrinsar
hur lingt den offentliga férdelningsambitionen stricker sig. Ett
sddant exempel ir den begrinsning som finns inom socialf6rsik-
ringssystemen. Dir skyddar systemen mot inkomstbortfall upp till
en grins som utgdrs av férmanstaket pd 7,5 basbelopp. Trots denna
begrinsning brukar socialférsikringssystemen ind3 anses ingd 1 den
generella vilfirdspolitiken. Grinsen for det offentliga dtagandet ir
dock inte i praktiken konstant, eftersom grinsen i reala termer suc-
cessivt har sinkts 6ver tiden. H6jda realléner har inneburit att for-
sikringarna till en del har urholkats. Den faktiska grinsen for vil-
firdspolitiken blir i detta avseende ett resultat av sdvil den politiskt
faststillda grinsen som léneutvecklingen i ekonomin. Det kan
konstateras att denna konstruktion samtidigt rimmar vil med den
tidigare nimnda definitionen av vilfird som utgick frin individens
individuella resurser och méojligheter att styra 6ver livsvillkoren.

Det ir inte heller alltid uppenbart varfor vissa varor och tjinster
skattefinansieras, men inte andra. Det finns ett antal varor och
tjdnster som inte finansieras av skatter, trots att sivil férdelnings-
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skil som effektivitetsskil skulle kunna tala fér en skattefinansiering
av dessa. Livsmedel och bostider ir ett par sddana exempel. Alla
har behov av dem och konsumtionen ger ocksi upphov till positiva
externa effekter. Glasdgon och tandvird ir tvd andra exempel dir
férdelningsskil skulle kunna tala f6r en skattefinansiering.

2.2.2  Svart att utvardera politikens maluppfyllelse

Utvirderingar av vilfirdssystemens fordelningseffekter tar ofta
fasta pd fordelningen av inkomster mellan olika inkomstgrupper.
Detta tillvigagingssitt har sina begrinsningar, inte minst nir det
giller att studera vilfirdstjinsternas omférdelande effekt. Dessa
tjanster syftar frimst till att omférdela mellan andra grupper in
mellan olika inkomstgrupper: mellan sjuka och friska, arbetslosa
och arbetande, gamla och unga m.fl. grupper. Fér att beddma mal-
uppfyllelsen i politiken ir det dirfér omférdelningen mellan dessa
grupper som bor studeras.

Som framgdtt tidigare i denna utredning ir ett motiv for vil-
firdstjinsterna ocksd strivan efter jimlikhet: likvirdiga tjinster ska
garanteras de medborgare som ir i behov av dem. Detta syfte bak-
om tillhandahdllandet av vilfirdstjinsterna fingas inte alls upp i
utvirderingar som studerar inkomstomférdelning. Det ir snarare s3
att mer ojimlikhet under vissa omstindigheter skulle kunna ge
upphov till en utjimning i dessa kalkyler. Om de offentliga vil-
firdssystemen inte lingre levererar det som medborgarna férvintar
sig, kan de som har rdd vilja att avstd frin den service som tillhan-
dahills genom skatterna och i stillet pd privat vig kopa t.ex. vird
och omsorg. Om dessa personer samtidigt fortsitter att betala in
skatt som finansierar de offentliga vilfirdssystemen, kan det anses
vara en positiv utveckling ur inkomstomférdelningssynpunkt. De
med héga inkomster kommer 1 minskad grad att ta 1 ansprak det
som skatterna betalar. Om 1 stillet de skillnader betraktas som
uppstdr betriffande vilka vilfirdstjanster olika grupper kommer i
dtnjutande av, uppfattas denna situation i stillet som ndgot negativt
— dven det ur férdelningssynpunkt.

Det ir givetvis svirt, kanske till och med oméjligt, att géra en
analys som fingar in alla de aspekter som vilfirdspolitiken omfat-
tar, inte minst vilfirdstjinsterna. Det beror inte enbart pd bristan-
de metoder f6r uppféljning, utan i hég grad ocksd pa frigans kom-
plexitet. Metoderna for férdelningsanalys har ind3 utvecklats be-
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tydligt under senare ar. I flera bilagor till denna l&ngtidsutredning
utnyttjas de instrument som i dag finns fér férdelningsanalys.”

I bilaga 9 till lingtidsutredningen® studeras den omférdelning
som sker mellan olika inkomstgrupper nir bl.a. virdet av subven-
tionerade offentliga tjinster beaktas. Resultaten i denna och flera
andra studier” ir att transfereringar och skatt har en relativt stor
utjimnande effekt. Virdet av offentliga tjinster ger diremot ett mer
blygsamt bidrag till inkomstutjimning. Vilfirdstjinsternas omfér-
delande effekt skiljer sig dock &t mellan olika inkomstgrupper.
Storst betydelse har tjinsterna for de ligsta inkomstgrupperna. Det
ska tlliggas att om andra indelningsgrunder in inkomstgrupper
hade anvints, t.ex. sysselsatta/arbetslosa, friska/sjuka etc. hade
andra resultat uppnétts.

Forfattarna gir vidare och beriknar hur stor del av alla transfere-
ringar och subventioner som ir "sjilvfinansierade”, dvs. ir betalda
av individens egna skatter vid ndgot tillfille under livet. Fér en ge-
nomsnittlig person ir drygt dtta av tio kronor finansierade av per-
sonen sjilv vid ndgon tidpunkt. Resten, knappt tvd av tio kronor ir
vad som skulle kunna kallas genuin omfordelning mellan individer.”
Eftersom berikningarna dven omfattar pensioner ir det dock inte
sirskilt forvinande att en hel del av transfereringarna och subven-
tionerna ir sjilvfinansierade.

En relevant friga att stilla ir om det finns delar av den periodise-
ring av individernas inkomst, som gérs via vilfirdssystemen, som
skulle kunna 6verlétas till individerna sjilva.

En annan friga ir om det inte finns skil att klarare separera de
olika delarna av vilfirdssystemen frin varandra, sisom har skett
med pensionssystemet. En férdel med detta ir att det 6kar insynen
1 vad som betalas in till systemen och vad som medborgarna fir ut
av dem. En annan fordel med att separera olika delar av vilfirdssy-
stemen ir att det skulle mojliggéra en tydlig precisering av det of-
fentliga dtagandet inom respektive omrdde. Utgiftsokningar i ett
system skulle d& inte behova leda till besparingar i andra system,
sdsom ir fallet 1 dag.

1’ SOU 2003:20, SOU 2003:110 samt SOU 2004:2.

2 SOU 2003:110. I bilagan anvinds en s.k. dynamisk mikrosimuleringsmodell.

2! Regeringens proposition 1999/2000:1, bilaga 4, Regeringens proposition 2001/02:100,
bilaga 3 samt Ds. 1994:86.

22 Ett antagande f6r berikningarna ir att varje fédelsekohort finansierar sina egna transfere-
ringar och subventioner.

29



Vilfirdspolitikens mal och medel Langtidsutredningen 2003/04

2.3 Forutsattningarna for valfardspolitiken férandras

I detta kapitel har det givits en bild av den svenska vilfiardspoliti-
ken, med betoning pa vilfirdstjinsterna. Liksom i andra linder om-
fattar vilfardspolitiken ett offentligt dtagande 1 form av hilso- och
sjukvird, omsorg fér framfor allt yngre och ildre, utbildning och
transfereringar. Begreppet vilfirdspolitik kan ocksd breddas till att
omfatta dven tillvixtfrimjande &tgirder som genererar hégre in-
komster.

Foérutsittningarna fér de offentliga vilfirdssystemen férindras
over tiden. I detta betinkande har det inledningsvis lyfts fram att
en okad disponibel inkomst sannolikt kommer att innebira att ef-
terfrigan pd vilfirdstjinster 6kar. Detta utvecklas ytterligare i nista
kapitel. Okad inkomst kan ocks§ innebira stérre méjlighet att om-
prova den politik som férs inom ramen f6r de offentliga vilfirdssy-
stemen. Aven andra forutsittningar férindras, vilket innebir att
det knappast dr andamélsenligt att uppritta ett vilfirdssystem som
giller en ging for alla.

Den tekniska utvecklingen ir ett exempel IT-utvecklingen har
haft och kan i framtiden forvintas ha betydande effekt for admi-
nistration och styrning av olika system. Vidare kan den tekniska
utvecklingen inom medicin och IT-omridet bidra till férbittrade
behandlingsmetoder och samtidigt férindra kostnaderna for sivil
hilso- och sjukvird som omsorg.

Ett annat exempel pd forindrade f6rutsittningar dr den ckade ef-
terfragan pd valfribet 1 konsumtionen av olika vilfirdstjinster. Inte
minst med hjilp av IT finns det goda méjligheter att skaffa sig kun-
skaper om olika alternativ. Likasd kan det finnas en énskan bland
medborgarna att ocks3 f3 vilja kostnadsnivd och omfattning p3 vil-
firdstjinsterna, t.ex. inom sjukvirden. Sammantaget kommer detta
sannolikt att ge upphov till en efterfrdgan pa vilfirdstjinster som ir
mer individuell och individanpassad. Fér att kunna moéta en mer
diversifierad efterfrigan kommer det att behéva finnas kanaler for
att tillmotesgd en sddan efterfrigan.

Ytterligare en forindrad férutsittning for vilfirdspolitiken ir
den ckade internationella integrationen, bla. inom EU. Aven om
samarbetet inom EU inte uttryckligen ror vilfirdsomridet, paver-
kas den nationella vilfirdspolitiken av EU:s regelverk och av den
férda ekonomiska politiken. Strivan efter fri rérlighet for arbets-
kraften reser exempelvis krav p& koordinering av socialférsikrings-
systemen. Den 6kade rorligheten har ocksd aktualiserat frigan om
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ritten f6r EU:s medborgare att exempelvis séka vird i andra linder
och vem som d3 ska st3 for virdkostnaderna.”

Efter denna évergripande bild av vilfirdspolitikens mél och me-
del belyser nista kapitel de ekonomiska forutsittningarna att ut-
veckla vilfirdssystemen.

2 For en genomgang av hur den skandinaviska vilfirdsstaten paverkas av den ekonomiska
integrationen inom EU, se Blomqpvist, P. (red.) [2004].
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3 Vélfardssystemens framtida
utmaningar

Huvudtemat i denna l8ngtidsutredning ir de utmaningar de offent-
ligt finansierade vilfirdssystemen stdr infér och vilka vigar som
stdr till buds f6r att mota en forvintad okad efterfrigan pd vilfirds-
yanster. I detta kapitel riktas fokus mot den forsta delen i denna
frigestillning.

I kapitlet redovisas en tinkbar bild — ett scenario — av hur sam-
hillsekonomin kan komma att utvecklas fram till &r 2020. Ett syfte
med denna framskrivning ir att peka pd nigra av de utmaningar
som de offentliga vilfirdssystemen stdr infér. En sidan utmaning
ir den demografiska utvecklingen som fir tull foljd att de yrkes-
verksamma i framtiden maste kunna férsérja, men ocksd ge vard
och omsorg 8t, allt fler dldre. En annan utmaning ir de nya och till-
kommande krav pd vilfirdssystemen som en vixande materiell vil-
fird ger upphov till.

3.1 En méjlig utveckling fram till ar 2020

En viktig del 1 lingtidsutredningen ir att ge en samlad bild av den
ekonomiska utvecklingen p& medelling till ldng sikt. Scenarierna
fyller som regel flera syften. Ett idr att de tillhandahller en bak-
grund till de ekonomisk-politiska problemstillningar som utred-
ningen vill lyfta fram. Ett annat ir att de anvinds som underlag f6r
annan utredningsverksamhet, nir behov finns av en genomarbetad
bild av hur den framtida ekonomiska utvecklingen kan komma att
gestalta sig. Genom att konstruera olika alternativscenarier ir det
ocksd mojligt att peka pd de osikerheter som finns i berikningarna
och att analysera konsekvenserna av olika handlingsalternativ.

Aven i denna lngtidsutredning har ett antal utvecklingsscenarier
utarbetats. Basscenariot, som presenteras 1 detta kapitel, ska ge en
bild av produktions- och konsumtionsmgjligheter vid en utveck-
ling som 1 huvudsak ligger i linje med de senaste decenniernas, och
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dir inga avgorande férindringar genomférs 1 politiken. Lingre fram
1 detta betinkande, i kapitel 5, redovisas tvd scenarier med en till-
vixt som dr hogre dn 1 basscenariot. I det ena fallet beror den hogre
tillvixten pd en hogre produktivitetstillvixt. I det andra fallet beror
den hogre tillvixten pd en mer positiv utveckling av sysselsittning-
en. Syftet med de valda alternativscenarierna ir att visa hur tillvixt
kan ha olika effekt pd den offentliga sektorns reala resurser. En mer
detaljerad redovisning av de tre scenarierna dterfinns i bilaga 1-2.%*

3.1.1 Langtidsutredningens scenarier

I ett lingre perspektiv dr det rimligt att utgd frin att produktions-
resultatet, men ocks3 efterfrigan, bestims av produktionsresurser-
nas storlek och kvalitet. For att samhillsekonomin l8ngsiktigt ska
kunna vixa krivs endera mer resurser i form av arbete och kapital
eller ett allt effektivare utnyttjande av befintliga resurser, dvs. en
dkad produktivitet.

Basscenariot utgdr frin att produktiviteten i niringslivet fram-
6ver dkar i ungefir samma takt som under de senaste decennierna,
vilket innebir en 4rlig 6kning av produktionen per arbetad timme
med omkring 2,2 procent. Sysselsittningen, definierad som antalet
arbetade timmar, ir i ekonomin som helhet samtidigt oférindrad.
Den framtida tillvixten kan siledes fullt ut dterféras pd en 6kad
produktivitet.

I basscenariot har de framtida behoven av offentlig verksamhet
skrivits fram med den férvintade befolkningsutvecklingen. Ut-
gingspunkten fér berikningarna ir siledes ett blygsamt ansprik,
nimligen att vird, omsorg och utbildning ska hilla en oférindrad
personaltithet och standard. Denna utveckling ir fram till 4r 2020
forenlig med ett oférindrat skatteuttag och med de mal som stillts
upp f6r den offentliga sektorns sparande.

I basscenariot vixer BNP med i genomsnitt 1,8 procent per ar
mellan 2002 och 2020. Det kan jimféras med en genomsnittlig till-
vixt pd drygt 2,0 procent per ir under perioden 1970-2002.

Som framgdr av tabell 3.1 beriknas tillvixten avta nigot pa sikt sd
att den 1 genomsnitt dr 1,7 procent per ir under perioden 2010-
2020. Den svagare tillvixten ir en f6ljd av att antalet personer 1 yr-
kesverksam &lder upphér att 6ka, vilket bidrar till en minskning av
antalet arbetade timmar.

2SOU 2004:11.
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De redovisade tillvixttakterna innebir att BNP ir ca 39 procent
hégre &r 2020 dn 2002, medan BNP per invinare blir ca 27 procent
hégre. Som en jimforelse kan nimnas att motsvarande storheter
dkade med ca 44 respektive 35 procent under den féregiende ar-
tondrsperioden (dvs. perioden 1984-2002).

Tabell 3.1 Forsorjningsbalansen 1970-2020

Genomsnittlig arlig procentuell forandring i fasta priser

1970- 1980- 1990- 2000~ 2010-

1980 1990 2000 2010 2020

Privat konsumtion 1,6 1,7 1,5 2,0 2,7
Offentlig konsumtion 3,2 1,7 0,6 0,7 0,5
Kommuner 39 2,2 0,7 0,8 0,6
Stat 1,8 0,6 0,3 0,3 0,3
Investeringar 0,6 3,8 0,4 1,7 1,8
Export 3,8 4,3 7.8 3,7 34
Import 2.4 38 55 3,2 40
BNP 2,0 2,2 2,0 1,8 1,7
BNP per invanare 1,7 1,8 1,6 1,4 1,3

Kalla: Langtidsutredningens scenarioberakningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Den totala konsumtionen, dvs. summan av offentlig och privat
konsumtion, utvecklas i ungefir samma takt som under de nirmast
féregiende decennierna, men tillvixtens sammansittning dr annor-
lunda. Historiskt, med undantag f6r 1990—talet, har den skattefi-
nansierade konsumtionen 6kat lika fort eller snabbare dn den del av
konsumtionen som finansieras med hushillens egna inkomster.
Framover forvintas den offentliga konsumtionen 6ka klart l&ng-
sammare in den privata, samtidigt som den privata konsumtionen
okar visentligt snabbare in under perioden 1970-2000. Till stor del
forklaras det av det antagande som i berikningarna gjorts om ofér-
indrade skattesatser. I de féljande avsnitten diskuteras de antagan-
den som ligger till grund for utvecklingen i basscenariot.
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3.1.2  Arbetskraft och sysselsattning

Ett viktigt underlag for den typ av lingsiktiga berikningar som pre-
senteras hir ir en bedémning av hur befolkningens storlek och
sammansittning kommer att indras. Befolkningsutvecklingen har
betydelse f6r den framtida tillgdingen pd arbetskraft, och dirmed
for framtida tillvixtmojligheter.

Totalbefolkningens utveckling bestims av tre faktorer: barnafo-
dandet, livslingden och in- och utvandringen. Antalet personer i
dldersgruppen 20-64 ir, vilka har stérst betydelse for sysselsitt-
ningen, piverkas fram till &r 2020 inte alls av storleken pd barnafs-
dandet, och endast i ringa grad av framtida férindringar 1 livsling-
den. I detta tidsperspektiv ir det framfér allt in- och utvandringen
som avgdr hur antalet personer i1 yrkesverksam alder utvecklas.

Den befolkningsprognos som ligger till grund foér berikningarna
i denna utredning presenterades av SCB under viren 2003.” Enligt
denna framskrivning kommer Sveriges befolkning att uppgi till ca
9,7 miljoner personer ir 2020, en &kning med 836 000 personer
jamfért med 2002. Under samma tidsperiod ¢kar antalet personer
mellan 20 och 64 &r med 230 000 personer till knappt 5,5 miljoner
personer, se tabell 3.2.

Tabell 3.2 Befolkningsutvecklingen 1970-2020

Tusentals personer

1970 1985 2000 2010 2020 1970-2000  2000-2020

Niva Forandring

0-19 ar 2233 2091 2139 2140 2231 -94 92
20-24 ar 658 588 517 617 520 -141 3
25-54 &r 3089 3308 3662 3609 3749 573 87
5564 &r 987 917 1034 1181 1177 47 143
64-79 ar 923 1141 1078 1234 1523 155 445
over 79 ar 190 313 453 485 519 263 66
Befolkning 8081 8358 8883 9266 9719 802 836

Kalla: SCB [2003b].

Mer idn 70 procent av befolkningsékningen mellan 2000 och 2020
kan sdledes hinforas till grupper som inte dr 1 yrkesverksam lder.
Dirtill kommer att det framfor allt dr personer i 8ldrarna 55-64 4r,

2 SCB [2003b)].

36



Langtidsutredningen 2003/04 Vélfardssystemens framtida utmaningar

med ett jimforelsevis 13gt arbetsutbud, som stir fér merparten av
den 6kning som under perioden sker i antalet personer 1 yrkesverk-
sam lder. Den demografiska utvecklingen bidrar sledes inte i nd-
gon hogre grad till att 6ka det framtida arbetsutbudet.

Invandringen kan bidra till ett okat arbetsutbud

Ett annat betydelsefullt drag i den férvintade befolkningsutveck-
lingen ir invandringens stora betydelse. Av tabell 3.3 framgir att
det ir invandringen som under den nirmaste tjugodrsperioden stir
for hela 6kningen av antalet personer i dldersgruppen 20-64 ir och
mer dirtill. Det inhemska bidraget till befolkningsékningen 1 denna
dldersgrupp ir negativt. Utan en positiv nettoinvandring skulle an-
talet personer i dldersgruppen 20-64 4r siledes minska.

Den avgjort storsta delen av befolkningstillskottet via invandring
utgors 1 dag av personer som ir fédda utanfor ett utvidgat EU och
detta monster vintas bestd. Denna grupp uppvisar i dag en betyd-
ligt ligre sysselsittningsgrad 4n genomsnittet, samtidigt som nivin
pd arbetslésheten 1 denna grupp ir hogre in 1 andra grupper. For att
den framtida befolkningsékningen i aldersgruppen 20-64 &r ska
resultera i mer dn en marginell 6kning i sysselsittningen méste in-
vandrarnas stillning p4 arbetsmarknaden stirkas.”

% T bilaga 4 till denna lingtidsutredning diskuteras invandrares etablering p4 arbetsmarkna-
den.
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Tabell 3.3 Befolkningsutvecklingen 1970-2020 férdelad pa nettoin-
vandring och inhemskt bidrag

Féréndring i tusentals personer

Netto- Inhemskt Summa

invandring bidrag fordndring

Totalbefolkningen 82,2 154,4 236,6
1970-1380 Befolkning 20—64 &r 41,7 -14.8 26,9
Totalbefolkningen 170,1 102,3 2724
1980-1990 potoikning 2064 &r 1045 871 1916
Totalbefolkningen 259,3 90,7 350,0
1990-2002 g otoikning 2064 &r 55,3 1550 3102
Totalbefolkningen 2458 79,7 3255
2002-2010 Befolkning 20—64 ar 152,8 -9,1 143,7
Totalbefolkningen 267,6 185,6 4532
2010-2020  petolkning 20-64 &r 1595 1210 385

Kalla: SCB [2003b].

Ar 2002 var i genomsnitt 80,9 procent av de svenskfdda i 4lders-
gruppen 20-64 4r sysselsatta. Motsvarande siffra f6r dem som fétts
utomlands var 62,7 procent. Om férvirvsfrekvensen framéver an-
tas vara oférindrad med avseende pa ilder och fédelseland skulle
den genomsnittliga sysselsittningsgraden for utlandsfédda sjunka
till 58,3 procent &r 2020. Minskningen beror pd den férskjutning
som under perioden sker i gruppen utlandsféddas sammansittning.
Andelen personer som ir fédda utanfor ett utvidgat EU, den grupp
som 1dag har den svagaste kopplingen till arbetsmarknaden, for-
vintas vixa snabbt. Nordbor och personer fédda i dagens EU-
linder minskar diremot pétagligt sin andel.

I berikningarna till denna utredning har det férutsatts att de ut-
landstéddas position pd arbetsmarknaden gradvis nirmar sig de
svenskféddas. T basscenariot beriknas den genomsnittliga syssel-
sittningsgraden for utlandsfodda 6ka till 64,2 procent ar 2020. Ok-
ningen ir sirskilt uttalad 1 de grupper som i dag uppvisar de storsta
skillnaderna mot infédda personer, dvs. bland utlandsfédda kvin-
nor och personer som ir fédda utanfor ett utvidgat EU. I kapitel 5
diskuteras vidare om det finns férutsittningar for en ytterligare
6kning av sysselsittningsgraden bland de utlandsfédda.
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Sjukfranvaron forutsitts minska

En annan kritisk faktor med betydelse f6r det framtida arbetsutbu-
det ir dagens hoéga sjukfrinvaro. Under 2002 var enligt SCB:s ar-
betskraftsundersékning 1 genomsnitt ca 6,7 procent av de sysselsat-
ta mellan 20 och 64 4r frinvarande pd grund av sjukdom nigon del
av en genomsnittlig vecka.”” Fér personer i dldern 55 till 64 &r upp-
gick sjukfrdnvaron, beriknad pi detta sitt, till omkring 10 procent.
Andelen sjukfr@nvarande ir hog i internationell jimférelse, och den
har under senare ar &kat kraftigt i omfattning. Ar 1997 uppgick
sjukfrinvaron definierad pd detta sitt till 4,0 procent i gruppen 20—
64 3r och till 6,6 procent i gruppen 55-64 &r. Under perioden 1997
till 2002 6kade samtidigt det allminnas kostnader for sjukférsik-
ringen frén knappt 15 miljarder kronor till drygt 43 miljarder kro-
nor per ir.”*

I l3ngtidsutredningens berikningar har det férutsatts att dagens
héga sjukfrinvaro reduceras, framfor allt i dldersgruppen 55-64 &r.
Nedgéngen beriknas endast i ringa grad komma till stdnd genom
att de som idag dr ldngtidssjukskrivna dtervinder till sina arbeten.
En betydande del av dessa antas i praktiken ha limnat arbetsmark-
naden och kommer med tiden att ges fortids- eller &lderspension.
Den beriknade nedgingen i sjukfrinvaron beror istillet pd att
morgondagens 55-64-8ringar inte antas vara sjukskrivna i samma
grad som dagens 55-64-&ringar.”

Svag utveckling av antalet arbetade timmar

De antaganden som har gjorts i basscenariot avseende invandrare
och sjukskrivna innebir att antalet sysselsatta férvintas bli fler in i
en berikning som enbart baserats pd befolkningsutvecklingen och
oférindrade beteenden. Samtidigt har det antagits att en del av den
framtida tillvixten kommer att tas ut i form av kortare arbetstid. I
takt med att BNP och konsumtionsméjligheterna vixer antas dven
efterfrigan pa fritid oka, vilket ger upphov till att den genomsnitt-
liga arbetstiden for dem som ir i arbete kontinuerligt kortas med
0,2 procent per ar. Det ir en forhdllandevis begrinsad minskning,
som innebir att den genomsnittliga veckoarbetstiden for heltidsar-

¥ SCB [a].

2 SOU 2004:11.

¥ 1 bilaga 5 till denna ldngtidsutredning beskrivs utvecklingen av sjukfrinvaron, med tonvikt
pa de ildre.
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betande kortas med ungefir en timme fram till &r 2020. En sddan
forkortning av arbetstiden ir i linje med utvecklingen under de se-
naste decennierna.

Diagram 3.1 Arbetsutbudet i basscenariot 2002-2020
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Kalla: Langtidsutredningens scenarioberéakningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Ur diagram 3.1 kan utlisas att antalet arbetade timmar i stort sett ir
oférindrat fram till &r 2020 i basscenariot. Den 6kning som sker av
antalet sysselsatta ir inte av tillricklig omfattning f6r att uppviga
den minskning av antalet arbetade timmar som féljer av gradvis
kortare arbetstider. Antalet sysselsatta 6kar i ungefir samma grad
som befolkningen i yrkesverksam 3lder. De férskjutningar som un-
der perioden sker i befolkningens sammansittning mot grupper
med en relativt 18g sysselsittningsgrad, som ildre och utlandsfédda,
uppvigs 1 berikningarna av minskad sjukfrinvaro och ¢kad syssel-
sittningsgrad for utlandsfodda.
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3.1.3 Produktivitet och loner

Produktivitetstillvixt, dvs. att produktionen ékar vid en given ar-
betsinsats, ir den avgjort viktigaste faktorn fér den allminna vil-
stindsutvecklingen. Historiskt har produktivitetstillvixten svarat
f6r mer idn hela tillvixten av BN per invénare, medan férindring-
en av antalet arbetade timmar gett ett negativt bidrag till tllvixten.
Antalet arbetstimmar var &r 2002 ndgot firre dn 1970, trots att
antalet personer i dldrarna 16-64 ir under samma period dkat med
nirmare 10 procent. Under samma tidsperiod har BNP 6kat med
nirmare 90 procent.

I basscenariot har det antagits att produktivitetstillvixten 1 nir-
ingslivet uppgar till 2,2 procent per ar. Det innebir att produktivi-
teten 1 hela ekonomin vixer med ca 1,8 procent per ir. Det ir en
ndgot snabbare takt in under 1980-talet, men lingsammare in un-
der 1990-talet.

Att produktiviteten inte antas fortsitta att vixa i samma takt
som under 1990-talets senare del, beror pd att en del av den relativt
snabba 6kningstakt som registrerades di bedéms ha varit av tempo-
rir natur. Aterhimtningen efter krisen i bérjan av 1990—talet, och
de rationaliseringar som d& tvingades fram, var delvis av engdngska-
raktir och bidrog frimst till en varaktigt hogre produktivitetsniva.
En annan faktor som bidrar till att dimpa den framtida produktivi-
tetstillvixten dr en fortsatt forskjutning 1 efterfrigan mot mer
ganster. I basscenariot tar sig detta uttryck i att den genomsnittliga
tillvixten for produktiviteten i niringslivet tenderar att sjunka ni-
got over tiden.

I nationalrikenskaperna antas att produktiviteten i offentlig sek-
tor dr oférindrad ver tiden. Det innebir att varje 6kning av pro-
duktionen i offentlig sektor 1 princip motsvaras av en lika stor 6k-
ning av antalet arbetstimmar. I scenarioberikningarna har samma
antagande anvints. Rimligheten 1 detta antagande diskuteras vidare
1 kapitel 6.

Rekryteringen av fler offentliganstillda kan bli problematisk

Med det antagande som har gjorts om en kontinuerlig nedging i
genomsnittlig arbetstid kommer antalet sysselsatta i offentlig sek-
tor att ka i ndgot snabbare takt in produktionen och antalet arbe-
tade timmar. Antalet anstillda 1 offentlig sektor beriknas i bassce-
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nariot 6ka med ca 120 000 personer, frdn 1278 000 personer eller
30,1 procent av samtliga sysselsatta r 2002, till 1 415 000 personer
eller 32,3 procent av de sysselsatta dr 2020.

En sddan expansion av personalstyrkan i den offentliga sektorn
kan bli problematisk av dtminstone tvi skil. For det forsta motsva-
ras denna nettodkning av antalet sysselsatta av ett betydligt storre
rekryteringsbehov. Medeldldern hos de personer som 1 dag ir an-
stillda i offentlig sektor ir jimférelsevis hog, vilket innebir att
omkring hilften sannolikt kommer att sluta fére &r 2020, antingen
pa grund av 3ldersskail eller for att arbeta 1 privat sektor. Det inne-
bir att totalt sett nirmare 800 000 personer behover rekryteras till
den offentliga sektorn fram till 2020.%°

En annan faktor som foérsvirar personalférsérjningen i den of-
fentliga sektorn dr den ojimna kénsfordelningen. Ca 75 procent av
de sysselsatta 1 den offentliga sektorn utgérs idag av kvinnor.
Inom barnomsorgen och ildre- och handikappomsorgen ir kvin-
nornas andel av de sysselsatta 6ver 90 procent. Om dessa kons-
monster inte dndras dr det frimst kvinnor som kommer att rekry-
teras till den offentliga sektorn. Det betyder att en allt storre andel
av samtliga sysselsatta kvinnor kommer att vara verksamma i denna
del av arbetsmarknaden. Om sysselsittningsékningen i basscenari-
ot sker med oférindrat kénsménster kommer omkring hilften av
alla sysselsatta kvinnor att vara offentligt anstillda &r 2020.

Rekryteringsproblemen hotar att bli sirskilt stora inom omsor-
gen av ildre och handikappade. Antalet ungdomar som viljer vard-
/omsorgsutbildning i gymnasieskolan har minskat radikalt under
de senaste 10-15 &ren. Ar 1989 gick ca 9 000 elever i &rskurs 1 pa
den gren av virdlinjen som motsvarar det nuvarande omvérdnads-
programmet, att jimféra med ca 3 500 under de senaste dren. Det
antalet skulle behéva férdubblas for att antalet i arbetskraften med
denna utbildning ska ligga kvar pd samma niva som i dag.”!

De siffror som redovisats ovan avser nationella genomsnitt. Re-
gionalt kan utbud och efterfrigan pi arbetskraft se visentligt an-
norlunda ut. I ménga regioner i framfor allt glesbygd kommer re-
kryteringssvérigheterna att bli sirskilt stora. I en bilaga till denna
utredning 3skddliggérs de matchningsproblem som framéver riske-
rar att uppstd pa det lokala planet.”

3% Bilaga 1-2 till lingtidsutredningen (SOU 2004:11).
31 Svenska Kommunférbundet [2003c], sid. 23.
32 Se vidare bilaga 3 till l8ngtidsutredningen.
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De stora rekryteringsbehoven, och strivan efter en jimnare
kénsférdelning, bidrar sannolikt till att l6neliget pressas upp 1 delar
av den offentliga sektorn i férhillande till 6vriga delar av ekono-
min. Under 1990-talet har [6nerna for offentligt anstillda forsim-
rats 1 forhdllande till 16nerna f6r anstillda i den privata sektorn.
Denna férsimring dr en fortsittning pd en process som fortgdtt
dtminstone sedan slutet av 1960—talet. En offentliganstilld tjinade
&r 2000 1 genomsnitt omkring 16 procent mindre dn en privatan-
stilld med samma utbildningslingd och arbetslivserfarenhet. Ar
1991 var denna skillnad 11 procent och 1968 var den mindre dn 2
procent.”

I berikningarna har antagits att den arliga timléneutvecklingen i
kommuner och landsting i1 genomsnitt kommer att vara
0,5 procentenheter snabbare dn 1 vriga delar av ekonomin. Denna
loneutveckling innebir att l6nerna 1 kommunsektorn visentligt
nirmar sig de 16ner som betalas i niringslivet. Relativloneforskjut-
ningen far ocksd till {6ljd att produktionen i kommunsektorn yt-
terligare férdyras i férhdllande till annan produktion.

3.1.4  De offentliga valfardssystemen

De flesta tjinster som produceras i offentlig regi konsumeras i stor
utstrickning av en specifik dldersgrupp. Konsumtionsutgifterna ir
hégre for de yngsta och framfor allt f6r de dldsta, medan personer 1
8ldrarna 30-65 &r utnyttjar de offentliga tjinsterna i mindre grad.
Kvinnor utnyttjar den offentliga konsumtionen 1 hogre utstrick-
ning in min. Dessa tydliga kéns- och dldersménster gor att de to-
tala konsumtionsutgifterna och olika verksamheters omfattning
piverkas av den framtida utvecklingen av antalet personer i olika
dldersgrupper.

I basscenariot har den offentliga konsumtionen skrivits fram
med utgdngspunkt frin hur befolkningen i olika &ldersgrupper ut-
vecklas. Ett 6kat antal barn innebir till exempel att resurserna till
verksamheter som skola och barnomsorg férutsitts 6ka i motsva-
rande grad. Utgingspunkten f6r framskrivningarna ir sdledes ett i
princip oférindrat utbud av skattefinansierade vilfirdstjinster per
invénare 1 varje dldersgrupp.

Ett undantag frin denna enkla framskrivningsmetod ir dldreom-
sorgen. Resurserna till denna verksamhet antas inte vixa i samma

3 SOU 2001:53, sid. 169-170.
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takt som antalet dldre. Skilet dr att ohilsan antas minska. De ildre
blir fler, delvis som en f6ljd av att chanserna att 6verleva 1 hogre
aldrar gradvis okar. En forbittrad hilsa forutsitts ocksd féra med
sig att behoven av ildreomsorg foérskjuts uppat i dldrarna. Den tid-
punkt di behovet av ildreomsorg uppstir antas i berikningarna
dirfor infalla allt senare i livet. En sddan utveckling ir dock inte
sjilvklar.

I avsnitt 3.1.2 gavs en kortfattad presentation av den framtida
befolkningsutvecklingen. Det hogre barnafédandet innebir att det
efterhand blir allt fler barn i férskoledldern och dirmed ett vixande
behov av barnomsorg. Barnantalet i skoldldern kommer diremot
att minska till f6ljd av att de framtida fédelsetalen inte riktigt nr
upp till de héga nivierna under 1990-talets bérjan. Sammantaget
sker dirfor en nedgdng i skolans demografiskt betingade resursbe-
hov under det nirmaste decenniet. Ett 6kat antal dldre f6r med sig
stadigt 6kade behov av sjukvird. Okningen ir inte lika uttalad i ild-
reomsorgen. Det beror dels pd det antagande som gjorts om att
ildreomsorgsbehovet gradvis férskjuts upp 1 dldrarna, dels pd att
det framfér allt ir de “yngre dldre” som 6kar 1 antal de nirmaste
dren. I dessa dldersgrupper ir inte behovet av ildreomsorg lika
stort. Efter &r 2020 bérjar dock den stora grupp som féddes pd
1940—talet att passera 80 &rs 4lder, och d& sker en mer pétaglig upp-
ging i behoven av dldreomsorg. I diagram 3.2 dskddliggors utveck-
lingen inom nigra mer betydande verksamhetsomriden i1 den
kommunala sektorn om en oférindrad standard per brukare ska
bibeh&llas fram till r 2020.
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Diagram 3.2 Verksamhetsvolym inom olika kommunala och lands-
tingskommunala ansvarsomraden 2005-2020, givet
oforandrad standard per brukare
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Anm.: | berdkningarna har antagits en forbattrad halsa bland de &ldre och d4rigenom nagot mindre anspréak
pa aldreomsorgen 4n vad som annars skulle varit fallet.
Kalla: Langtidsutredningens scenarioberdkningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Sammantaget behover den offentliga konsumtionen 6ka med
7,4 procent mellan &r 2005 och 2020 fér att servicenivin ska vara
oférindrad. Det motsvarar en drlig kning om knappt 0,5 procent.
Om de ildres hilsa inte forbittras s som antagits, skulle konsum-
tionen behéva 6ka med nirmare 10 procent, vilket ir liktydigt med
en arlig 6kningstakt pd 0,6 procent.

I ett historiskt perspektiv framstar dessa 6kningstal som ytterligt
begrinsade. Den skattefinansierade konsumtionen har som regel
vuxit betydligt snabbare in vad demografin motiverar, vilket kan
tolkas som en gradvis héjning av ambitionsnivin (se tabell 3.4).
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Tabell 3.4 Offentlig konsumtion 1950-2000

Genomsnittlig arlig procentuell férandring

1950- 1960- 1970- 1980- 1990-
1960 1970 1980 1990 2000

Offentlig konsumtion 44 571 3,2 1,7 0,6
Demografiskt betingad

efterfragan 0,8 0,9 0,5 0,5 0,5
Differens +3,6 +4,9 +2,7 +1,2 +0,1

Anm.: Berdkningen av den demografiskt betingade efterfragan baseras pa kons- och alderspecifika anvan-
darmonster fran 1999 i kombination med den historiska befolkningsutvecklingen. Berakningen ar den samma
som den som gors for framskrivningen av den offentliga konsumtionen i basscenariot.

Kalla: SCB [b] och egna berakningar.

Scenarioberikningarna visar att en utveckling mot en allt hogre
ambitionsnivd inte lingre ir mojlig om de offentliga dtagandena ska
klaras 1 ett mer langsiktigt perspektiv. For att klara den demogra-
fiskt betingade efterfrigeckningen efter dr 2015, utan att skatte-
kvoten héjs kraftigt, krivs ett hégt sparande och en &terhillsam
utgiftsutveckling i den offentliga sektorn under de nirmaste dren.

En rad kritiska forutsittningar mdste vara uppfyllda

I basscenariot kan den vilfird som finansieras med skatter med
mycket knapp marginal uppritthillas pa dagens serviceniva fram till
4r 2020. Detta kriver dock att en rad viktiga férutsittningar ir upp-
fyllda. En avgérande forutsattmng dr en gynnsam utveckling av ar-
betsutbudet. Detta kriver, sisom antas 1 scenarierna, att utveck-
lingen mot ett dkat antal sjukskrivningar och fértidspensioneringar
bryts, och att invandrarnas stillning pd arbetsmarknaden stirks.

Utdver en positiv utveckling av skattebasen 1 form av en god ar-
betsmarknadsutveckling krivs, vid oférindrade kommunalskatte-
satser, reala tillskott frin statens sida fér att kommuner och lands-
ting ska kunna utveckla sin verksamhet i samma takt som férind-
ringarna 1 befolkningens storlek och dlderssammansittning. Stats-
bidragen till kommunerna och landstingen férutsitts 1 basscenariot
oka fran 5,0 till 5,5 procent i férhéllande till BNP. Denna ¢kning ir
1 kalkylerna férenlig med malet om ett finansiellt sparande 1 offent-
lig sektor motsvarande 2 procent av BNP fram till 2015.

For att utvecklingen 1 basscenariot ska komma till stdnd krivs
ocksd 3terhillsamhet nir det giller nya offentliga utgifter. Det
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finns, med de antaganden som gjorts, inget utrymme for att ytterli-
gare hoja ambitionsnivin f6r den skattefinansierade vilfirden.
Dirmed forutsitts bland annat att de forstirkningar av de generella
statsbidragen som gors frin statens sida, sker utan férbehill. Staten
forutsitts med andra ord 6ka statsbidragen till kommunsektorn i
den takt som den demografiska efterfrigedkningen kriver det, utan
nya krav pd en mer omfattande eller férbittrad verksamhet. En si-
dan utveckling skiljer sig frin den under tidigare &r, d4 statliga re-
surstillskott i betydande grad har 4tf6ljts av 6kade krav.

I berikningarna har vidare férutsatts att kommuner och lands-
ting kan héja avgiftsuttaget 1 takt med att deras produktionskost-
nader 6kar, vilket inte ir i linje med de nuvarande systemen med
maxtaxor inom barnomsorg och ildreomsorg.

En annan férutsittning som maste vara uppfylld fér att utveck-
lingen i basscenariot ska bli mgjlig dr att kommunsektorn omférde-
lar resurser pd ett flexibelt sitt, frin de verksamhetsomriden som
kan minskas till de verksamhetsomriden som av demografiska skil
behéver vixa. Som exempel forutsitts resurserna till skolan minska
med 7 procent mellan &r 2005 och 2015 till f6ljd av att antalet skol-
barn minskar 1 motsvarande grad (se diagram 3.2). De resurser som
pa detta sitt frigdrs ger utrymme for fler platser inom bland annat
barnomsorg och sjukvird. Exemplet avser utvecklingen pa riksniva.
P4 det lokala planet, kommer behoven av omférdelningar i minga
fall att vara betydligt stérre dn si. En sidan flexibilitet kan vara svir
att dstadkomma 1 verkligheten.

3.1.5  Efter ar 2020 okar den demografiska utmaningen

Utvecklingen fram till 2015 kan pd sitt och vis liknas vid en and-
himtningspaus. De férskjutningar som fram till dess sker i befolk-
ningens dlderssammansittning vintas inte ge upphov till nigon mer
pataglig 6kning av de sammantagna behoven av skattefinansierad
verksamhet. I basscenariot ¢kar den offentliga konsumtionen i un-
gefir samma takt som antalet invinare fram till r 2020.

Direfter blir utvecklingen mer problematisk. Under perioden
2015-2035 forvintas antalet personer som ir ildre dn 65 &r, och
sirskilt 3ldersgruppen 6éver 80 &r, oka kraftigt 1 férhillande till be-
folkningen i yrkesverksam &lder. Det kommer att leda till en kraf-
tigt stigande efterfrigan pd vird- och omsorgstjinster, samtidigt
som arbetsutbud och skatteunderlag endast vixer i mattlig takt.
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I tabell 3.5 visas hur produktionen av olika offentligt tillhanda-
hillna tjinster méste utvecklas fram till 4r 2050 f6r att en oférind-
rad standard per brukare ska kunna vidmakthallas. Framskrivning-
en bygger pd kons- och &ldersspecifika anvindarménster frin 1999,
i kombination med den aktuella befolkningsprognosen. For att
barnomsorg ska kunna tillhandah&llas med samma personalintensi-
tet &r 2050 som i dag, till det antal barn i aktuella ldersklasser som
férvintas finnas di, miste produktionen 6ka med ca 23,5 procent
jimfort med &r 2002. Motsvarande siffror f6r sjukvdrd och omsor-
gen om ildre och handikappade ir 38,5 respektive drygt 52 procent.
Detta forutsitter ind3 att en viss neddragning i dldreomsorgen per
omsorgsberittigad kan goras till foljd av ett forbittrat hilsolige.
Utan en sidan férbittring av hilsan 6kar behoven med 6ver 80
procent fram till 2050. Sammantaget behéver den offentliga kon-
sumtionen 6ka med ca 26 procent fram till & 2050 for att samma
servicegrad ska kunna bibehillas.

Tabell 3.5 Demografiskt betingad efterfragan pa valfardstjanster

2010-2050

Index 2002=100

2010 2020 2030 2040 2050
Barnomsorg 107,3 116,6 117,4 117,0 123,5
Ungdomsutbildning 98,8 99,6 106,8 107,8 108,8
Eftergymnasial utbildning 102,7 99,1 102,2 107,6 109,0
Sjukvard 108,6 118,7 1278 134,3 138,5
Aldre- och handikappomsorg 102,1 108,5 135,2 1446 152,1
Ovrig verksamhet 103,3 108,5 113,1 116,0 119,2
Summa offentlig konsumtion 103,8 109,3 118,2 1225 126,4

Anm.: En forbattrad halsa bland 4ldre forutsatts dampa efterfragan pa aldreomsorg.
Kalla: Langtidsutredningens scenarioberakningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Den demografiska efterfrigeckning som visas 1 tabell 3.5 kommer
till stor del att ligga i kommunsektorn. Om kommunerna och
landstingen sjilva ska std for finansieringen krivs att den genom-
snittliga kommunala utdebiteringen héjs med drygt 3 kronor mel-
lan 2020 och 2050. Om i stillet den demografiska efterfrigesk-
ningen finansieras genom okade statsbidrag mdste dessa 6ka med
ytterligare 2,2 procent av BNP mellan 2020 och 2050.

48



Langtidsutredningen 2003/04 Vélfardssystemens framtida utmaningar

3.2 En oférandrad ambition for vdlfarden ar inte nog

I lingtidsutredningens kalkyler har de framtida resurserna for of-
fentlig verksamhet skrivits fram med den férvintade befolknings-
utvecklingen. Det innebir att resurserna till offentliga verksamhe-
ter som vird, omsorg och utbildning férutsitts vara oférindrade
per brukare. Genom att produktiviteten 1 dessa verksamheter antas
vara oférindrad kommer servicenivdn och tjinsternas kvalitet att
vara oférindrade. Utgdngspunkten for berikningarna ir siledes att
vard, omsorg och utbildning ska hilla oférindrad standard samti-
digt som utrymmet fér hushdllens egna konsumtionsutgifter grad-
vis vixer. En berittigad friga ir om en sidan utveckling ir accepta-
bel f6r medborgarna. I takt med att den materiella vilfirden stiger
kommer sannolikt anspriken att vixa pd de vilfirdstjinster som
1 dag finansieras med skatter.

Ett i6gonfallande drag i utvecklingen ir de omslag som sker i
den privata respektive den offentliga konsumtionens tillvixt (se
tabell 3.6). Den privata konsumtionen uppvisar under de komman-
de decennierna en tillvixt som inte har noterats sedan 1950— och
1960—talen. Samtidigt forvintas den offentliga sektorn fortsitta att
vixa 1 ungefir samma takt som under 1990—talet, en period som
manga férknippar med besparingar och nedskirningar. Per invdnare
riknat dr detta liktydigt med en i stort sett oférindrad offentlig
konsumtion.

Tabell 3.6 Offentlig och privat konsumtion per invanare 1950-2020

Genomsnittlig arlig procentuell férandring

1950-  1960- 1970-  1980-  1990-  2000-  2003-
1960 1970 1980 1990 2000 2003 2020

Offentlig

konsumtion 3,8 5,0 2,8 1,4 0,2 0,9 0,0
Privat kon-

sumtion 1,8 3,0 1,3 1,4 1,2 0,8 2,0
Kvot 2,1 1,6 2,2 1,0 0,2 1,2 0,0

Kalla: SCB [b] och langtidsutredningens scenarioberakningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Den historiskt sett svaga utvecklingen av den offentliga konsum-
tionen ir nddvindig for att pd sikt begrinsa den offentliga skuld-
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sittningen vid en given nivd pd skattesatserna. Att utrymmet for
offentlig verksamhet inte kan vixa mer ir en f6ljd av att kostnader-
na for den offentliga produktionen utvecklas avsevirt snabbare in
kostnaderna for annan produktion. I sin tur ir detta ett resultat av
att mojligheterna till produktivitetstérbittringar dr mindre i pro-
duktionen av vilfirdstjinster in i annan produktion. I nista avsnitt
beskrivs mekanismerna bakom denna kostnadsférskjutning nirma-
re.

3.2.1 Priser i omvandling

Maojligheten att 6ka produktionen per arbetstimme varierar mellan
olika delar av ekonomin. Inom industrin och jord- och skogsbruket
ir mojligheterna av naturliga skil stérre dn inom tjinstesektorerna.
Produktionen av industrivaror kinnetecknas av en hog grad av me-
kanisering, dir ny produktionsutrustning och férbittrade metoder
leder till att produktiviteten 6kar ar frin ar. Inom ménga tjinste-
branscher ir forutsittningarna betydligt simre. Produktionen av
vérd- och omsorgstjinster utmirks av ett stort inslag av kontakter
mellan olika individer, vilket dr svirt att dra ner pd utan att kvalite-
ten pi tjinsten blir lidande. Aven hir gir det att forestilla sig att
tekniska hjilpmedel, exempelvis ett 6kat anvindande av datorer,
héjer effektiviteten, men férutsittningarna for rationalisering av
produktionen ir visentligt simre dn inom industrin.

Den snabba produktivitetstillvixten inom mainga industribran-
scher far till f6ljd att priset pd de varor som produceras dkar i svag
takt eller t.o.m. faller. Effektivare produktionsmetoder leder till att
samma mingd varor kan produceras med ligre kostnader fér per-
sonal och andra insatsvaror. Om dessa besparingar enbart skulle
resultera 1 en 6kad vinst i det specifika foretaget skulle en mycket
liten grupp komma i &tnjutande av den vilstindsékning som pro-
duktivitetsékningen innebir. Med en fungerande konkurrens
kommer dock ligre produktionskostnader att féras vidare till alla
konsumenter i Sverige och omvirlden i form av sinkta priser. Detta
innebir 1 sin tur att dessa konsumenter fir mer pengar éver for
konsumtion av andra varor och tjinster. P4 s sitt ir produktivi-
tetstillvixt, 1 kombination med en vil fungerande konkurrens, de
viktigaste drivkrafterna f6r en generell 6kning av det materiella vil-
stdndet.
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Om priset pd en vara eller tjinst beror av hur effektivt denna kan
produceras, kommer priset pd varor som kan produceras allt effek-
tivare att sjunka i forhdllande till varor och tjinster dir produktivi-
tetstillvixten ir ligre. Frin historiska observationer stir det klart
att priset pa tjinster har tenderat att 6ka i férhéllande till priset pd
varor. Detta ir ett fenomen som ir kint sedan linge, och som ofta
benimns Baumols (kostnads-)sjuka efter den ekonom som forst
beskrev detta mer i detalj.**

Prisers och inkomsters betydelse for efterfragan

Om priset pd en nyttighet hojs 1 férhdllande till priset pd andra va-
ror och tjinster kommer som regel efterfrigan pd den dyrare nyt-
tigheten att minska. Hur stor minskningen blir, varans priselastici-
tet, hinger ithop med hur litt denna nyttighet kan ersittas med and-
ra produkter och hur umbirlig den ir for konsumenten. For vissa
produkter kan efterfrigan minska pdtagligt om priset stiger, for
andra kan relativt stora prisdkningar tolereras utan att efterfrigan
paverkas nimnvirt.

En positiv produktivitetstillvixt innebir att hushillens reala in-
komster stiger 6ver tiden. Okade inkomster innebir att mer kan
efterfrigas och konsumeras. Efterfrigan kommer dock inte att 6ka
1 samma grad for alla nyttigheter. For vissa produkter kommer ef-
terfrigan, vid en given inkomstdkning och oférindrade priser, att
oka mer dn for andra. Hur stor 6kningen blir, 1 det specifika fallet,
beror pd varans inkomstelasticitet, dvs. hur efterfrigan indras nir
inkomsten 6kar. For vissa produkter kan detta férhillande vara ne-
gativt sd att 6kade inkomster tenderar att leda till en minskad och
inte till en 6kad efterfrigan pd varan i friga.

Med de antaganden som gjorts i denna lingtidsutredning kom-
mer hushéllens utrymme {6r konsumtion att viixa dver tiden. Sam-
tidigt sker kontinuerliga férskjutningar 1 de efterfrigade nyttighe-
ternas relativa priser. Det senare ir en foljd av att produktiviteten
inte 6kar 1 samma grad i alla delar av ekonomin. I vilken omfattning
hushillen viljer att konsumera en viss nyttighet 1 framtiden beror &
ena sidan p4 i vilken grad relativpriser och inkomster férindras. A
andra sidan beror det pd i vilken omfattning efterfrigan pd den spe-
cifika nyttigheten pdverkas av férindringar i relativa priser och in-
komster.

** Baumol, J.W. [1967] samt Baumol, J.W., Blackman, S.A.B. & Wolff, E.N. [1985].
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Om inkomsteffekten ir positiv och stérre in den negativa prisef-
fekten kommer efterfrigan att 6ka dven om varan férdyras i férhal-
lande till annan konsumtion. Fér vissa nyttigheter ir benigenheten
att konsumera mer di inkomsten Skar s& stor att efterfrigan pd
dessa produkter kommer att vixa snabbare in f6r annan konsum-
tion. Detta iven om produkten i friga blir relativt sett allt dyrare.
S&dana produkter kommer dirfor att ta 1 ansprik en stadigt vixan-
de andel av hushillens inkomster. Aven andra nyttigheter som p3-
tagligt f6rdyras i férhdllande till annan konsumtion, men som trots
det kommer att efterfrigas i 6kad grad, kan éver tiden komma att
ta 1 ansprik en 6kad andel av hushillens budgetar.

Mer offentlig verksambet kriver som regel mer personal

Ett grundliggande problem fér den offentliga sektorns finansiering
ir att mer offentlig verksamhet som regel forutsitter mer personal.
Det ir svirt att minska den tid som en likare dgnar &t en patient
eller en lirare &t sina elever utan att detta uppfattas som férsimrad
kvalitet. Om nya mediciner och behandlingsmetoder kommer fram
leder det ofta till att dessa kan goras tillgingliga for nya patient-
grupper och att nya dkommor kan botas. Den medicinsk-tekniska
utvecklingen leder snarare till en f6rhéjd kvalitet dn till att resurser
frigors f6r andra indamal.

I andra verksamheter kan som regel produktionen vixa utan att
personalstyrkan behéver 6ka i motsvarande grad. Dessa skillnader 1
forutsittningar innebir att de tjinster som tillhandahills av den
offentliga sektorn kontinuerligt blir allt dyrare i férhillande till vad
som produceras i andra sektorer. Det kan ocks3 beskrivas som att
mer offentlig verksamhet kriver hogre skatt. For att den verksam-
het som finansieras med skatter ldngsiktigt ska kunna hilla jimna
steg med annan produktion och konsumtion krivs fortlépande
skattehdjningar.

Att den offentliga sektorns verksamhet fordyras 1 férhdllande till
annan produktion och konsumtion betyder inte att stat, kommuner
och landsting behéver vara ”simre” producenter och arbetsgivare
in privata, vinstdrivande féretag. Av storre betydelse ir de skillna-
der som foreligger i vad som produceras. Kirnan i den offentliga
sektorns verksamhet utgdrs av tjinster som vird, omsorg och ut-
bildning. Dessa tjinster ir inte enbart uttalat personalintensiva utan
forutsitter som regel ocksd en direkt personlig kontakt mellan
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producenter och brukare. Denna tid ir svdr att nedbringa utan att
tjansternas kvalitet blir lidande.

3.2.2  Dyrare tjanster, men okad efterfragan

Det dilemma som vilfirdsstaten stir infér ir ytterst en konsekvens
av att den 1 huvudsak finansieras med skatter. Skulle den vilfird
som idag betalas med skatter i stillet betalas direkt av hushillen
skulle restriktionerna inte vara lika uppenbara. Med privat finansie-
ring ir hushillen fria att i 6kad grad efterfriga och konsumera des-
sa vilfirdstjinster.

Ett mojligt sitt att studera huruvida det skulle vara fallet ir att
undersoka pa vilket sitt hushdllen 6ver tiden har valt att fordela
sina konsumtionsutgifter f6r varor och tjinster. Den skillnad i pro-
duktivitetsutveckling som foreligger mellan privat och offentlig
verksamhet ir av ungefir samma omfattning som den skillnad 1
produktivitetsutveckling som normalt féreligger mellan den privata
sektorns produktion av varor kontra tjinster. Privat producerade
janster férdyras dirmed 1 férhillande till privat producerade varor i
ungefir samma takt som skattefinansierade tjinster férdyras 1 for-
hillande till summan av den konsumtion som betalas direkt av hus-
hallen. Hush&llens val mellan tjinster och varor kan dirfor sigas ha
vissa likheter med det val som politikerna stir infér dd utrymmet
mellan skattefinansierad och privat konsumtion ska férdelas.

Normalt sett vixer hushillens och nationens inkomster i sddan
takt att konsumtionen éverlag kan vixa. For att samtliga typer av
konsumtion ska kunna vixa i samma takt krivs dock att en 6kande
andel av inkomsterna avsitts f6r de nyttigheter vars priser okar
mest. Om offentlig konsumtion ska vixa i samma takt som privat
konsumtion krivs skattehdjningar. Om hushillen ska 6ka sina in-
kép av tjinster i samma takt som inkdpen av varor blir resultatet en
motsvarande forskjutning 1 den egna budgeten. En likartad volym-
tillvixt kriver, per definition, att de nyttigheter vars priser okar
mest maste tillitas ta 1 ansprik en 6kad andel av konsumtionsutgif-
terna.
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Diagram 3.3 Privat konsumtion av tjanster och varor 1980-1998
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Anm.: Tjanster och varor avser volymutveckling.
Kalla: SCB [b].

Skatternas nivd och hur stor del av produktionen som tas i ansprik
for skattefinansierad produktion ir vil dokumenterad. Att en grad-
vis 6kad andel av hushdllsbudgeten gir 4t till inkép av tjinster ro-
ner inte samma uppmirksamhet. Denna férskjutning 1 hushéllens
budgetar ir till viss del en f6ljd av att tjinsterna gradvis blir allt dy-
rare 1 férhillande till varorna, men ocksd en konsekvens av att kon-
sumtionen av tjinster okar i reala termer. Det ir t.o.m. s§ att inko-
pen av tjinster, efter avdrag for prisforindringar, normalt 6kar 1
snabbare takt dn inképen av varor (se diagram 3.3). Tjinsternas an-
del av hushillens konsumtion &kar siledes bide som en f6ljd av en
relativ f6rdyring och som en konsekvens av att denna del av kon-
sumtionen utvecklas sirskilt snabbt.

Hushillen méter inga uppenbara problem att pd egen hand avsit-
ta en vixande andel av inkomsterna f6r nigot som férdyras i for-
hillande till annan konsumtion. Den historiska utvecklingen av
hushéllens privata inkop tycks dirfér kunna stédja hypotesen att
hushillen skulle vilja ha fler eller bittre vilfirdstjinster trots att
dessa kontinuerligt blir allt dyrare i férhillande till andra nyttighe-
ter. Med undantag fér 1990—talet har ocksd den offentliga konsum-
tionen 6kat 1 samma takt eller snabbare in den privata konsumtio-
nen.
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3.2.3  En okad alternativ finansiering kan skonjas

Samtidigt som det har skett en uppbromsning i den offentliga kon-
sumtionens tillvixt har inslaget av alternativ finansiering till skatte-
finansiering ¢kat under senare r inom vilfirdsomridet. Det har
tagit sig olika uttryck och skiljer sig i omfattning p4 olika omriden.

Den forskjutning som skett i riktning mot en 6kad alternativ fi-
nansiering kan till viss del ses som ett resultat av de svirigheter som
under 1990—talet funnits att genom hojda skatter méta en vixande
efterfrigan pd bland annat vilfirdstjinster. Krisen under 1990-
talets bérjan féranledde omfattande nedskirningar inom stora delar
av kommunernas och landstingens verksamhet. I ldngtidsutred-
ningens basscenario dkar framéver den offentliga konsumtionen i
ungefir samma takt som under 1990-talet (tabell 3.6). Forutsitt-
ningarna att fi knappa resurser att ricka till “vixande behov”
kommer antagligen inte att vara storre i framtiden. Erfarenheterna
frdn 1990-talet kan dirfér ha betydelse vid en analys av framtida
utmaningar och méjligheter.

Egna arbetsinsatser i stillet for avgift

Inom barnomsorgen ir de privat finansierade alternativen fi. De
offentligt subventionerade férskolornas avgifter styrs i dag av max-
taxan, vilken férsvirar mojligheterna f6r hushillen att genom egen
extra finansiering komma i tnjutande av en bittre tjinst.

Detta utesluter inte att det pd sdvil kommunala som kooperativa
forskolor férekommer att férildrarna bidrar med egna arbetsinsat-
ser. Det kan rora sig om sddant som att stida, gora inkop eller vika-
riera f6r frinvarande personal. Liknande inslag finns dven inom
skolan. Exempel ir att forildrarna hjilper tll att rusta upp lokaler
och skolgdrdar, medverka vid utflykter eller skicka med matsick
vid utflykter, trots lagens regler om avgiftsfri skollunch. Detta
mojliggor visserligen att forildrar fir ta stérre del i sina barns var-
dag, men innebir 1 praktiken ocksd en form av avgift, inte finansi-
ellt utan in natura i form av eget arbete.

Avgiftssystemens utformning kan pa vissa omrdden siledes med-
fora att den betalningsvilja som finns utdver den centralt eller lo-
kalt faststillda avgiften inte tillits komma till uttryck i en direkt
betalning, utan i stillet utmynnar i oavlénat arbete. Om forildrar-
nas betalningsvilja i framtiden ¢kar, kommer nuvarande regler fér
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avgiftsuttag for barnomsorg och skola sannolikt att leda till ett
okat inslag av oavlénat forildraarbete.

Aldreomsorgens kombination av betydande offentlig subvention
och maxtaxa har tillsammans med den ¢kande andelen ildre med-
fort en hirdare ransonering av tjinsterna. Firre f&r hemtjinst i dag
in tidigare, och det genomsnittliga omsorgsbehovet hos dem som
far hjilp har 6kat betydligt. Delvis som en f6ljd hirav finns inom
ildreomsorgen ett betydande inslag av anhérigarbete som komple-
ment till den offentligt finansierade omsorgen. De intervjuunder-
sokningar med hemmaboende ildre som Socialstyrelsen genomfért
visar att tvd tredjedelar av de personer éver 75 &r som fick hjilp 1
hemmet fir denna hjilp 1 form av informella insatser. Ytterligare en
sjittedel fick informell hjilp i kombination med hemtjinst. Endast
en sjittedel av de hemmaboende som mottog hjilp fick ar 2000
hjilp i form av enbart hemtjinst.”

Av undersékningarna framgdr ocksd att andelen hjilpbehdvande
som enbart fir hemtjinst har minskat frdn 28 till 18 procent mellan
1994 och 2000. Hela denna minskning kan terféras till minskad
hemtjinst till ensamboende. For de ensamboende ir det — i fore-
kommande fall — barnen, och di frimst déttrar och svirdéttrar,
som stir for en stor del av den informella hjilpen. Fér sammanbo-
ende uppgick andelen med enbart informell hjilp &r 2000 till 88
procent. Det ir ocksd i viss utstrickning mojligt att sjilv kopa
kompletterade tjinster pd marknaden, sirskilt servicetjinster sisom
stidning och inké&p.

Mer privata betalningar ocksd i form av pengar

Inom hilso- och sjukvérden liksom inom tandvirden ir informellt
arbete knappast ndgot alternativ. Hir kan i stillet privata betalning-
ar komma 1 frdga. Det finns privata sjukvdrdsférsikringar som i
vissa fall mojliggdr snabbare tillgdng till vird in genom de offentli-
ga systemen. Det finns ocksi mojlighet att képa sjukvirdstjinster
helt privat. Likasd finns mojligheten att képa tjinster som inte be-
talas av den offentliga sjukvarden, exempelvis skénhetsoperationer
eller vissa typer av 6gonbehandlingar.

Aven inom socialférsikringsomridet har det privata inslaget
okat. Det giller t.ex. pd pensionsomridet, dir det privata pensions-
sparandet har vuxit sig allt starkare. Samtidigt har avtalspensioner-

% Socialstyrelsen [2002a].
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na utvecklats frin fé6rméns- till avgiftsbaserade system, dir indivi-
den i ménga fall pd egen hand fitt mojlighet att sjilv besluta 6ver
vem som ska férvalta pensionskapitalet. Flertalet anstillda omfattas
dessutom av en kompletterande sjuk- och arbetsléshetsforsikring,
som parterna pd arbetsmarknaden har avtalat fram.

3.2.4  Fler och béttre valfardstjanster krdaver nya losningar

Att vilfirdstjinster 1 s hog grad finansieras med skatter ir ett re-
sultat av olika politiska beslut. Ytterst syftar denna politik till att
vilfirdstjinster som vird, omsorg och utbildning ska tillhandahal-
las efter behov och inte efter betalningsférmiga. Ett annat argu-
ment for att vilfirdstjinster ska finansieras med skatter ir att dessa
yjanster ger upphov till positiva externa effekter. Subventionering-
en innebir att dessa tjinster kommer att konsumeras i en omfatt-
ning som ir stdrre in om tjinsterna betalades med egna pengar.
Utbildning och sjukvérd ir tvd exempel pd tjinster som férutsitts
vara till nytta inte enbart f6r dem som brukar dem utan ocksd for
sambhillet 1 stort. P4 liknande sitt férutsitts barnomsorgen ge upp-
hov till positiva spridningseffekter genom att den bidrar till ett
hégre arbetskraftsdeltagande bland smabarnsférildrar och framfér
allt bland smabarnsmddrar.

De externa effekterna av skattefinansiering tenderar att minska

For att skattefinansierade vilfirdstjinster ska ge upphov till positi-
va externa effekter krivs att konsumtionen av dessa tjinster
uppfattas som sirskilt efterstrivansvird. Det krivs ocksi att
subventioneringen medfér att tjinsterna faktiskt konsumeras i en
utstrickning som ir storre dn vad som annars skulle ha varit fallet.
For att den sistnimnda férutsittningen ska vara uppfylld krivs att
den offentliga sektorn férfogar dver erforderliga resurser. Proble-
met ir dock att en vixande efterfrigan pd vilfirdstjinster svirligen
kan motas med okade skattefinansierade resurser. Ett strikt beva-
rande av nuvarande system for finansiering av vilfirdstjinster ris-
kerar dirfor att pd sikt ge upphov till en situation dir dessa tjinster
konsumeras i en utstrickning som dr mindre in om tjinsterna i
stillet hade kunnat finansieras pa egen hand.

57



Vélfardssystemens framtida utmaningar Langtidsutredningen 2003/04

Diagram 3.4 Utbud och efterfragan pa vilfardstjanster

Tid

- Jteslutande skattefinansierat utbud = = = Privatfinansierad efterfragan

Diagram 3.4 beskriver detta grundliggande problem. Den heldrag-
na linjen representerar det utbud av tjinster som kan tillhandahllas
om de uteslutande finansieras med skatter. Detta ir en férenklad
bild av verkligheten eftersom vilfirdstjinsterna, som tidigare fram-
gitt, 1 minga fall bygger pd en kombination av skattefinansiering
och avgifter. Den streckade linjen representerar den underliggande
efterfrigan som skulle ha kommit till stdnd om tjinsterna inte hade
varit subventionerade. I periodens borjan dr det skattefinansierade
utbudet visentligt stérre dn vad som skulle efterfrigas om tjinster-
na fullt ut hade betalats pd privat vig. Den hogre konsumtionen i
kombination med att konsumtionen av dessa nyttigheter ir efter-
strivansvird ger upphov till positiva, samhillsekonomiska effekter.

De positiva effekter som foljer av skattefinansieringen blir emel-
lertid med tiden allt mer begrinsade, eftersom den underliggande
efterfrigan utvecklas 1 en snabbare takt in vad som kan finansieras
skattevigen. Till slut nds en punkt dir de tvd kurvorna korsar var-
andra. Bortom denna punkt innebir ett utbud som uteslutande fi-
nansieras av skatter att nyttigheterna kommer att tillhandah3llas
och konsumeras i en utstrickning som ir mindre in om dessa tjins-
ter i stillet hade finansierats pd privat och frivillig vig. Med tiden
(givet 8kande inkomster), riskerar dirfér de positiva externa effek-
terna att helt utebli av ett uteslutande skattefinansierat utbud av
vilfirdstjinster. Dirmed foérsvinner ocksi ett viktigt argument f6r
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att merparten av vilfirdstjinsterna uteslutande ska finansieras med
skatter.

Trisklarna for privat finansiering tenderar att minska

Hushéllens egna kop for att komplettera ett otillrickligt offentligt
utbud sker dnnu inte 1 ndgon hégre grad. Det ir svart att konkurre-
ra med den offentliga sektorns kraftigt subventionerade tjinster.
Hushillen kan pd egen hand utféra en del av dessa tjinster, t.ex.
omsorgen av barn och gamla, men dven i detta fall reser skattefi-
nansieringen hinder. Att pd egen hand tillhandahilla omsorg ger
som regel ett visentligt simre ekonomiskt utbyte jimfort med att
forvirvsarbeta och overldta ansvaret f6r omsorg till kommunen.
Detta ir ocksd ett motiv till att skatter har valts som finansierings-
form.

Det 6verlige som den skattefinansierade produktionen har
kommer idven fortsittningsvis att ha stor betydelse f6r medborgar-
nas val. Med ett vixande gap mellan vad medborgarna vill ha och
vad den offentliga sektorn kan erbjuda kommer emellertid nya vi-
gar att provas. De stadigt vixande hushillsinkomsterna innebir att
de hinder som finns for alternativa 16sningar efterhand framstar
som allt mindre.

Utvecklingen i basscenariot avspeglar bérjan av en sidan process.
Den sambhillsekonomiska utvecklingen ir gynnsam, men ger med
automatik inte upphov till ndgra nya tillskott till offentlig verk-
samhet. Politiken forutsitts vara dterhillsam. Skattesatserna hills
oférindrade och avgifterna till offentlig verksamhet utvecklas i lin-
je med verksamheternas kostnader. De resurstillskott som uppstir
under perioden kanaliseras till de delar av verksamheten dir beho-
ven av demografiska skil vixer mest. Det innebir 6kade resurser
till barnomsorg, dldreomsorg och sjukvérd, men minskade resurser
till skolan. Overlag innebir resurstillskotten att vilfirdstjinsternas
kvalitet i stort sett kan bibehillas pd dagens niva.

Medborgarna vill med tiden férmodligen ha mer in si. Missndjet
med de vilfirdstjinster som tillhandahills kan dirfér antas vixa.
Den offentliga sektorn kan férvintas {3 vixande svirigheter att re-
krytera personal. For att nuvarande omfattning och kvalitet pa
verksamheten ska kunna bibehdllas miste antagligen I6nerna for
offentliganstillda hojas mer idn 16nerna pd den 6vriga arbetsmark-
naden. Hushéllen séker samtidigt nya vigar for att tillgodose sin
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efterfrigan. Detta tar sig uttryck i en dkad efterfrigan pd privata
alternativ, men ocksd i att en 6kad del av vilfirdstjinsterna utférs
av hushéllen sjilva.

P& medelling sikt hinner inte avtrycken i nationens rikenskaper
bli sirskilt stora, men i ett lingre perspektiv ir det troligt att den
okade efterfrigan pd vilfirdstjinster pd ett eller annat sitt maste f3
sitt utlopp. Losningarna kan variera. Hushdll med god ekonomi
kommer sannolikt i hégre grad dn andra att préva alternativ som
innebir att man betalar med egna pengar. Hushéll med simre eko-
nomi ir mer hinvisade till l6sningar som innebir att efterfrigan
tillfredsstills pd informell vig, t.ex. av slikt och vinner. Oavsett
hur alternativen ser ut finns risken att de skatter som mdste tas ut i
okad grad ifrigasitts. Om utvecklingen gir mot att allt fler vil-
firdstjinster tillhandahills pa informell vig kan dessutom skatteba-
sens storlek pdverkas i negativ riktning. Sammantaget innebir detta
att skatteinkomsterna riskerar att férsvagas och dirmed ocksd for-
utsittningarna for fortsatta vilfirdstjinster i offentlig regi.

P4 medelling sikt kan basscenariots dterhdllsamma politik vara
mojlig. I ett lingre perspektiv kan dock gapet mellan efterfrigan pd
det som finansieras skattevigen och vad som i praktiken tillhanda-
hills férvintas 6ka. Under 2020—talet skirps problemen ytterligare
av att den stora generation som féddes pd 1940—talet borjar passera
80—4rs &lder, med kraftigt stigande behov av ildreomsorg som

flid.

3.3 Okade resurser till vilfirdstjinsterna nédvandigt

De framtida problemen fé6r den skattefinansierade tjinsteproduk-
tionen ir av tvd slag. For det forsta leder den demografiska utveck-
lingen med en &ldrande befolkning till 6kad efterfrigan pd vird och
omsorgstjinster, tjinster som idag i huvudsak finansieras genom
skatter. Ett enkelt framskrivningsforfarande visar att det med
mycket knapp marginal gir att uppritthdlla dagens nivd pd de of-
fentliga tjinsterna fram till &r 2020. Det finns under denna period
inte nigot utrymme f6r reformer eller kvalitetsforbittringar. Dir-
efter skirps de demografiska problemen, vilka f6r med sig stigande
ansprdk pd framfor allt dldreomsorg, men dven sjukvird. For att
klara denna utveckling krivs en betydande dterhillsamhet nir det
giller nya offentliga utgifter — dtminstone om skattekvoten ska
kunna héllas oférindrad.
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For det andra innebir scenariot att det blir en mycket stor skill-
nad 1 utvecklingen av privat och offentlig konsumtion. Medan den
privata konsumtionen kan ¢ka med 40 procent i volym och per in-
vdnare riknat mellan &r 2003 och 2020 ir den offentliga konsum-
tionen per invinare oférindrad. Trots att de privata inkomsterna
Okar kraftigt uppstdr med automatik inget extra utrymme for skat-
tefinansierade tjinster. Med kraftigt 6kade privata inkomster ir det
emellertid hogst sannolikt att en del av inkomstékningen kommer
att riktas mot efterfrigan av vilfirdstjianster.

Vilka méjligheter finns det di att 6ka resurserna till vilfirds-
yéinsterna 1 framtiden? I den &terstdende delen av betinkandet pro-
vas olika méjligheter att 6ka de offentliga resurserna. Forst under-
soks om ett hojt skatteuttag dr en méjlig och rimlig vig. Direfter
undersoks om 6kad tillvixt kan underlitta vilfirdssystemens finan-
siering. Annu en mojlighet dr om produktiviteten inom den offent-
liga sektorn kan ¢ka. Ytterligare en vig som provas ir att 6ka insla-
gen av alternativ finansiering av de tjinster som i1 dag tillhandahalls
av det offentliga.
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4 Hojda skatter

I langtidsutredningens scenarier ir utgingspunkten f6r berikning-
arna oférindrad politik, vilket pd skatteomrddet innebir oférind-
rade skattesatser. Berikningarna i féregdende kapitel visar att skat-
teintikterna med mycket knapp marginal ricker f6r att uppritthilla
dagens kvalitetsnivd inom de offentliga vilfirdssystemen. Det finns
diremot inget utrymme fér ambitionshdjningar. Med dagens skat-
tesatser finns det dirfér inget finansiellt utrymme att méta den
okade efterfrigan pd vilfirdstjinster, som kan férutses till f6ljd av
okande inkomster. Det kan ocksd bli svirt att pa ling sikt méta den
okade efterfrigan till f6]jd av den demografiska utvecklingen efter
2015.

Skatter svarar f6r den absolut stérsta delen av den offentliga sek-
torns finansiering. Historiskt har skattesatserna successivt hojts
och skattebaserna breddats fér att finansiera utbyggnaden av den
offentliga sektorn. En stor del av den ekonomiska tillvixten har
dirfor tagits ut 1 skattehdjningar i stillet for reallonedkningar. Se-
dan mitten av 1980—talet har denna utveckling avstannat och skat-
tekvoten, det sammanlagda skatteuttaget i relation till BNP, har
varit mer eller mindre oférindrad.

En tinkbar vig att méta en framtida efterfrigan pd offentligt fi-
nansierade tjinster vore att forindra skattesatserna eller bredda
skattebaserna for att dirigenom oka de offentliga skatteintikterna
och skapa ett reformutrymme. I detta kapitel diskuteras dirfér om
det ir rimligt och méjligt att héja skatteuttaget.

4.1 Héjda skatter medfér samhallsekonomiska
kostnader

Skatter dr det huvudsakliga sittet att finansiera offentliga utgifter,
sdvil transfereringar till hushdllen som vilfirdstjinster. De flesta
skatter dr dock forenade med samhillsekonomiska kostnader ge-
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nom att de ger upphov till s.k. skattekilar. Skattekilarna skapar en
skillnad mellan den privatekonomiska och den samhillsekonomiska
avkastningen av t.ex. arbete eller investeringar. Det paverkar i sin
tur individers och foéretags beteenden. Dirigenom péverkas ocksd
effektiviteten i anvindningen av resurser och produkter i samhillet.

For att beskriva skatternas inverkan pd effektiviteten i resursan-
vindningen anvinds begreppet marginalkostnad fér skatteintik-
ter.’® Denna bestir, férutom av den direkta kostnaden i form av
minskad disponibel inkomst genom 6kade skatter, dven av en indi-
rekt kostnad i form av de snedvridningar i ekonomin som skatten
ger upphov till. Exempelvis medfér skatt pd arbete att 16nen efter
skatt blir ligre in lonen fore skatt och att arbetsutbudet dirfor
tenderar att bli ligre och fritiden (eller det oavlénade hushillsarbe-
tet) stérre in om ingen skatt fanns.”” Dirigenom blir ocksi pro-
duktionen mindre in vad som vore fallet vid ligre skatt. Detta in-
nebir att en viss skatt ir férenad med en samhillsekonomisk kost-
nad, utéver den rena skattebetalningseffekten.

Genom skatternas effekter pd arbetsutbudet kan skattehéjningar
komma att pdverka mojligheterna att rekrytera personal till de of-
fentligt finansierade verksamheterna inom vird, omsorg och ut-
bildning, utéver de rekryteringsproblem som beskrivs i avsnitt
3.1.3. Rekryteringssvérigheter kan i sin tur driva upp l6nerna inom
dessa yrken utdver vad som redan antagits i basscenariot, nigot
som ytterligare skulle férsvira finansieringen av vilfirdstjinsterna.
P& motsvarande sitt kan skatt p kapital piverka omfattningen och
inriktningen pd investeringar.

De sambhillsekonomiska kostnaderna for skatteintikterna ska
vigas mot den nytta som de offentliga utgifterna ger upphov till.
En skattehdjning dr samhillsekonomiskt effektiv sd linge den sam-
hillsekonomiska marginalnyttan av de 6kade offentliga utgifterna
ir storre in marginalkostnaden for skatteintikten.

4.1.1 Samhallsekonomiskt effektiva skatter

Empiriska undersokningar visar att marginalkostnaderna fér skat-
teintikterna ir storre for kinsliga skattebaser, sisom exempelvis

3 Foér en genomging av teorierna om skatternas indirekta kostnader och marginalkostnader
for skatteintikter, se Hansson, I. & Norrman,T. E. [1996].

%7 Detta forutsitter att substitutionseffekten till f6ljd av den 6kade skatten ir stérre 4n in-
komsteffekten, vilket de flesta empiriska studier visar.
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bolagsskatt, in f6r mindre kinsliga skattebaser, sdsom den genom-
snittliga skatten pd arbete. De empiriska undersékningarna visar
ocksd att marginalkostnaderna varierar mellan olika skatter. Gene-
rellt 6kar marginalkostnaderna f6r skatteintikter med stigande nivd
pa skattesatserna. Ett samhillsekonomiskt effektivt skattesystem
innebir att skattesatserna justerats si att marginalkostnaden ir
densamma for alla skatter med beaktande av férdelningseffekter-
na.”®

Marginalkostnaderna for skatteintikterna och marginalnyttan av
offentliga utgifter ir inte konstanta utan kan férindras éver tiden.
Detta gor det relevant att diskutera vilka férindringar som i fram-
tiden kan komma att pdverka marginalkostnaderna och marginal-
nyttan och hur detta i sin tur borde pdverka skatternas framtida
utformning. Marginalkostnaderna f6r skatteintikter liksom margi-
nalnyttan av det skatterna finansierar férindras dver tiden till f6ljd
av bland annat indrade virderingar eller indrade férutsittningar i
omvirlden. Detta kommer att innebira att skattesystemet i framti-
den successivt behdver anpassas till nya férutsittningar for att vara
samhillsekonomiskt effektivt.

Tva effekter av betydelse f6r den framtida marginalkostnaden
och marginalnyttan ir den demografiska utvecklingen och en fort-
satt internationalisering av ekonomin. Under i dvrigt oférindrade
forhillanden kommer en dldrande befolkning att 6ka efterfrigan pd
vard och omsorg. Detta medfér att marginalnyttan av 6kad offent-
lig konsumtion i form av bla. vird och omsorg kommer att 6ka.
Vid en oférindrad skattesats 6kar dd marginalnyttan av skattein-
tikter. En fortsatt internationalisering av ekonomin kommer att
paverka marginalkostnaden for skatter i Sverige, d4ven om effekter-
na varierar mellan olika skattebaser (se vidare avsnitt 4.1.2). Detta
medfor att marginalkostnaden fér skatt dkar f6r en given skatte-
sats. Det gdr inte pd férhand att avgora vilken av dessa tvd motver-
kande effekter som kommer att dominera och dirfér inte heller
vilka skattesatser som kommer att vara optimala. Diremot kommer
marginalkostnaden for skatteintikter otvetydigt att vara hogre vid
den nya optimala skattesatsen. Detta innebir att den optimala ni-
van f6r andra offentliga utgifter in offentlig konsumtion av vird
och omsorg, t.ex. transfereringar, kommer att vara ligre i framtiden
sdvida inte andra forutsittningar t.ex. medborgarnas preferenser
forindras.

3% Se bilaga 7 till denna lingtidsutredning fér en sammanstillning av studier om skatters
kostnader (SOU 2003:57).

65

Hojda skatter



Hojda skatter

Langtidsutredningen 2003/04

4.1.2 Internationaliseringen 6kar marginalkostnaderna

Den fortgdende internationaliseringen pdverkar mojligheterna till
skattefinansiering av vilfirdssystemen. De alltmer rérliga skatteba-
serna innebir att marginalkostnaderna for skatteintikter 6kar.

Skattebaser ir olika kinsliga for internationaliseringen, vilket in-
nebir att marginalkostnaderna for skatteintikterna kan férindras
pa skilda sitt for olika skattebaser. En ¢kad rérlighet for en skatte-
bas okar marginalkostnaden for skatteintikter frin denna skatte-
bas. Detta medfér i sin tur att skattesatsen kan behéva sinkas for
att skatterna ska vara samhillsekonomiskt optimala.

Med den 6kande internationaliseringen foljer siledes att det
samhillsekonomiskt blir allt dyrare att beskatta skattebaser som ir
littrorliga. Arbetskraften brukar i allminhet betraktas som en re-
surs som ir mojlig att beskatta relativt hirt, eftersom arbetstagar-
nas rorlighet dr 13g. Arbetskraftens 6kade rérlighet har dnnu be-
grinsade effekter pd skattesystemet eftersom den del av arbetskraf-
ten som ir internationellt rorlig fortfarande utgér en liten andel av
den totala arbetskraften.”” Men som nimnts i tidigare avsnitt kan
h6jd skatt pd arbete genom sin effekt pd arbetsutbudet piverka
samhillsekonomin negativt, dven om det mot bakgrund av interna-
tionaliseringen skulle vara méjligt att genomféra.

Den nist storsta skattekillan dr skatt pd konsumtion av varor
och tjinster, och den kommer férmodligen ocksd fortsittningsvis
att vara en relativt stabil bas f6r beskattning. Det ir framfér allt vid
grinserna mellan linder som skillnader i skattesats kan medféra att
skattebasen krymper. Handel via Internet kan pd sikt medféra att
skattebasen blir alltmer littrorlig 1 och med att den sinker rese- och
andra transaktionskostnader. Skattebasutredningen* pekar p3 att
Sverige sett 1 ett lingre perspektiv bor ha en beredskap att minska
gapet mellan den svenska nivin pd momsen och EU:s miniminiva.
Utredningen pekar samtidigt p4 att det finns ett visst utrymme fér
att finansiera detta genom att slopa de nedsittningar av momsen
som férekommer pd vissa omrdden. Vidare menar utredningen att
Sverige bor verka for att en specialskattenivd f6r e-handel och lik-
nande tjinster tillits inom EU.

Skatt pd kapital bidrar, 1 jimforelse med skatt pa arbete och kon-
sumtion, 1 forhdllandevis liten utstrickning till finansieringen av
vilfirdssystemen. Skattebasen pdverkas diremot i hog grad av in-

%7 Se t.ex. Lingtidsutredningen 1999/2000 (SOU 2000:7).
' SOU 2002:47.
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ternationaliseringen. Dirvid bér man skilja pa kapital som anvinds
1 produktionen, oavsett var dgaren bor, och kapital som igs av per-
soner bosatta i Sverige. Skatter pa kapital som anvinds i produktio-
nen 1 Sverige innebir vid en internationellt integrerad kapitalmark-
nad krav pd en motsvarande hogre avkastning fore skatt. Detta gor
att skatt pd kapital som anvinds i produktionen ofta ir samhills-
ekonomiskt mer kostsam in skatt pd arbete. Dessa skatteintikter ir
mycket kinsliga for internationaliseringen och for férindringar av
skatteuttaget 1 andra linder. Dirmed 6kar ocksd marginalkostnaden
for skatteintikter for denna skatt vid en 6kad internationell rérlig-
het.

Skatt pd kapital som dgs av personer bosatta i Sverige, oavsett var
kapitalet placeras, ir kinslig f6r internationaliseringen av helt andra
skil. I princip skulle denna typ av kapital kunna beskattas hégre in
1 andra linder, eftersom personer bosatta i Sverige ir skyldiga att
skatta for alla kapitalinkomster oavsett var inkomsterna uppstar.
Problemet ir att internationella kapitalmarknader har gjort det
enklare att flytta kapital och dirigenom enklare att délja kapitalin-
komster fér de svenska skattemyndigheterna. Vidare kan skatten
paverka individens val av bosittningsland.

Internationaliseringen och skattebasernas ¢kade rorlighet paver-
kar marginalkostnaderna for skatteintikter och har dirigenom ef-
fekter pd vad som ir en samhillsekonomiskt effektiv utformning av
skatterna. Olika skattebaser pdverkas i olika utstrickning av inter-
nationaliseringen. Skatt pd kapital forefaller vara det som ir mest
kinsligt for internationaliseringen och dirfér det omrdde dir re-
former av ridande skatter ir mest relevanta de kommande ren."
Betriffande nivin pd det totala skatteuttaget drar Skattebasutred-
ningen slutsatsen att det ur internationaliseringssynpunkt ir moj-
ligt att bibehilla dagens skattenivd, men att en del férindringar d&
krivs. Denna slutsats handlar enbart om méjligheten att uppritt-
hilla skattenivin vid en fortsatt internationalisering, ingen bedém-
ning gérs av mojligheten att héja skattenivin. Aven om det skulle
visa sig mojligt att uppritthilla nivin ir det inte sjilvklart att denna
nivd ir samhillsekonomiskt optimal om marginalkostnaderna for
skatteintikter forindras.

# Skattebasutredningen, SOU 2002:47, pekar p4 att det bor finnas en beredskap fér att sinka
skatterna p4 kapital som anvinds i Sverige under férutsittning att utvecklingen i omvirlden
gir 4t det hillet. Vidare bor vissa skatter pd kapitaligande reformeras enligt utredningen.
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4.2 Starka drivkrafter for kommunala skatteh6jningar
4.2.1 Okad efterfrdgan kan hdja kommunalskatterna

Den okade efterfrigan pd vilfirdstjinster som forutses i framtiden
kommer till stor del att innebdra 6kad efterfrigan pd de tjinster
som kommuner och landsting finansierar och tillhandahiller, nim-
ligen vird, skola och omsorg. En finansieringsvig ir att de generella
statsbidragen till kommunerna ¢kar. Dirigenom kan de bidra till
att finansiera den 6kande efterfrigan pd vilfirdstjinster som den
demografiska utvecklingen ger upphov till. Aven om detta sker,
kommer trycket pd kommunerna att leverera mer och bittre tjins-
ter dn i dag sannolikt att vara stort. Det dr dirfor inte orimligt att
kommunerna ocksd kommer att vilja skattehdjningar som en vig
att tillhandahlla de tjinster som efterfrigas.

De senaste drens hdjningar av kommunalskatten talar f6r en ut-
veckling i denna riktning. Under 2003 ¢kade kommunalskatten
med 1 genomsnitt 65 ore, vilket dr den stérsta hdjningen pd 25 &r.
Skatterna héjdes 2003 i 69 kommuner och i fyra landsting, medan
skatten sinktes i tre kommuner.” Drygt 50 kommuner och fyra
landsting hojer skatten 2004, medan tvd kommuner sinker skatten.
Den genomsnittliga, totala kommunskattesatsen (kommun plus
landsting) héjs 2004 med 34 6re.” I en rapport frin Svenska Kom-
munférbundet* ges ocksd en bild av en mycket svag utveckling av
kommunernas ekonomi fram till 2007, nigot som kan medfora yt-
terligare skattehdjningar i kommunerna framéver. Det ir viktigt att
notera att dessa férhdllandevis omfattande skattehdjningar och den
forutsedda svaga utvecklingen av kommunernas ekonomi de nir-
maste dren uppstir under en period nir den demografiskt betingade
efterfrigedkningen ir relativt begrinsad. Forst efter 2015 kommer
den demografiska férindringen att medféra en storre dkning av
efterfrigan pd kommunernas tjinster. Utvecklingen mot 6kade
kommunala skattesatser som inte kan férklaras med ett demogra-
fiskt efterfrigetryck, speglar det grundliggande langsiktiga pro-
blem som beskrivs i kapitel 3. Efterfrigan p4 vilfirdstjinster — som
just kommunerna till stor del ansvarar fér — dkar i takt med stigan-
de inkomster, samtidigt som dessa tjinster har en relativt évriga
sektorer svag produktivitetsutveckling.

2 SCB [2003a].
# SCB [2003c].
# Svenska Kommunférbundet [2003d].
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Det kan finnas ett dnskemdl bland kommuninvinarna att héja
skatten for att dirigenom kunna méta den ckade efterfrigan och
for att dtgirda upplevda brister 1 kvaliteten. De 6kade inkomsterna
for hushillen, som foérutses 1 scenarierna, kan ocksd dka acceptan-
sen for skattehdjningar. En motsatt utveckling ir dock ocksd méj-
lig. Invdnarna kan uppleva att den offentliga sektorn inte levererar
det som férvintas av den. I stillet tvingas invinarna sjilva betala en
del av det som den offentliga sektorn férvintas tillhandahilla eller
tidigare har tillhandahdllit. T sidana fall finns det knappast nigon
acceptans for skattehdjningar. Det finns tvirtom en risk att invé-
narna upplever att de tvingas betala tvd gdnger for samma tjinst.

Acceptansen for skattehdjningar kan ocksd pdverkas av hur
mdnga som kommer i dtnjutande av de skattefinansierade tjinsterna
eller transfereringarna. Sannolikt 6kar acceptansen fér skattehoj-
ningar ju fler som drar nytta av tjinsterna eller transfereringarna.

4.2.2 Héjda kommunalskatter ingen langsiktig losning

Det dr mojligt att det gir att hoja de kommunala skattesatserna yt-
terligare ndgot utan att den negativa effekten pd arbetsutbudet blir
alltfér stor. Detta innebir dirmed inte med automatik att skatte-
héjningar skulle vara samhillsekonomiskt effektiva. Héjda kom-
munala skattesatser 6kar marginalkostnaderna for skatteintikter.
For att detta ska vara samhillsekonomiskt effektivt krivs att virdet
av de extra utgiftskronorna Sverstiger den samhillsekonomiska
kostnaden av de extra skattekronorna, vilket inte behéver vara fal-
let.
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Diagram 4.1 Kommunal skattesats 1955-2095 enligt Svenska Kom-
munférbundets langtidsutredning
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Anm.: Summan av kommunal, landstingskommunal och kyrkokommunal utdebitering.
Kalla: Svenska Kommunforbundet [2002a].

En hojning av de kommunala skattesatserna dr dock ingen lingsik-
tig l6sning pd den offentliga sektorns finansieringsproblem. Om
den offentliga konsumtionen i framtiden ska kunna viixa i takt med
den privata konsumtionen® krivs kontinuerliga skattehdjningar.
Det ir dirfor inte tillrickligt med en engdngshdjning av nivin. Be-
rikningar visar att det krivs drliga h6jningar av kommunalskatten
pa 0,35-0,4 procentenheter for att den kommunala konsumtionen
ska kunna 6ka lika snabbt som privat konsumtion, se diagram 4.1.*
Redan &r 2020 skulle de kommunala skatterna nirma sig 40 procent
och idven direfter skulle skatterna fortsitta att 6ka i samma takt.
Berikningarna bygger pd en rad férenklade antaganden, bl.a. att de
héjda skatterna inte skulle pdverka arbetsutbudet, vilket knappast
skulle vara fallet i verkligheten.

Det bér understrykas in en ging att problemen for den offentli-
ga sektorns finansiering inte ir ett dvergdngsproblem, dir liget
forbittras lingre fram. Tvirtom kommer den demografiskt beting-
ade efterfrigan pd den offentliga sektorns tjinster att ka kraftigt

* Som framgir av tabell 3.6 har den offentliga konsumtionen 6kat snabbare in den privata
sedan 1950, med 1990-talet som enda undantag.
* Svenska Kommunférbundet [2002a].
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efter 2015. Det ir di de stora barnkullarna frin 1940—talet nér it-
tiodrsdldern. Mot den bakgrunden framstir kommunala skattehoj-
ningar inte heller som ett limpligt sitt att [6sa de nirmaste &rens
finansieringsproblem fér den offentliga sektorn.

Aven om det finns en acceptans for vissa héjningar av de kom-
munala skattesatserna, kommer dessa att medfora negativa effekter
pd arbetsutbudet och dirigenom i férlingningen pd sdvil produk-
tion som skatteintikter. Ett minskat arbetsutbud till f6ljd av héjda
skatter pd arbete skulle ocksd géra det svirare att rekrytera perso-
nal till den verksamhet — vird, skola och omsorg — som de hojda
skatterna var avsedda att finansiera.

4.2.3  Systemens utformning riskerar ge ineffektiva
kommunalskatter

Genom utformningen av skattesystemet och det kommunala in-
komstutjimningssystemet bir inte en kommun sjilv de fulla sam-
hillsekonomiska kostnaderna av en hojd kommunalskattesats.
Kommunen fir sjilv den dkade skatteintikten som uppstir pa kort
sikt, men genom utjimningssystemet kommer kostnaden i form av
ett ligre arbetsutbud och dirigenom en mindre skattebas att férde-
las pd alla kommuner. Denna negativa effekt ir dock av begrinsad
storlek. Det ligre arbetsutbudet till {6]jd av skattehdjningen mins-
kar ocksd skattebasen fér den statliga inkomstskatten, arbetsgivar-
avgifterna samt mervirdeskatten. Aven det ir en kostnad som inte
den enskilda kommunen direkt bir. Statens utgifter kan ocksd 6ka
om det minskade arbetsutbudet tar sig uttryck i att fler fir f6rsorj-
ning genom socialférsikringarna. Sammantaget innebir detta att en
kommun kan ha svaga ekonomiska incitament att avstd frdn hoj-
ningar av kommunalskatten, eftersom kostnaderna i form av ett
ligre arbetsutbud birs av hela landet. Systemens utformning med-
for att de kommunala skattesatserna pé sikt tenderar att bli hogre
in vad som ir samhillsekonomiskt effektivt. Denna nackdel méiste
givetvis vigas mot syftet med systemet f6r kostnads- och inkomst-
utjimning: att utjimna férutsittningarna mellan olika kommuner,
vilket dr nédvindigt nir kommunerna svarar for sd betydande delar
av den offentliga vilfirden som ir fallet i Sverige.

Med tanke pa det tryck uppdt pd de kommunala skattesatserna
som sannolikt kommer att finnas i framtiden, finns det anledning
att se 6ver om skatte- och utjimningssystemens utformning piver-
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kar kommunernas incitament och i férlingningen arbetsutbudet.”

Ett sitt att férhindra kommunala skattehdjningar ir genom kom-
munalt skattestopp. Det har tidigare anvints i Sverige i samband
med den stora skattereformen i borjan av 1990—talet. Skattestoppet
indrades sedan till ett system med en "straffavgift” pd kommunala
skattehdjningar, som innebar att kommunen/landstinget bara fick
behilla en del av den 6kade skatteintikt som skattehdjningen med-
férde. En invindning ir dock att ett permanent skattestopp inte
betraktas som férenligt med kommunalt sjilvstyre. En annan stor
svaghet férknippad med den typ av &tgird som hittills tillimpats ir
att strukturen konserveras vid en viss tidpunkt och hinsyn inte tas
till skillnader mellan kommuner eller férindrade férutsittningar i
enskilda kommuner.

I Norge finns sedan linge ett tak f6r kommunala skatter, vilket
ir ett sitt att begrinsa de kommunala skattehdjningarna utan att
18sa skatterna vid dagens niva. I samtliga kommuner ligger nu skat-
tesatsen pd den maximalt tillitna nivén, vilket gor att skattetaket
sannolikt fungerar som en broms fér ytterligare héjningar av skat-
tesatserna. En mer radikal férindring av skatte-och vilfirdssyste-
mens finansiering, som féreslds bland annat i den s.k. SACO-
modellen*®, skulle innebira att kommunernas ansvarsomriden
minskar genom att staten tar Sver finansieringsansvaret {or vissa
vilfirdstjinster. Dirigenom blir det staten som ansvarar for de om-
riden som stir under ett dkat efterfrigetryck. Staten kan bittre in
kommunerna beakta de totala samhillsekonomiska effekterna av
skattehdjningar, vilket skulle minska risken fér alltfér héga skatter.
Nackdelar med ett sddant system ir bland annat att det minskar det
kommunala sjilvstyret, att ingen lokal anpassning av t.ex. ambi-
tionsnivan 1 verksamheten kan ske och att firre olika I8sningar f6r
tillhandahdllande av vilfirdstjinster kan prévas. I sitt forsta delbe-
tinkande féreslir Ansvarskommittén att den 1 sitt fortsatta arbete
bl.a. ska éverviga struktur och uppgiftsfordelning fér tunga sam-
hillsomriden, diribland ansvarsférdelningen mellan staten och den
kommunala nivin.”

¥ Ett nytt forslag till kommunalt utjimningssystem presenterades under &r 2003 (SOU
2003:88). I forslaget har dock denna problematik ej beaktats.

* Forslaget presenteras i expertrapport 13 till Skattebasutredningen (SOU 2002:47).

#SOU 2003:123, sid 7.
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4.2.4 Breddad kommunal skattebas ger inte mer resurser

Ibland hivdas i debatten att kommunernas finansieringsproblem
skulle kunna lésas genom att skattebasen f6r kommunerna bredda-
des, t.ex. genom en kommunal fastighetsskatt. Det finns i princip
inga skattebaser i Sverige som inte redan i dag utnyttjas for kom-
munal eller statlig skatt. En breddad kommunal skattebas vid en
given total skattekvot skulle innebira att kommunerna fir 6kade
skatteintikter. Samtidigt skulle de statliga skatteintikterna — lik-
som statsbidragen till kommunerna — minska i samma omfattning.
Det blir di en friga om i vilken utstrickning kommunernas intik-
ter ska komma direkt frin kommunalskatter eller g omvigen via
staten. Det kan konstateras att de svenska kommunerna i ett inter-
nationellt perspektiv redan i dag har en stor andel egna skatteintik-
ter.”

En 6kad andel egna skatteintikter f6r kommunerna kan vara ef-
terstrivansvird i sig for att stirka det kommunala sjilvstyret och
ansvaret for utvecklingen i den egna kommunen.

4.3 Okade skatter ingen I6sning pa lang sikt

Sammantaget innebir forekomsten av marginalkostnader for skat-
teintikter att kontinuerliga hojningar av skatteuttaget inte kan be-
démas vara en langsiktig vig for att finansiera en utveckling av vil-
firdssystemen.

Under de senaste tvd dren har kommunal- och landstingsskatter-
na hoéjts med 1 genomsnitt en krona. Héjningarna har genomféorts
under en period d& den demografiska utvecklingen ir gynnsam med
avseende pd efterfrigan av vilfirdstjinster. Det finns en uppenbar
risk att kommuner och landsting dven fortsittningsvis kommer att
mota okad efterfrigan pd vilfirdstjinster med hojda skatter, inte
minst nir den demografiskt betingade efterfrigan dkar.

Trots att kontinuerliga skattehdjningar inte bedéms vara en
langsiktig vig att mota en 6kad efterfrigan pd vilfirdstjinster,
finns en uppenbar risk att just detta kommer att ske under de nir-
maste aren. Kommunerna, som har det stérsta ansvaret for vil-

° Lotz, J. [2004].
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firdstjinsterna, bir endast en liten del av de samhillsekonomiska
kostnaderna f6r en kommunal skattehdjning.
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5  Okad tillvaxt

I foregdende kapitel undersoktes mojligheterna att férbittra skatte-
inkomsterna genom héjda skattesatser och breddade skattebaser. I
detta kapitel riktas fokus mot hur en resursférstirkning kan upp-
nds genom ekonomisk tillvixt som innebir att de beskattningsbara
inkomsterna 6kar.

Inledningsvis i detta kapitel redovisas tvd alternativa scenarier for
den ekonomiska utvecklingen fram till &r 2020. Syftet ir att belysa
att det framtida utrymmet f6r skattefinansierad konsumtion péver-
kas av hur tillvixten kommer till stdnd. I det ena alternativscenariot
dstadkoms den hogre tillvixten genom en mer positiv utveckling av
sysselsittningen. I det andra fallet 8stadkoms den hégre tillvixten
genom en hogre produktivitetstillvixt 1 néringslivet Berikningsre-
sultaten askadhggor att en tillvixt baserad pd 6kad sysselsittning
har en mer positiv inverkan pd utrymmet {6r skattefinansierad pro-
duktion in en tillvixt som enbart baseras pa en 6kad produktivitet.
Den andra delen av kapitlet dgnas 8t att diskutera vilken potential
som finns att 6ka sysselsittningen och dirmed 6ka de offentliga
resurserna.

5.1 Arbetsledd tillvaxt 6kar de offentliga resurserna

Vilfirdstjinster finansieras i dag i huvudsak av skatter. Basen for
beskattningen ir invinarnas foérvirvsinkomster, frimst loner och
inkomster av niringsverksamhet. Andra inkomster som ir beskatt-
ningsbara ir sjuk- och férildrapenning, arbetsléshetsersittning och
pensioner. Aven denna del av skattebasen ir beroende av hur 15-
nerna utvecklas. Hogre I6ner f6r med automatik med sig att ocksd
ersittningsnivderna i trygghetssystemen héjs. Lonernas domine-
rande roll i skattebasen innebir att utvecklingen av sysselsittning
och I6nenivier ir av avgdrande betydelse f6r hur skattebasen ut-
vecklas.
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Kostnaderna fér vdrd, omsorg och utbildning ir i hég grad be-
stimda av léneutvecklingen till {6]jd av att dessa verksamheter ir
uttalat personalintensiva. Merparten av kostnaderna ir som regel
kostnader f6r personal. Méjligheterna till kontinuerliga produktivi-
tetsforbittringar, dvs. att gradvis fler och bittre tjinster kan till-
handahillas utan att personalens storlek indras, ir férhillandevis
sma. For att fler och bittre tjinster ska kunna erbjudas krivs som
regel personalférstirkningar.

En ekonomisk tillvixt baserad p& en 6kad produktivitet i nir-
ingslivet, och dirigenom héjda realloner pd arbetsmarknaden som
helhet, innebir att kostnaderna fér produktionen av vilfirdstjins-
ter stiger eftersom l6nerna ¢kar dven hir. Dessa kostnadsokningar
balanseras av att ocksd skatteinkomsterna stiger. Sammantaget upp-
stdr ett visst nettotillskott, men denna resursférstirkning ér liten i
forhillande till den produktionsékning som samtidigt skett 1 nir-
ingslivet.

Onm tillskottet till produktionen 1 stillet dr en f6ljd av 6kad sys-
selsittning blir utfallet bittre for den offentliga sektorns del. Okad
sysselsittning i niringslivet bidrar inte pd samma sitt som i fallet
med 6kad produktivitet till att 6ka kostnaderna fér offentlig sek-
tor. Tvirtom kan de offentliga dtagandena komma att begrinsas om
den ckade sysselsittningen f6r med sig minskade utbetalningar i
form av arbetslgshetsersittning, socialbidrag och sjukersittningar.
I s3 fall kan en storre del av de samlade skatteinkomsterna anvindas
fér andra indamail, som t.ex. produktion av vilfirdstjinster. Dess-
utom ger sysselsittningsdkningen, pd samma sitt som i fallet med
héjda realloner, upphov till stérre skatteinkomster. Effekterna av
en 6kad sysselsittning i niringslivet ir siledes dubbelt positiva.

I alternativscenarierna prioriteras offentlig konsumtion

De tvd alternativscenarier som hir ska redovisas har konstruerats
med utgdngspunkt frin att s mycket som méjligt av utvecklingen
ska vara lika 1 de tv4 fallen. Det innebir att tillvixten dr densamma i
de tv3 scenarierna — i genomsnitt 2,0 procent per ar sett dver hela
perioden fram till &r 2020. BNP &r 2020 ligger pd samma nivd i de
tv fallen, medan BNP per arbetad timme ir olika. Samma mal som
1 basscenariot giller vidare for den offentliga sektorns finansiella
sparande. De regelverk som styr pensionssystemet, andra transfere-
ringssystem och skatteuttaget ir ocksa lika i de tre fallen.
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I basscenariot styrs den offentliga konsumtionens utveckling
helt av demografin. I de tvd dvriga scenarierna ger den héogre till-
vixten utrymme {6r en mer positiv utveckling. Den friga som stills
ir hur mycket stérre detta utrymme kan bli till f61jd av hogre till-
vixt, och vid givna regler f6r offentliga transfereringar, skattesatser
och nivén pa det offentliga sparandet.

I alternativscenarierna forutsitts de okade skatteinkomsterna
fullt ut anvindas till offentlig konsumtion. Berikningarna ska, bl.a.
av detta skil, ses som rikneexempel. I verkligheten kan det inte
uteslutas att vinsterna av en mer positiv ekonomisk utveckling ock-
s till viss del kan komma att anvindas pd annat sitt. En méjlighet
ir hojda ersittningsnivder 1 trygghetssystemen. En annan méjlighet
ir sinkta skattesatser. Berikningarna ir avsedda att ge en bild av
vad en hégre ekonomisk tillvixt som mest kan ge 1 extra utrymme
for offentlig konsumtion.”

5.1.1  Tillvaxt genom okad sysselsattning

I det férsta alternativscenariot kommer en hogre tillvixt till stind
genom okad sysselsittning 1 ekonomin. Totalt sett 6kar antalet ar-
betade timmar, definierat pd detta sitt, med 3,6 procent mellan ar
2002 och 2020, vilket motsvarar en irlig 6kning med i genomsnitt
0,2 procent (se tabell 5.1). Det kan jimfoéras med utvecklingen i
basscenariot, dir antalet arbetade timmar endast 6kar med totalt
0,5 procent mellan dr 2002 och 2020. I scenariot med hégre syssel-
sittning ir 134 000 fler personer sysselsatta &r 2020 in i basscenari-
ot.

Den bittre sysselsittningsutvecklingen innebir att regeringens
sysselsdttningsmal nds i alternativscenariot. I basscenariot uppgar
andelen sysselsatta 1 8ldersgruppen 20-64 &r till 77,4 procent ar
2020. I alternativscenariot 8kar denna andel gradvis frdn 2007 s§ att
den ndr 80 procent &r 2020.

Det sysselsittningstillskott som uppstdr kan terféras till tvd
grupper som i utgingsliget har en relativt svag stillning pd arbets-
marknaden: nimligen ildre och utlandsfédda. I alternativscenariot
forutsitts sysselsittningsgraden for kvinnor och min 1 dldern 55—
64 &r tergd till den niva som rddde for gruppen som helhet i bérjan
av 1970-talet. Det innebir att antalet arbetstimmar per invinare i

51 Fér en mer utforlig diskussion om alternativscenarierna, se bilaga 1-2 till denna ldngtidsut-
redning (SOU 2004:11).
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denna 8ldersgrupp ¢kar med 15 procent mellan &r 2002 och 2020.
Den andra grupp som okar sitt arbetsutbud 4r de utrikes f5dda. Ar
2020 kvarstir endast en tredjedel av dagens skillnader mellan inri-
kes och utrikes f6dda personer pd arbetsmarknaden, jimfért med
tre fjirdedelar i basscenariot.

Den okade sysselsittningen leder till en snabbare BNP-tillvixt
och en bittre utveckling av skatteintikterna jimfért med 1 bassce-
nariot. Den offentliga sektorns ekonomiska férutsittningar for-
bittras ocksd av ligre offentliga utgifter i samband med att antalet
personer som f6rsdrjs med sociala ersittningar gradvis minskar i
antal. Framf6r allt minskar utbetalningarna i form av arbetslgshets-
ersittning, fortidspensioner och socialbidrag. Eftersom produktivi-
tetstillvixten och timlonerna ir lika i de tvd fallen kommer in-
komstindex, som bestimmer storleken pa pensionsutbetalningarna,
att utvecklas pd 1 stort sett samma sitt. I alternativscenariot uppstir
dirmed ingen ytterligare belastning pd vilfirdssystemet 1 form av
stdrre pensionsutbetalningar.

Tabell 5.1 Nagra nyckeltal fér perioden 2002-2020 i basscenariot
och i ett scenario med okad sysselsattning

Genomsnittlig arlig procentuell forandring

Basscenariot Alternativscenario 1

Okad sysselsattning

Arbetade timmar 0,0 0,2
Produktivitet ndringsliv 2,2 2,2
BNP 1,8 2,0
Offentlig konsumtion 0,5 0,8

Kalla: Langtidsutredningens scenarioberdkningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

En tllvixt som kommer till stdnd genom okad sysselsittning i
ekonomin underlittar mojligheterna att finansiera de offentliga vil-
firdssystemen. Detta kan ske bide genom 6kade skatteintikter och
genom minskade offentliga utgifter 1 form av ersittningar frin
trygghetssystemen. Om hela det tillskott som uppstir anvinds till
att 6ka den offentliga konsumtionen skulle denna kunna ¢ka 0,3
procentenheter snabbare per &r dn vad som ir fallet i basscenariot.

I basscenariot ir 6kningen av den offentliga konsumtionen helt
betingad av den demografiska utvecklingen. Nigot utrymme for
héjningar av ambitionsnivin avseende vilfirdstjinsternas kvalitet
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eller kvantitet finns i detta fall inte. Med den bittre sysselsitt-
ningsutvecklingen 1 alternativscenariot uppstir ett visst utrymme
for reformer. Om hela detta utrymme tas 1 ansprk fér att 6ka pro-
duktionen av skattefinansierade tjinster kan den offentliga kon-
sumtionen héjas med 5,7 procent éver den nivd som &r 2020 upp-
nds i basscenariot.

5.1.2  Tillvéxt genom hogre produktivitet

I det andra alternativscenariot uppnds en hogre tillvixt genom en
hégre produktivitetstillvixt i niringslivet till {6ljd av effektivare
produktionsmetoder. Scenariot ir konstruerat pd ett sidant sitt att
produktionen pa totalnivd, dvs. BNP, vixer i samma takt som 1 det
foregiende alternativscenariot, vilket innebir en genomsnittlig
BNP-tillvixt pd 2,0 procent per &r mellan &r 2002 och 2020. Fér att
nd en sddan tillvixt krivs att produktiviteten i niringslivet 6kar
med 2,5 procent per r jimfért med 2,2 procent 1 basscenariot (se
tabell 5.2).

Trots att BNP 6kar i samma takt som 1 det tidigare redovisade
alternativscenariot kommer inte resurstillskottet till den offentliga
sektorn att bli av samma omfattning. De effektivare produktions-
metoderna i niringslivet, och de realléneférbittringar som féljer av
dessa, for visserligen med sig 6kade skatteintikter, men ocksd dka-
de utgifter for den offentliga sektorns del. Utgifter i form av héjda
l6ner for offentliganstillda och héjda ersittningsnivder 1 offentligt
finansierade trygghetssystem. En annan skillnad mot det tidigare
redovisade alternativscenariot ir att det inte uppstir ndgon motsva-
rande besparing pd utgiftssidan i form av ett minskat antal personer
i behov av sociala ersittningar.
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Tabell 5.2 Nagra nyckeltal fér perioden 2002-2020 i basscenariot
och i ett scenario med hdgre produktivitetstillvaxt

Genomsnittlig arlig procentuell forandring

Basscenariot Alternativscenario 2

Hogre produktivitetstillvaxt

Arbetade timmar 0,0 0,0
Produktivitet ndringsliv 2,2 25
BNP 1,8 2,0
Offentlig konsumtion 0,5 0,6

Kalla: Langtidsutredningens scenarioberdkningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Scenariot 4skddliggér den tydliga koppling som finns mellan eko-
nomisk tillvixt och den offentliga sektorns utgifter. Denna kopp-
ling forklarar ocksd varfér det reala utrymmet f6r offentlig verk-
samhet inte blir stdrre 4n det blir 1 basscenariot trots att BNP, dven
i detta scenario vixer i férhillandevis gynnsam takt.

En starkt bidragande orsak till denna koppling mellan ekono-
misk tillvixt och den offentliga sektorns utgifter ir att en stor del
av utgifterna utgdrs av 16ner till offentligt anstillda. En snabbare
produktivitetstillvixt 1 niringslivet skapar utrymme f6r en hégre
l6neskningstakt utan att l1énsamheten sjunker i denna sektor. Fér
att den offentliga sektorn pd sikt ska kunna rekrytera och behilla
arbetskraft miste I6nerna héjas dven hir oavsett hur produktivite-
ten utvecklas 1 denna del av ekonomin.

Ett annat skl till de offentliga utgifternas f6ljsamhet till skatte-
basens utveckling ir att dtskilliga av de offentliga transfereringarna
ir realt sikrade, vilket innebir att det finns en automatisk upprik-
ning som direkt eller indirekt ir kopplad till I6neutvecklingen. Ett
exempel dr pensionerna, som utgdr drygt hilften av de offentliga
transfereringarna till hushillen. I det nya pensionssystemet finns en
automatisk koppling mellan nivin pd de utgiende pensionerna och
den allminna l6neutvecklingen via inkomstindex. Aven fér forsik-
ringssystem som ersitter forlorad arbetsinkomst, som t.ex. sjuk-
forsikringen och forildraférsikringen, finns en betydande kopp-
ling till 16nernas utveckling.

Sammantaget innebir utvecklingen i1 scenariot med en hogre
produktivitetstillvixt att den offentliga konsumtionen kan 6ka med
1 genomsnitt 0,6 procent per &r mellan dr 2002 och 2020. Detta kan
jimféras med basscenariots 0,5 procent. Den offentliga konsum-
tionen kommer dirmed att ligga 1,8 procent hdgre in i basscenariot
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&r 2020. I det tidigare redovisade alternativscenariot uppgick denna
skillnad till 5,7 procent, vilket ir ett drygt tre ginger si stort till-
skott.

Det bor samtidigt understrykas att dven en produktivitetsledd
tillvixt dr centralt f6r vilfirden 1 och med att tillvixt 6kar samhil-
lets samlade resurser. En politik som medfér en hogre tillvixt in-
nebir dirfér en 6kad vilfird fér samhillet 1 stort, dock inte med
automatik 6kade resurser till den offentligt finansierade vilfirden.
Diremot 6kar den ekonomiska tillvixten hushéllens resurser och
dirmed ocksd féormagan att betala for vilfirdstjinster.

5.1.3  Okad tillvaxt ger begrinsade resurstillskott

I ovan redovisade scenarier férutsitts hela det uppkomna reformut-
rymmet anvindas till att férstirka den offentliga konsumtionen.
Alla extra skatteintikter kanaliseras till att 6ka produktionen av
skattefinansierade tjinster. Ingenting av dverskottet tas i ansprik
for andra reformer, som t.ex. skattelittnader eller héjda ersitt-
ningsnivder i trygghetssystemen. Trots att hela det uppkomna ex-
trautrymmet anvinds f6r offentlig konsumtion blir ind3 effekterna
relativt begrinsade. Den hogre ekonomiska tillvixten tilliter den
offentliga konsumtionen att endast vixa nigon eller nigra tiondels
procentenheter snabbare dn vad fallet dr i basscenariot (se tabell
5.3).

Tabell 5.3 Offentlig och privat konsumtion per invanare 2002-2020

Genomsnittlig arlig procentuell férandring

Basscenariot Alternativ 1 Alternativ 2

Okad sysselsattning ~ Hogre produktivitet

Offentlig konsumtion 0,0 0,3 0,1
Privat konsumtion 2,0 2,1 2,2
Skillnad -2,0 -1,8 -2,1

Kalla: Langtidsutredningens scenarioberakningar i bilaga 1-2 (SOU 2004:11).

Av tabell 5.3 framgdr att en tillvixt som genereras genom en 6kad
sysselsittning i ekonomin ger ett stdrre kvantitativt bidrag till moj-
ligheterna att 6ka den offentliga konsumtionen in en tillvixt som
enbart baseras pd 6kad produktivitet. Utvecklingen 1 alternativet
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med hogre produktivitet f6r dirtill med sig att skillnaden 1 tillvixt
mellan offentlig och privat konsumtion blir stérre dn vad fallet ir i
basscenariot (se nedersta raden i tabell 5.3). Den snabbare utveck-
lingen av den privata konsumtionen kan ge upphov till att ytterliga-
re krav ocks3 stills pd de tjinster som finansieras av skatter. I s3 fall
riskerar tillskottet i tillvixt att bidra till att den offentliga sektorns
finansieringsproblem snarare skirps in littas.

Aven i scenariot med 6kad sysselsittning medfér den hogre till-
vixten en ndgot snabbare utveckling av den privata konsumtionen
jimfort med 1 basscenariot. Det tillskott som uppstir i den privata
konsumtionen ir dock mindre dn den f6rstirkning som sker i den
offentliga konsumtionen. Den offentliga konsumtionen kan i alter-
nativscenariot med en hogre sysselsittning 6ka med 0,3 procent per
ar och invinare riknat, vilket ir ungefir samma 6kningstakt som
under 1990—-talet (se tabell 3.6 och tabell 5.3).

Trots de antaganden som i detta alternativscenario gjorts om en
patagligt 6kad sysselsittningsgrad f6r utlandsfédda samt personer 1
dldersgruppen 55-64 &r bidrar inte den hégre tillvixten till nigon
mer avgdrande forindring 1 hur den offentliga konsumtionen ut-
vecklas 1 foérhdllande till den privata konsumtionen. I detta sam-
manhang bor ocksd understrykas att det finns en grins f6r den po-
tential som finns i form av outnyttjad arbetskraft. Sysselsittnings-
graden for ildre, utlandsfédda, eller andra grupper pd arbetsmark-
naden kan inte héjas hur lingt som helst. Nir alla reserver har
tagits 1 ansprik kan inte sysselsittningsgraden 6ka mer och d& kan
inte lingre denna faktor bidra till en ytterligare 6kning av den of-
fentliga konsumtionen.

5.2 Okat arbetsutbud kraver trendbrott

Sett 1 ett historiskt perspektiv ir en tillvixt baserad pd ett okat ar-
betsutbud inte sjilvklar. Den historiska utvecklingen har inneburit
att tillvixten bestimts av produktivitetens utveckling.

I det forsta alternativscenariot antas arbetsutbudet 6ka s8 att sys-
selsittningsgraden ndr 80 procent ar 2020. Vilka mojligheter finns
det att i framtiden uppnd en sidan eller en dnnu stérre hojning av
arbetsutbudet? Man kan nirma sig denna friga pd olika sitt. En vig
ir att studera den generella utvecklingen av arbetsutbudet i den yr-
kesverksamma befolkningen. Hur ser den historiska utvecklingen
ut vad giller genomsnittlig arbetstid, arbetskraftsdeltagande, sys-
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selsittning och frinvaro, och vad kan det siga om den framtida ut-
vecklingen? En annan vig att gripa sig an frigan ir att 1 stillet se
mer till om det finns ndgra enskilda grupper vars arbetsutbud ir
klart ligre dn 6vriga gruppers. I detta avsnitt studeras potentialen
for ett 6kat arbetsutbud ur bdda dessa infallsvinklar.

5.2.1 Det genomsnittliga arbetsutbudet minskar

Sett till den historiska utvecklingen ir den ldngsiktiga trenden en
successiv. minskning av arbetsutbudet, mitt som antal arbetade
timmar per person i yrkesverksam &lder’. Det totala antalet arbeta-
de timmar i ekonomin ir i dag i stort sett detsamma som fér 30 ar
sedan, trots att befolkningen i yrkesverksam &lder vuxit med ca 10
procent. Utvecklingen ska ocksd ses mot bakgrund av att kvinnor-
na under denna period kommit ut i arbetslivet och nu I6nearbetar i
en helt annan utstrickning in tidigare. Effekterna pd arbetsutbudet
av befolkningsékningen och av kvinnornas intride pd arbetsmark-
naden har motverkats av ett sjunkande arbetsutbud bland minnen
och ett senarelagt intride 1 yrkeslivet pd grund av studier.

Det genomsnittliga antalet arbetade timmar bland personerna i
yrkesverksam &lder har minskat de senaste knappa 30 &ren, vilket
framgdr av diagram 5.1. Sirskilt tydlig ir nedgdngen som skedde
under den ekonomiska krisen 1 bérjan av 1990—talet. Som ocksd
framgdr av diagram 5.1 finns betydande skillnader i utvecklingen
mellan kénen. Minnen arbetar allt mindre, 4ven om det finns en
tendens till stagnation i den neddtgdende utvecklingen de senaste
tio dren. Kvinnornas totala arbetsutbud kade diremot kontinuer-
ligt fram till slutet av 1980—talet och har efter en viss nedging i
samband med 1990-talskrisen legat kvar pd i stort sett oférindrad
nivd. Skillnaden mellan mins och kvinnors totala arbetsutbud har
inte férindrats nimnvirt under de senaste tio ren.

52 Hir definieras yrkesverksam lder som 20-64 r.
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Diagram 5.1 Uvecklingen av genomsnittligt antal arbetade timmar per
vecka per person i befolkningen i aldern 20-64 ar,
1976-2002

Antal timmar per vecka
35
33
31
29
27

25
23
21

1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

Totalt ~ == =—Man = = = Kvinnor

Kalla: SCB [a] samt egna berakningar.

Vilka faktorer ligger bakom denna allminna utveckling mot ett
minskat genomsnittligt arbetsutbud? Férklaringarna kan grovt de-
las in 1 tvd delar. Den férsta utgdrs av den genomsnittliga arbetsti-
den per vecka f6r dem som arbetar (se diagram 5.2).” Den andra
utgors av andelen personer i dldern 20-64 ir som inte ir i arbete.
De som inte arbetar kan i sin tur delas in i tre olika grupper: de som
ir sysselsatta men av nigon anledning ir frinvarande frin arbetet,
de som ir med i arbetskraften men ir arbetslésa och de som av oli-
ka skil stdr helt utanfor arbetskraften.

5 Foér dem som faktiskt arbetar (minst en timme) under den aktuella mitveckan. De som ir
frinvarande hela veckan, f6r exempelvis semester, ingdr dirfor inte.
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Diagram 5.2 Befolkningen fordelad pa arbetsmarknadsstatus

Befolkningen

| Arbetade timmar | |Frénvarande sysselsatta| | Arbetslosa | | Utanfor arbetskraften |

| Studerande | | Semester | | Studerande | |Arbetsafdrmﬁgna|

| Sjuka | |Fﬁra"ldralediga|

Ovriga skél

Generellt kan sigas att den genomsnittliga arbetstiden per person i
arbete sjunkit ngot sedan mitten av 1970-talet, och att andelen i
befolkningen som av olika anledningar inte arbetar har ¢kat. Bak-
om denna generella utveckling doljer sig dock stora skillnader mel-
lan s&vil olika dldersgrupper som mellan kvinnor och min.

Viss minskning av den genomsnittliga veckoarbetstiden for personer i
arbete

Den genomsnittliga veckoarbetstiden fér personer i arbete har
sjunkit nigot sedan mitten av 1970—talet. Aven om den totala bil-
den uppvisar en relativt liten férindring, déljer den dock tva helt
skilda utvecklingar f6r min och kvinnor. Fér miannen har den ge-
nomsnittliga arbetsveckan kontinuerligt férkortats och minskats
med knappt tvd timmar per vecka sett 6ver hela perioden. Under
samma period har kvinnorna kontinuerligt 6kat sin arbetstid med
motsvarande totalt drygt tvd timmar per vecka. En viktig forklaring
till detta dr en minskning av deltidsarbete bland kvinnorna — 1 dag
arbetar ca 60 procent av kvinnorna heltid jimfért med drygt
50 procent 1987.** De skilda utvecklingarna f6r mian och kvinnor
har medfért att skillnaden 1 veckoarbetstid mellan kénen har mins-
kat kraftigt sedan mitten av 1970-talet.

3 SCB[a]. Avser andelen heltidsarbetande bland de anstillda kvinnorna.
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Den genomsnittliga veckoarbetstiden fér min 1 arbete dr dock
fortfarande sex timmar lingre in den genomsnittliga veckoarbetsti-
den for kvinnor 1 arbete.

I framtiden ir det osikert om ett 6kat heltidsarbete kan bidra till
en fortsatt 6kning av kvinnornas genomsnittliga veckoarbetstid. I
takt med att en allt stérre andel av kvinnorna arbetar heltid, ir det
troligt att 6kningen av andelen heltidsarbetande kommer att avta.
Dirmed kan trenden mot en genomsnittligt sjunkande veckoar-
betstid bli mer uppenbar.

En viktig f6érklaring till det ligre arbetsutbudet ir att kvinnor hi-
storiskt tagit ett storre ansvar f6r barn och hushill. Kvinnorna har
tagit och tar fortfarande ut en betydligt stérre andel av férildrale-
digheten och arbetar ocksd i stérre omfattning in minnen deltid
under &ren med barn. Det ligre arbetsutbudet giller dock inte bara
kvinnor med barn, utan dven yngre och ildre kvinnor utan smi
barn. Den héga andelen deltidsarbetande kan sannolikt ocksd for-
klaras av att minga kvinnor arbetar 1 sektorer dir arbetsgivarna
girna sett deltidsarbetande, t.ex. inom handeln och inom vird och
omsorg. Det ir troligt att kvinnor dven i framtiden kommer att ta
huvudansvaret f6r hushill och barn, och att en betydande del kvin-
nor dven i framtiden kommer att vilja deltidsarbete. Om detta
monster ska brytas krivs sannolikt betydande reformer av inte
minst férildraférsikringen, nigot som diskuteras 1 bilaga 12 till
lingtidsutredningen.” Samtidigt skulle en sidan &kning av kvin-
nornas arbetsutbud mycket vil kunna medféra ett minskat arbets-
utbud hos minnen.

Som framgick i kapitel 3 fir redan 1 dag en betydande andel av de
hjilpbehévande hemmaboende ildre informell hjilp. I framtiden
nir antalet dldre 6kar kommer sannolikt fler ildre att {8 hjilp av
anhériga. Hjilpen har visat sig till storsta del, vid sidan av
make/maka/sambo, komma frin déttrar eller svirdéttrar. Om nu-
varande konsrollsménster bestdr dr det dirfor troligt att kvinnor 1
yrkesverksam 8lder i framtiden kommer att ta ett storre ansvar for
omsorgen av de ildre i takt med att de ildre blir fler och att de of-
fentliga resurserna till dldreomsorg kommer att vara begrinsade.
Ett 6kat ansvar for dldre kan komma att pdverka arbetsutbudet hos
kvinnor i yrkesverksam 3lder. En sidan utveckling skulle forstirkas
om det offentligas mojligheter att uppritthélla dldreomsorgen for-
sviras genom begrinsade offentliga resurser.

> SOU 2003:36.
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Andel personer i arbete

Utover den genomsnittliga arbetstiden bland dem som faktiskt ar-
betar bestims arbetsutbudet av hur minga som arbetar. Genom
kvinnornas intride pd arbetsmarknaden 6kade denna andel konti-
nuerligt fram till andra halvan av 1980-talet samtidigt som andelen
min i arbete minskade, se diagram 5.3. Okningen av andelen kvin-
nor i arbete bréts dock 1 samband med krisen 1 bérjan av 1990-talet
di andelen minskade kraftigt. Direfter har andelen personer i arbe-
te 6kat ndgot, men ligger fortfarande klart under de hégsta nivier-
na, som niddes under hégkonjunkturen i slutet av 1980-talet.

Att andelen 1 arbete minskar innebir givetvis samtidigt att ande-
len som av olika skil inte arbetar 6kar. Som nimnts kan dessa delas
upp pd sysselsatta som ir frinvarande frin arbetet, arbetslésa och
personer som stdr helt utanfér arbetskraften. I de féljande avsnit-
ten diskuteras utvecklingen 1 dessa tre grupper under de senaste
25 dren.

Diagram 5.3 Andel av befolkningen i aldern 20-64 ar i arbete,
1976-2002

Procent
80

75

70

65

60

55 -

50
1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

=== ==Méan = = = Kvinnor == Totalt

Kalla: SCB[a].
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Franvaron visar ingen trendmdssig 6kning, men varierar kraftigt mel-
lan olika dr

En betydande del av de sysselsattas frinvaro frin arbete utgors av
semester, men frinvaro av detta skil har inte 6kat utan snarare
minskat de senaste 15 dren.”® Frinvaro frin arbetet till foljd av
sjukdom eller vird av barn forefaller inte trendmissigt ha férind-
rats sirskilt mycket de senaste 30 dren.”” Diremot ir det stora
svingningar mellan olika dr. Frinvaron var som hégst under hog-
konjunkturen i slutet av 1980—talet for att sedan snabbt nd sin ligs-
ta nivd under 1990-talskrisen. Under senare &r har dock sjukfrinva-
ron bland de sysselsatta 6kat snabbt. Det ir mycket viktigt att den-
na utveckling kan brytas f6r att arbetsutbudet i framtiden inte ska
minska ytterligare. I utredningens basscenario antas att den negati-
va utvecklingen bryts. Om s8 inte blir fallet kommer basscenariot
att dverskatta savil arbetsutbud som tillvixt.

Fler arbetslosa

Arbetslésheten var under ling tid mycket 18g 1 Sverige. I samband
med 1990-talskrisen 6kade arbetslosheten kraftigt, men har diref-
ter fallit. Trots detta ir arbetslosheten 1 dag betydligt hogre dn tidi-
gare. Arbetslosheten har okat generellt, men vissa grupper ir
betydligt hirdare drabbade in andra. Arbetsloshetsnivin ir
betydligt hogre bland unga, bland invandrare, bland 13gutbildade
och bland ildre. T avsnitt 5.3.3 diskuteras nigra av dessa gruppers
stillning p4 arbetsmarknaden mer ingdende.”®

Andelen personer som stdr utanfor arbetskraften har okat kraftigt

Ar 2002 stod runt en femtedel av kvinnorna och en sjittedel av
minnen 1 8ldrarna 20-64 r utanfor arbetskraften (se diagram 5.4).
F6r miannen har denna andel trendmissigt ¢kat sedan dtminstone
mitten av 1970—talet. Kvinnornas intride i lénearbete ¢kade ande-
len kvinnor i arbetskraften under 1970- och 1980-talen. Sedan

¢ SCB[a].

7 SCB[a]. Franvaro avser frinvaro frin arbetet under hela mitveckan. Detta gor att exem-
pelvis semester hela veckan riknas som frénvaro, medan korttidsfrinvaro (dvs. att man arbe-
tat minst en timme under mitveckan) pd grund av sjukdom inte ingér.

*% Se dven Lingtidsutredningen 1999/2000 (SOU 2000:7), for en férdjupad analys av arbets-
léshetens orsaker.
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1990 uppvisar kvinnorna samma trend som minnen med en 6kande
andel som stdr utanfér arbetskraften, nigot som medfért att skill-
naden mellan kénen knappast férindrats pd drygt tio ar.

Diagram 5.4 Andelen man och kvinnor 20-64 ar i befolkningen utan-
for arbetskraften 1976-2002

Procent
35

30 |

25

0
1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

== ==Man = = = Kvinnor =—Totalt

Kalla: SCB [a].

Av dem som stod utanfér arbetskraften ar 2002 var ca 40 procent
studerande. Runt en tredjedel var sjuka utan att ha ett arbete att
dtervinda till, i minga fall var de fértidspensionerade av hilsoskil.”
Resterande dryga 20 procent stod utanfér arbetskraften av andra
skal.

Bland de yngsta, 16—19 &r har andelen studerande 6kat bide till
foljd av att fler gir en gymnasieutbildning och att samtliga gymna-
sieutbildningar nu dr tredriga. Den kraftiga utbyggnaden av hég-
skolan har bidragit till att 6ka andelen studerande 1 befolkningen.
Detta giller sivil personer under som 6ver 25 &r. Bland ung-
domarna mellan 16-24 &r kan ocksd noteras att antalet personer
som varken arbetar eller studerar mer dn férdubblats sedan 1990.

% I december 2002 uppbar drygt 9 procent av befolkningen i dldrarna 20-64 r fértidspen-
sion eller sjukbidrag, ca tre fjirdedelar av dessa uppbar heltidsersittning. Drygt hilften av
personerna med fortidspension eller sjukbidrag var 55 &r eller dldre. Riksforsikringsverket
[2003b].
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Ar 2002 var det runt 11 procent av ungdomarna i dessa &ldrar som
varken arbetade eller studerade.® Drygt hilften av dessa har upp-
gett att de inte vill arbeta.

5.2.2 Allt firre mdn mellan 25 och 54 ar arbetar

I de foregdende avsnitten gavs en bild av hur arbetsutbudet 1 stort
har férindrats de senaste decennierna. Det har i stor utstrickning
gjorts genom en beskrivning av utvecklingen 1 hela den arbetande
befolkningen, dvs. samtliga personer i dldern 20-64 &r. Som fram-
gitt rymmer den generella utvecklingen betydande skillnader mel-
lan kvinnor och min och mellan olika 8ldersgrupper. Nog sd viktigt
ir att studera utvecklingen i den grupp som ofta brukar betraktas
som arbetsmarknadens kirngrupp, nimligen min mellan 25 och 54
ar. Detta kan forvintas ge en bild av den underliggande utveck-
lingstrenden. Gruppen har visserligen klart hégst arbetsutbud av
alla grupper, men den uppvisar trots allt en kraftig minskning av
sitt arbetsutbud &ver tiden.

8 Avser ungdomar som enligt SCB:s arbetskraftsundersékning (AKU) stir utanfor arbets-
kraften, men inte studerar. Siffran inkluderar siledes inte de ungdomar som ir registrerade
som arbetsldsa enligt AKU. Se vidare SOU 2003:92, dir situationen f6r denna grupp disku-
teras.
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Diagram 5.5 Antal arbetade timmar per vecka fér mdn 25-54 ar per
person i befolkningen, 1976-2002

Antal timmar per vecka
36
3B
34
33
32
31
30
29 +
28 e

21
1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

Kalla: SCB [a].

I diagram 5.5 visas arbetsutbudet uttryckt i antalet arbetade timmar
per vecka utslaget pd samtliga personer i1 befolkningen i dldersgrup-
pen. Nedgéngen i arbetsutbudet uttryckt som antal arbetade tim-
mar per person 1 hela befolkningen har 1 viss utstrickning paverkats
av en okning av arbetslésheten. Vidare har medelarbetstiden bland
de personer som faktiskt arbetar sjunkit, bl.a. till f6]jd av en 6kande
andel deltidsarbetande bland minnen mellan 25 och 54 3r. Diremot
har frénvaron till f6ljd av sjukdom, semester och liknande inte for-
indrats nimnvirt 1 gruppen sett dver en lingre period. Men den
viktigaste forklaringen till den kraftiga minskningen av arbetsutbu-
det bland min mellan 25 och 54 &r stdr att finna i att allt fler av oli-
ka skil stir utanfor arbetskraften. I denna grupp stdr visserligen
firre utanfor arbetskraften in i dvriga grupper, men trots det be-
fann sig &r 2002 &ver 10 procent av minnen mellan 25 och 54 ar
utanfor arbetskraften. 30 &r tidigare var andelen under 5 procent.
En viktig férklaring till den 6kande andelen som str utanfér ar-
betskraften i denna grupp ir att andelen som anger att de ir arbets-
oférmégna har dkat kraftigt. Andelen arbetsoférmogna av befolk-
ningen 1 denna &ldersgrupp har sedan bérjan av 1990-talet mer in
férdubblats och uppgick ar 2002 till drygt 4 procent. Detta ter-
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speglas ocksd i statistiken dver antalet personer med foértidspension
eller sjukbidrag. I december 2002 hade 4,8 procent av minnen i
denna 3ldersgrupp fértidspension eller sjukbidrag.®'

Andelen som stir utanfor arbetskraften pd grund av studier har
ocks3 6kat. Ar 2002 stod nistan 70 000 min mellan 25 och 54 &r
utanfér arbetskraften for att studera, vilket motsvarar 3,7 procent
av befolkningen i dldersgruppen. Till detta ska liggas de sysselsatta
som studerar, drygt 67 000 min. Runt 40 procent av dessa studera-
de pd heltid, vilket i de allra flesta fall medfér ett ligre arbetsut-
bud.®” Som redan nimnts har deltidsarbetandet i denna &ldersgrupp
okat, sannolikt kan en del av 6kningen av deltidsarbete forklaras av
en 6kad andel studerande. Sammantaget innebir detta, som framgar
av diagram 5.6, att drygt 7 procent av minnen i1 denna ldersgrupp
studerar. For de allra flesta innebir detta att deras arbetsutbud blir
ligre dn vad det annars varit. Under lisiret 2002/2003 fick drygt
67 000 min mellan 25 och 54 &r studiemedel.”

Frén diagram 5.6 kan ocksd noteras att andelen kvinnor som stir
utanfér arbetskraften pd grund av studier ir betydligt stérre dn an-
delen min. I mitten av 1970-talet var kénsfordelningen vad avser
andelen studerande betydligt jimnare.

¢! Nigra hade pension pj deltid. Omriknat till heltidsfrinvaro uppgick andelen till 4,3 pro-
cent av befolkningen. Riksférsikringsverket [2003b], se tabell 3b 1 bilaga, samt SCB[a].

2 Manga av dessa heltidsstuderande ir sysselsatta genom arbete pd exempelvis helger och
kvillar.

© CSN [2003].
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Diagram 5.6 Andelen av befolkningen som studerar i olika alders-
grupper 2002

Procent

40
LT e I i
30 - p
25 +
20
15

: I & = o

20-24 ar 25-34 &r 35-44 &r 45-54 &r 55-64 &r 25-54 &r

EMéan OHKvinnor

Anm.: Uppgifterna avser summan av personer utanfor arbetskraften som studerar och sysselsatta personer
som studerar.
Kalla: SCB [a]

Den negativa utvecklingen av arbetsutbudet fér minnen mellan
25 och 54 &r ir kraftig. Samtidigt dr det svért att férklara den nega-
tiva utvecklingen av arbetsutbudet i gruppen. Det ir inte i forsta
hand denna grupp som férvintas ha hég ohilsa. Det ir inte heller 1
forsta hand till denna grupp utbildningssystemet vinder sig. Trots
det har andelen studerande i denna grupp o6kat, och allt fler star
utanfér arbetskraften di de uppfattar sig som arbetsof6rmogna.

Allméin trend mot sjunkande arbetsutbud

Utvecklingen i arbetsmarknadens s.k. kirngrupp stirker intrycket
att det finns en trend mot ett allt ligre arbetsutbud bland befolk-
ningen 1 yrkesverksam 3lder. Denna trend beror till viss del pd att
den genomsnittliga arbetstiden sjunker, men den absolut viktigaste
forklaringen dr att allt fler av olika skil stdr utanfor arbetskraften.
Samma utvecklingstendenser finns iven bland de dldre och under
senare ar dven bland kvinnorna. Tendensen att kvinnornas arbets-
utbud nirmar sig minnens forefaller ha brutits med en kvarstdende
skillnad mellan kénen. Sammantaget ger den beskrivna utveckling-
en intrycket att den allminna tendensen pd arbetsmarknaden gir i
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riktning mot ett ligre arbetsutbud. Den viktigaste férklaringsfak-
torn dr att andelen som stir utanfér arbetskraften okar.

Ett sjunkande arbetsutbud ir 1 linje med att en vilstdndsokning
tas ut i form av 6kad fritid. Med tanke p4 att hushéllens disponibla
inkomster efter skatt inte 6kat under hela den studerade perioden,
kan det dock inte utgdra hela férklaringen. Férindringar i arbets-
milj6, 6kade utbildningskrav och dndrade attityder till arbete kan
ocksd ha bidragit till minskningen av arbetsutbudet. Vidare kan en
tinkbar delférklaring vara att de unga som kom ut pd arbetsmark-
naden under krisen i bérjan av 1990—talet aldrig fick fotfiste pd ar-
betsmarknaden och att de dven efter krisen haft svirt att komma in
pd arbetsmarknaden.

Skatte- och bidragssystemen har genom sin effekt pd individer-
nas ekonomiska incitament till arbete betydelse f6r arbetsutbudet.
Genom skatt pd arbete pdverkas valet mellan arbete och fritid. Ju
hégre skatt pd arbete, desto billigare” ter sig fritiden. Som fram-
kom i kapitel 4 finns en betydande risk f6r att kommunerna i fram-
tiden hojer skatterna for att mota efterfrigan pd vilfirdstjinster.
S&dana skattehdjningar skulle kunna minska drivkrafterna for arbe-
te, vilket kommer att pdverka arbetsutbudet negativt och dirige-
nom férsvira mojligheterna att finansiera en utveckling av vilfirds-
tjinsterna.

Socialforsikringssystemet ger incitament till att borja arbeta, ef-
tersom de flesta ersittningarna har en koppling till inkomsten. Nir
man vil kvalificerat sig for ersittningarna, kan fel utformade social-
forsikringar i stillet bidra till att dimpa arbetsutbudet. Som fram-
gar av bilaga 14 till denna l&ngtidsutredning®, har marginaleffek-
terna av 6kad arbetstid f6r en redan sysselsatt sjunkit under senare
3r, dvs. det har blivit mer 16nsamt {6r redan arbetande att 6ka ar-
betstiden. Enligt samma bilaga gér dock kombinationen av skatter
och bidrag att det f6r vissa grupper inte ir sirskilt l6nsamt att gd
frin arbetsloshet eller ersittning frin sjukférsikringen till arbete.
Svag kontroll férstirker de negativa effekterna pd incitamenten till
arbete.

For att bryta trenden mot ett sjunkande arbetsutbud ir det dir-
for viktigt att stindigt se 6ver socialférsikringarnas utformning,
efterlevnad och kontrollméjligheter. Aven Atgirder pd andra omri-
den som kan frimja ett hogt arbetsutbud kan vara av betydelse.
Samtidigt ter sig arbetstidsférkortningar eller andra regelférind-

¢ SOU 2004:2.
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ringar som bidrar till att sinka arbetsutbudet som steg 1 fel rikt-
ning.

I lingtidsutredningens basscenario antas att den negativa utveck-
lingen av andelen utanfér arbetskraften bryts. Detta férutsitter en
politik inriktad pd att frimja ett hogt arbetsutbud.

5.2.3 Viss potential kan finnas i enskilda grupper

Den generella utvecklingen av arbetsutbudet ir viktig att ha i min-
net nir enskilda grupper diskuteras, inom vilka det ofta hivdas att
det finns en potential f6r 6kat arbetsutbud. Tre grupper lyfts ofta
fram i debatten: yngre, ildre och invandrare. Dessa grupper har i
dag ett ligre arbetskraftsdeltagande in andra grupper. Hur viktiga
ir dessa grupper for arbetsutbudet, och hur kan arbetsutbudet i
dessa grupper 6ka?

De yngres intride pd arbetsmarknaden

Som framgitt av tidigare avsnitt har andelen bland de yngre som
stdr utanfor arbetskraften pd grund av studier 6kat dver tiden. Att
fler studerar vidare 4r ocksg ett uttalat politiskt mél, som bland an-
nat konkretiserats genom en betydande utbyggnad av hégskolan
och en forlingning av alla gymnasieutbildningar till tre &r. Genom
en satsning pa utbildning hojs kompetensen 1 arbetskraften, vilket
ir positivt fér produktiviteten och tillvixten pa lingre sikt. Hojd
utbildningsnivd kan ocksd bidra till 6kad flexibilitet hos arbetskraf-
ten. Samtidigt minskar andelen ligutbildade, en grupp dir arbets-
losheten 6kat 1 takt med att enklare arbeten inom bla. tillverk-
ningsindustrin férsvunnit. P4 det stora hela kan siledes okad ut-
bildning och en héjd kompetensnivd vara positivt f6r ekonomin pd
lingre sikt.

Utbildningssatsningen har dock dven en kostnadssida. Dels i
form av kostnaderna fér sjilva utbildningen, dels i form av att ut-
bildning minskar arbetsutbudet under den tid utbildningen pagar.
Genom att fler studerar allt lingre stdr firre personer dn annars till
arbetsmarknadens foérfogande, och produktionen och tillvixten
tenderar att bli ligre. Den framtida avkastningen i1 form av hogre
kompetens och produktivitet miste siledes vigas mot dagens kost-
nader i form av bland annat ett ligre arbetsutbud och dirigenom
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ligre produktion. Fér mojligheterna att finansiera vilfirdstjinster
med skatter dr utfallet av en 6kad andel studerande entydigt nega-
tivt.”

Minskningen av arbetsutbudet férstirks av att ungdomar i1 ge-
nomsnitt tillbringar allt lingre tid i utbildning. Det har blivit vanli-
gare att komplettera eller héja gymnasiebetygen genom studier i
den kommunala vuxenutbildningen (komvux). Av de ungdomar
mellan 19 och 24 &r som bérjade gymnasiestudier pd komvux ar
2002 hade drygt 60 procent minst en tredrig gymnasieutbildning
bakom sig.* I en undersékning avseende férhillandena frén 2003
konstateras att 40 procent av alla 23-dringar hade erfarenhet av
studier pd komvux.*” Bland de undersokta drskullarna hade var fem-
te paborjat studier pd komvux senast vid 20 &rs alder.

P4 hogskolan har studietiderna forlingts, samtidigt som antalet
examina inte alls 8kat i samma takt som antalet studenter.”® Sam-
mantaget forefaller det som om de unga tillbringar lingre tid i stu-
dier in vad som kan motiveras av sjilva utbildningarnas lingd. Det-
ta har givetvis en baksida i form av de samhillsekonomiska kostna-
derna av ett ligre arbetsutbud.

Sammantaget innebir utvecklingen att etableringsildern® for de
unga pi arbetsmarknaden har tenderat att 6ka. Ar 2000 var etable-
ringsildern omkring fem ir hogre in 1987.”° Etableringsildern for
kvinnor mitt pd detta sitt var dr 2000 ca 27 &r och f6r min 26 &r.

Det ir siledes uppenbart att de unga arbetar i ligre utstrickning i
dag in tidigare. Frigan infoér framtiden ir vilken potential for ett
okat arbetsutbud som finns bland de unga. Till en betydande del
beror det ligre arbetskraftsdeltagandet pd studier, nigot som kan
ses som en viktig del av den framtida ekonomiska utvecklingen i
och med att tillgingen pd vilutbildad arbetskraft 6kar. Samtidigt
finns det skl att stilla sig frigan om inte arbetsutbudet bland de
unga sjunkit mer till f6]jd av studier — och av andra skil — in vad
som kan anses vara samhillsekonomiskt effektivt.

Infor framtiden borde det dirfér finnas en viss potential for att
de unga ska kunna 6ka sitt arbetsutbud utan att det behover péver-
ka utbildningsnivdn negativt. Detta borde vara mojligt genom att

¢ Svenska Kommunférbundet [2002a], sid 45.

¢ Bilaga 10 till Lingtidsutredningen 2003/04 (SOU 2003:96).

¢7 Skolverket [2003b].

8 Ds 2000:58.

¢ 1SOU 2001:54 definierad som den &lder vid vilken 75 procent av dldersgruppen var syssel-
satt.

7°SOU 2001:54.

96



Langtidsutredningen 2003/04

tiden 1 studier kortas, bland annat genom mindre kompletterings-
studier pd komvux och ékad genomstrémning vid hégskolan.”
Samtidigt tyder den historiska utvecklingen pd allt lingre utbild-
ningstider, vilket talar mot att de yngre skulle utgéra ndgon storre
potential for ett dkat arbetsutbud. I l3ngtidsutredningens scenarier
har antagits att den historiska utvecklingen mot lingre studietider
bryts och att andelen studerande i olika 8ldersgrupper inte Skar
over dagens niva.

De dldres uttride fran arbetsmarknaden

For de ildre pd arbetsmarknaden, hir avses personer mellan 55 och
64 &r, ir skillnaderna i arbetsutbud mellan min och kvinnor tydli-
gast. Medan de ildre kvinnorna okat sitt arbetsutbud de senaste
30 dren har minnen minskat sitt, iven om en viss terhimtning ef-
ter 1990-talskrisen skett de senaste tio &ren. Fastin arbetsutbudet
bland de ildre minnen minskat ir det den grupp som har det hogs-
ta arbetsutbudet efter den s.k. kirngruppen pd arbetsmarknaden,
min mellan 25 och 54 &r. De ildre minnens arbetsutbud ir ca
25 procent ligre dn i den s.k. kirngruppen, se diagram 5.7, och de
ildre kvinnornas arbetsutbud ir runt 40 procent ligre in kirngrup-
pens. De dldre minnens relativt héga arbetsutbud férklaras dock av
att andelen min mellan 55 och 59 4r 1 arbete bara ir ndgra procent-
enheter ligre in f6r min mellan 25 och 54 &r. Bland de ildsta min-
nen pi arbetsmarknaden, de mellan 60 och 64 ir, ir det diremot
firre dn hilften som ir 1 arbete. Arbetsutbudet i denna ldersgrupp
ir dirfor betydligt ligre in f6r midnnen 1 kirngruppen.

7t Tilleridesutredningen (dir 2003:38) har bland annat i uppdrag att foresld dtgirder for att
minska konkurrenskomplettering av betyg pd komvux och oka direktdvergingen frin gym-
nasieskolan till hégskolan.
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Diagram 5.7 Arbetsutbudet i olika aldersgrupper i jamforelse med
arbetsutbudet fér min 25-54 ar, 2002
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Anm.: Arbetsutbudet ar uttryckt i antal arbetade timmar per vecka per person i befolkningen i respektive alder-
grupp.
Kalla. SCB [a] och egna berakningar

Det kan dven konstateras att det forefaller finnas en allmin interna-
tionell trend mot minskat arbetsutbud bland de ildre. Av tio jim-
forda linder har arbetskraftsdeltagandet bland min mellan 60 och
64 &r minskat kontinuerligt sedan bérjan av 1960—talet i samtliga
linder.”

I beskrivningen i avsnitt 5.1 av alternativscenariot med en dkad
sysselsittning i ekonomin férutsitts denna ¢kning ske bland in-
vandrare och bland ildre. Om arbetsutbudet per person i &ldrarna
55-64 ar skulle 6ka med ca 15 procent — vilket antas 1 alternativsce-
nariot — skulle effekten pd det totala arbetsutbudet innebira att ar-
betsutbudet ar 2020 skulle bli ca 1,5 procent hégre dn vad som an-
tas 1 ldngtidsutredningens basscenario. Detta kan sittas i relation
till den totala 6kningen av antalet arbetade timmar pd 3,2 procent i
alternativscenariot jimfért med basscenariot. Den sammantagna
okningen av arbetsutbudet i alternativscenariot ger som beskrivits
en okning av BNP-tillvixten med 0,2 procentenheter per ar (se ta-
bell 5.1). Samtidigt forbittrar det i viss omfattning mojligheterna
att finansiera offentlig konsumtion av exempelvis vilfirdstjinster,
genom att offentlig konsumtion per person skulle kunna ¢ka med
0,3 procent per &r jimfért med O procent i basscenariot.

72 Gruber, J. & Wise , D.A. [1999].
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Den férindring av arbetsutbudet bland de ildre som alternativ-
scenariot antar, kan ocks uttryckas som en férindring av den ef-
fektiva pensionsildern.”” En 6kning av arbetsutbudet bland de ildre
med 15 procent, motsvarar en 6kning av den effektiva pensionsdl-
dern jimfért med basscenariot pa runt dtta manader, frin 62,4 4r till
63,1 4r.”*

Alternativscenariots antagande om de ildres framtida arbetsut-
bud miste ses som optimistiskt och antagandena innebir att de ild-
re okar sitt arbetsutbud kraftigt, medan de yngres arbetsutbud inte
okar. For att uppnd en sidan utveckling krivs sannolikt betydande
forindringar. T bilaga 5 till utredningen diskuteras vilken typ av
férindringar som skulle behévas f6r att uppnd en sddan utveckling,
bland annat diskuteras relativt lingtgdende reformer av socialfér-
sikringarna. Det ir svért att se att det skulle vara méjligt eller rim-
ligt att genomféra s omfattande reformer enbart riktade till de dld-
re pd arbetsmarknaden. I s3 fall dr det sannolikt limpligare och mer
verkningsfullt att vidta mer generella 8tgirder, vilket paverkar alla
grupper, inklusive de dldre, pi arbetsmarknaden. Bland de ildre
finns ocksd en hogre andel som har problem med hilsan, vilket gor
det rimligt att arbetsutbudet ir nigot ligre bland de ildsta pd ar-
betsmarknaden in bland de yngre. Det ir dirfor i forsta hand gene-
rella dtgirder for 6kat arbetsutbud, bland sivil ildre som andra
grupper, som utredningen finner relevanta. Men dessa skulle med
férdel kombineras med dtgirder som tar bort specifika hinder som
kan finnas pd arbetsmarknaden fér just idldre.”

Fortfarande svag stillning pd arbetsmarknaden for personer med ut-

lindsk bakgrund™

Personer med utlindsk bakgrund” och di sirskilt med ursprung i
linder utanfér EU har i dag ligre arbetskraftsdeltagande och hogre

73 Med effektiv pensionsilder avses hir den genomsnittliga pensionsildern fér personer som
vid 50 &rs 8lder fortfarande finns i arbetskraften.

7* Specialbestillda berikningar, utférda av Hans Olsson, Svenska Kommunférbundet.

75 Se bilaga 5 till denna lingtidsutredning fér en diskussion om tinkbara hinder och dtgirder.
7¢ Invandrarnas stillning pd arbetsmarknaden diskuteras i bilaga 4 till denna lingtidsutred-
ning.

7”7 En mingd olika begrepp anvinds i sdvil statistik som debatt. Personer med utlindsk bak-
grund har sjilva invandrat eller har minst en forilder som invandrat. En invandrare har sjilv
invandrat, liksom en person som kallas utlandsfodd. Andra generationens invandrare an-
vinds ibland foér att beskriva barn till personer som invandrat — ibland bara nir bida forild-
rarna invandrat, ibland nir en av férildrarna gjort det. Man skiljer ibland ocks4 p& personer
med svenskt respektive utlindskt medborgarskap.
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arbetslshet in personer fédda 1 Sverige, och skillnaden ir stor.
Vidare férvintas, som framgick av kapitel 3, andelen utlandsfédda
bland personerna i yrkesverksam &lder att 1 framtiden frimst ¢ka i
form av invandring av flyktingar och anhériga. Vid samma anknyt-
ning till arbetsmarknaden som i dag skulle arbetsutbudet totalt sett
i ekonomin minska fram till &r 2020, trots att antalet personer i yr-
kesverksam 4lder okar. I basscenariot har antagits att de utlands-
foddas stillning pa arbetsmarknaden forbittras jimfért med i dag.
Trots detta antagande beriknas sysselsittningsgraden bland de ut-
rikes f6dda bli ca 15 procentenheter ligre dn bland inrikes fodda.
Sysselsittningsgraden for utrikes fédda beriknas uppgd till drygt
64 procent ar 2020.

Om de utrikes fédda skulle arbeta i samma omfattning som de
inrikes f6dda skulle givetvis arbetsutbudet kunna hojas visentligt.
Frigan ir dock hur sannolik en sidan utveckling egentligen ir. Den
historiska utvecklingen i Sverige ger inget stdd foér nigon storre
optimism. Stillningen p& arbetsmarknaden fér personer med ut-
lindsk bakgrund har inte minst under 1990-talet varit svag, med
hég arbetsloshet och en stor andel utanfor arbetskraften. Aven per-
soner fédda i Sverige med férildrar frén andra linder, och personer
som har svensk utbildning men utlindsk bakgrund, har en svagare
stillning p& arbetsmarknaden. Anknytningen till arbetsmarknaden
ir ocksd svagare for personer med bakgrund i linder utanfér EU in
fér 6vriga invandrare, samtidigt som den storsta delen av invand-
ringen under de senaste drtiondena har kommit frin sddana linder.
Aven i den befolkningsprognos som ir utgingspunkten i denna
langtidsutredning antas den stérsta delen av den framtida invand-
ringen komma frin linder utanfor ett utvidgat EU. Hela nettotill-
skottet av personer 1 yrkesverksam &lder 1 befolkningen antas i be-
folkningsprognosen komma fran just dessa linder.

Skilen till den 1iga sysselsittningsgraden bland de utrikes fédda
har studerats och flera férklaringar har f6rts fram, pa sdvil utbuds-
som efterfrigesidan. P4 utbudssidan kan sidant som utbildning,
kunskaper i svenska, vistelsetid 1 Sverige och nitverk 1 Sverige ha
betydelse. Skillnaderna mellan olika grupper av personer med ut-
lindsk bakgrund ir dock stora, varfér det inte dr mojligt att genera-
lisera utbudsfaktorer till hela gruppen. Det férefaller ocksd som om
efterfrigesidan ir en viktig komponent {or att forklara arbetsmark-
nadsetableringen fér personer med utlindsk bakgrund. Det gir inte
att bortse frin att det férekommer diskriminering p3 arbetsmark-
naden som férsvirar f6r personer med utlindsk bakgrund att fi en
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fast etablering pd arbetsmarknaden. Detta gor att det for dessa
grupper inte ricker med att stirka individernas ekonomiska incita-
ment till arbete for att frimja arbetsutbudet. Det behévs ocksd &t-
girder som frimjar efterfrigan pd olika grupper av personer med
utlindsk bakgrund p3 arbetsmarknaden. I en framtida situation
med arbetskraftsbrist dr det mojligt att efterfrigan okar. Méjligen
kan man hysa férhoppningar om att detta pd sikt skulle minska f6-
rekomsten av diskriminering och andra faktorer som paverkar ef-
terfrigan pd arbetsmarknaden av personer med utlindsk bakgrund.

Mot bakgrund av den historiska utvecklingen ir det svirt att se
hur den potential f6r arbetskraftsutbud som finns bland personer
med utlindsk bakgrund ska kunna realiseras till fullo. Det krivs
sannolikt férindringar av sdvil regelverk som attityden pa arbets-
marknaden gentemot dessa personer for att sysselsittningsgraden
ska kunna 6ka mer dn vad som antagits i basscenariot.

I alternativscenariot baserat pd okad sysselsittning antas att tv
tredjedelar av skillnaden i sysselsittningsgrad mellan utrikes och
inrikes fédda skulle férsvinna till 8r 2020. Detta skulle 6ka det tota-
la arbetsutbudet mitt som antal timmar si att det &r 2020 skulle
vara 1,7 procent hogre dn 1 basscenariot. Detta kan jimféras med
den 6kning av det totala antalet arbetade timmar pa 3,2 procent ar
2020 som finns i alternativscenariot jimfért med basscenariot. Al-
ternativscenariot ger som nimnts en tillvixt som dr 0,2 procenten-
heter hégre dn 1 basscenariot och mojliggdér en 6kning av offentlig
konsumtion med 0,3 procent per ar.

Arbetskraftsinvandring nimns ibland som en killa till 6kat ar-
betsutbud och dirigenom minskad férsérjningsbérda i framtiden. 1
den befolkningsprognos som ligger till grund for l&ngtidsutred-
ningens scenarier antas en betydande nettoimmigration. Utan den-
na skulle befolkningen i yrkesverksam &lder minska. Dock antas
invandringen frimst ske i form av flykting- och anhériginvandring,
medan arbetskraftsinvandringen antas bli liten trots EU:s utvidg-
ning under viren 2004. Eftersom de flesta linder 1 Europa, liksom
Sverige, stdr inf6ér en demografisk utveckling mot en ldrande be-
folkning, finns det knappast potential f6r nigon mer omfattande
invandring till Sverige frin linder i Europa. I stillet ir det mer san-
nolikt att minniskor frin bland annat Nordafrika och 6stra Asien
kan vara intresserade av att migrera till Sverige och 6vriga Europa.”
Potentialen f6r arbetskraftsinvandring till Sverige finns sdledes for-

78 Rauhut, D. [2003].
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formodligen frimst i grupper vars landsmin haft svart att {4 en fast
anknytning till den svenska arbetsmarknaden.

For att arbetskraftsinvandring skulle f ndgon stérre betydelse
for finansieringen av den offentliga sektorn i framtiden skulle det
behévas en mycket omfattande invandring. Detta, i kombination
med att potentialen for arbetskraftsinvandring frimst finns i linder
utanfér EU, gor det osannolikt att arbetskraftsinvandring i ndgon
storre omfattning skulle kunna vara 16sningen pd den framtida fi-
nansieringen av den offentliga sektorn. Som visas 1 bilaga 1-2 till
langtidsutredningen” ir det ur de offentliga resursernas perspektiv
viktigare att de invandrare som redan ir i Sverige kan komma 1 ar-
bete, dn att arbetsutbudet 6kar genom arbetskraftsinvandring.

5.3 Okat arbetsutbud kriver férandringar

Som framgitt i detta kapitel innebir hogre tillvixt hégre ekono-
misk vilfird, oavsett om den hdogre tillvixten grundar sig pd dkad
produktivitet eller pd 6kad sysselsittning. Det dr dock bara en hog-
re tillvixt genererad genom okad sysselsittning som pd ndgot pi-
tagligt sitt kan bidra till att 6ka de reala offentliga resurserna. Po-
tentialen for ett 6kat arbetsutbud ir dock sammantaget inte si stor
att den pd lingre sikt férmar 6ka de offentliga resurserna i takt med
att efterfrdgan pa vilfirdstjinster 6kar nir inkomsterna stiger.

En okad sysselsittning som antas i alternativscenariot uppstir
inte heller av sig sjilv. Tvirtom forefaller det finnas en allmin trend
mot ett minskat arbetsutbud. Utredningens basscenario kan dirfér
ses som relativt optimistiskt, eftersom arbetskraftsdeltagande och
frinvaro forutsitts stanna pd dagens nivd och inte sjunka ytterliga-
re.” For invandrare antas vidare att sysselsittningsgraden dkar. Fér
att dstadkomma stdrre positiva effekter pd arbetsutbudet, utdéver
det som antagits 1 basscenariot, krivs férindringar som innebir att
en neddtgiende trend i arbetsutbudet vinds till dess motsats. Slut-
satsen 1 detta kapitel dr att dtgirder for att 6ka arbetsutbudet 1 for-
sta hand bér ha en generell inriktning, snarare in fokusering pi en-
skilda grupper pa arbetsmarknaden. Det handlar bl.a. om fortsatta
uppstramningar i socialférsikringssystemen. Sidana skulle, forut-
om att frimja ett 6kat arbetsutbud, ocksd minska de offentliga ut-

72 SOU 2004:11, sid. 146.
8 T basscenariot antas dock att den genomsnittliga arbetstiden kommer att fortsitta att sjun-
ka.
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gifterna. Ett 6kat arbetsutbud skulle 6ka tillvixten och férbittra
den offentliga sektorns mojligheter att finansiera vilfirdstjinster.

Mer generella dtgirder behover ocksd kompletteras med tgirder
som frimst riktar sig till enskilda grupper. Utvecklingen mot ett
allt senare intride p8 arbetsmarknaden bland yngre bér bland annat
motas genom effektiviseringar av utbildningen fér att utbildnings-
tiderna dirigenom ska kortas. Den trendmissiga utvecklingen gir
dock mot allt lingre studietider. Vidare finns det anledning att ar-
beta for att personer med utlindsk bakgrund ska fi en starkare
stillning pd arbetsmarknaden, bl.a. férefaller det finnas betydande
problem p3 efterfrigesidan f6r denna grupp.
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6  Okad produktivitet i offentlig
verksamhet

Mojligheten att forbittra produktiviteten i produktionen av
vilfirdstjinster ir en faktor som skulle kunna motverka den ¢kade
belastningen pd den offentliga sektorns finanser i framtiden. Som
framgick i1 kapitel 3 utgdr nationalrikenskaperna frin ett antagande
om att produktivitetstillvixten i offentlig sektor ir noll. Detta in-
nebir att produktionen i offentlig sektor kan ¢ka enbart om ming-
den insatta resurser okar.

I laingtidsutredningens scenarier, som utgdr frin nationalriken-
skaperna, gors samma antagande. Berikningar av produktivitetsut-
vecklingen inom hela eller delar av den offentliga sektorn ger ocksd
stod for att produktivitetsutvecklingen dir ir svagare in i andra
delar av ekonomin.

I detta kapitel diskuteras vilka skil som talar f6r respektive emot
mojligheterna till produktivitetsforbittring 1 den offentliga sek-
torn. Sirskilt utrymme dgnas it erfarenheterna av den 6kade kon-
kurrensutsittning som skett av den offentliga sektorns verksamhet
under senare &r.

6.1 Produktivitet i offentlig verksamhet

En produktivitetsokning innebir att det med en given resursinsats
blir méjligt att producera fler tjinster eller att kvaliteten pa det som
produceras forbittras. Av kapitel 3 framgick att forutsittningarna
for produktivitetsutveckling skiljer sig &t mellan olika verksamhe-
ter. I vissa aktiviteter ir det helt enkelt svirare att genom rationali-
seringar eller pd andra sitt hoja produktiviteten. Ofta rér det sig
om arbetsintensiva tjinster, som exempelvis omsorg eller utbild-
ning, dir det visat sig svért att minska den tidsmissiga arbetsinsat-
sen utan att volymen och/eller kvaliteten pd det som produceras
foérsimras. Detta indikerar att den framtida potentialen fér produk-
tivitetsférbittringar dr begrinsad f6r minga av de vilfirdstjinster
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som 1 Sverige 1 stor utstrickning finansieras genom och produceras
i den offentliga sektorn.

Samtidigt finns det andra faktorer som talar f6r att det dven i
produktionen av vilfirdstjinster bor finnas en potential fér pro-
duktivitetsforbittringar. En sidan faktor dr den tekniska utveck-
lingen inom bl.a. medicin-teknik och IT som férbittrat behand-
lingsmetoder och administrativa processer.

6.1.1  Svag produktivitetstillvaxt i offentlig verksamhet

I den privata produktionen uttrycks en produktivitetsékning ofta i
form av ett ligre pris pi en vara av en viss kvalitet. Okningen kan
ocksd uttryckas i form av att kvaliteten pd varan héjs vid ett givet
pris. Produktiviteten beriknas genom att foridlingsvirdet sitts 1
relation till de resurser som anvinds vid tillverkningen. Fér vil-
firdstjinster som finansieras med offentliga medel och inte pris-
sitts pd en marknad finns inget marknadspris med vars hjilp f6riad-
lingsvirdet av produktionen kan beriknas. I nationalrikenskaperna
antas foridlingsvirdet i offentlig sektor vara lika med kostnaderna
for de resurser som anvinds. Vidare antas att produktivitetsutveck-
lingen 1 offentlig sektor ir noll. Vid férsék att berikna den faktiska
produktivitetsutvecklingen 1 offentlig verksamhet sitts kostnads-
utvecklingen i relation till nigon form av mitt pd det som produce-
ras. Oftast anvinds nigot volymmatt, t.ex. antal elever per lirare
eller antal operationer. Mer sillan tas hinsyn tll utvecklingen av
tjinstens kvalitet. Den statistik som skulle krivas for detta saknas
oftast. Detta gor att métt pd utvecklingen av vilfirdstjinsternas
produktivitet antingen baseras pd antaganden, eller pd métt dir
kostnadsutvecklingen sitts 1 relation till volymma&tt. Det man fir
fram ir sdledes 1 bista fall approximationer pd utvecklingen av den
faktiska produktiviteten.

Svag produktivitetsutveckling i offentlig sektor enligt det fdtal studier
som finns

Undersékningar av den faktiska produktivitetsutvecklingen fram
till bérjan av 1990-talet indikerar att nationalrikenskapernas anta-
gande inte har varit helt felaktigt. Mitningarna, som iven de har

106



Langtidsutredningen 2003/04 Okad produktivitet i offentlig verksamhet

svagheter, visar att produktivitetsutvecklingen var 18g inom offent-
lig sektor och i vissa fall dven negativ fram till 1992.%'

For utvecklingen under 1990—talet och bérjan av 2000—talet finns
inga analyser av produktivitetsutvecklingen inom hela den offentli-
ga sektorn. Statskontoret (1998) har beriknat produktivitetsut-
vecklingen mellan 1990 och 1997 inom ett antal statliga verksam-
hetsomriden.*” Produktiviteten fér de undersékta myndigheterna
dkade med 1 genomsnitt 0,8 procent per ir under den undersokta
perioden. Statskontorets studie kan dock knappast anvindas for
bedémningar av utvecklingen av den offentliga sektorn som helhet,
eftersom de verksamheter som ingdr omfattar en begrinsad del av
den statliga verksamheten. Den statliga sektorn utgér i sin tur bara
en del av den totala offentliga sektorn, dir kommuner och lands-
ting ansvarar {or stora delar av verksamheten.

Kostnadsbesparingar under 1990-talet — effekterna pa produktiviteten
oklara

En stor del av den offentliga produktionen sker i kommuner och
landsting, som ansvarar f6r vird, skola och omsorg. P4 dessa omra-
den genomférdes under forsta hilften av 1990-talet stora nedskir-
ningar, vilka bland annat medférde att kostnaden per barn, elev el-
ler dldre sjonk. Detta kan ha haft effekter pd verksamheternas kva-
litet, men det saknas kvalitetsmdtt for att géra en sddan
bedémning.

Eftersom de kostnadsminskningar som uppstod i1 bérjan av
1990-talet frimst uppndddes genom ligre personaltithet dr det
moijligt att kvaliteten férsimrades. I Bjorklund m.fl. (2003) dras
slutsatsen att 6kad lirartithet bidrar till att 1 genomsnitt forbittra
elevernas resultat och att effekten ir storst for elever med oférdel-
aktig familjebakgrund.

Den sammantagna bilden av utvecklingen av produktiviteten av
vilfirdstjinster under 1990-talet ir att kunskaperna om hur pro-
duktiviteten 1 virden, omsorgen och skolan utvecklats de senaste
tio dren ir mycket bristfilliga. Detta dr 1 sig anmirkningsvirt. Det
betyder att kunskaper saknas om vilka effekter nedskirningar och

1 Ds 1994:24.

$2Fsljande statliga myndigheter ingdr i studien: Arbetsmarknadsverket (arbetsférmedlingar-
na), Invandrarverket, universitet och hégskolor (grundutbildning, forskarutbildning), Kro-
nofogdemyndigheten, Polisen, Skatteférvaltningen, Domstolsvisendet, Kriminalvirden,
socialférsikringsadministrationen och &klagarvisendet.
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andra férindringar, sdsom dndrad ansvarsférdelning, haft pd effek-
tivitet och kvalitet inom en betydande del av den svenska ekono-
min och centrala delar av de offentliga vilfirdssystemen.

Statistiken dver den offentliga verksambeten ska forbittras

Det pagr ett arbete med att férbittra mitningarna av produktions-
volymer inom offentlig sektor i nationalrikenskaperna. Nir de nya
metoderna anvinds kommer de att piverka berikningarna av till-
vixten och produktiviteten inom offentlig sektor. De nya volymbe-
rikningarna som planeras att inféras 1 de svenska nationalrikenska-
perna senast ar 2006 loser inte alla mitproblem, men mélet ir att pd
ling sikt utveckla metoder som kan mita kvantitets- och kvalitets-
forindringar pa ett tillfredsstillande sitt.”

Svag produktivitetsutveckling i offentlig sektor dven i andra linder

Det pigir ocksd ett internationellt arbete inom sivil OECD som
EU for att forbittra produktivitetsmitningarna fér tjinster och d
inte minst for offentliga tjinster. De flesta linder har fortfarande,
liksom Sverige, ett fast antagande i nationalrikenskaperna om pro-
duktivitetsutvecklingen i offentlig sektor, och i de flesta linder ir
antagandet att produktivitetsutvecklingen ir noll. Undantag finns
dock, 1 exempelvis Norge och Tyskland antas en produktivitetstill-
vixt i offentlig sektor pa 0,5 procent per ir.** Bland annat Danmark
och Storbritannien ir pd god vig att inféra produktivitetsberik-
ningar fér offentlig sektor.”

I Danmark tyder de berikningar som gjorts pa att produktivi-
tetsutvecklingen inom offentlig sektor under 1990-talet varit nega-
tiv, men att den negativa utvecklingen bréts de sista dren som ingdr
i studien, se diagram 6.1. Berikningar i Storbritannien indikerar en
svagt negativ produktivitetsutveckling 1 den offentliga sektorn mel-
lan 1995 och 2001.% Fér sdvil Danmark som Storbritannien bygger
berikningarna pi rena volymmdtt, vilket innebir att ingen hinsyn
tagits till eventuella forbittringar 1 kvaliteten pd det som produce-
ras. S§ ir det exempelvis kostnaden per elev i skolan som anvinds

#SOU 2002:118.

$SOU 2002:118, sid. 242. I Norge ingdr inte férsvaret i antagandet.

% I bilaga 6 till SOU 2002:118, beskrivs arbetet med metodutveckling i dessa linder.
8 Pritchard, A. [2003].
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som métt pd produktiviteten och ingen hinsyn tas till om eleverna
lirt sig mer eller mindre.

Diagram 6.1 Produktivitetsutveckling i offentlig sektor i Danmark
1990-1999
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Kalla: Finansministeriet [2001].

Svag produktivitetsutveckling dven i privat tjinsteproduktion

Produktivitetsutvecklingen 1 den privata tjinstesektorn skulle kun-
na ge en indikation p3 vilken eventuell potential till produktivitets-
forbittring som kan finnas i produktionen av vilfirdstjinster. Sta-
tistiken kan dels belysa utvecklingen av produktiviteten i tjinste-
sektorn rent allmint i férhillande till varusektorn, dels ge informa-
tion om utvecklingen av produktiviteten i den privata produk-
tionen av vilfirdstjinster.

Tyvirr dr statistiken dven &ver den privata tjinsteproduktionen
bristfillig, sirskilt pd mer detaljerad niv4, vilket f6rsvirar denna typ
av jimforelse.

Aven statistiken 6ver tjinsteproduktionen i andra linder ir be-
hiftad med betydande mitproblem. Det gor det svirt att pd ett
meningsfullt sitt jimféra produktivitetsutvecklingen i enskilda
tjinstebranscher mellan linder.
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En mojlig vig att trots dessa svrigheter fi en uppfattning om
produktivitetsutvecklingen i tjinster som ir niraliggande det som
den offentliga sektorn producerar eller som dtminstone ir arbetsin-
tensiva 1 likhet med exempelvis omsorgstjinster dr att studera pris-
utvecklingen pd vissa privata tjinster. Tanken ir att prisutveckling-
en pa lingre sikt ger en god indikation pd relativ produktivitetsut-
veckling mellan olika delar av ekonomin. Givet en fungerande
konkurrens kommer prisutvecklingen pa lingre sikt spegla skillna-
der 1 produktivitetsutveckling mellan olika delar av ekonomin. Va-
ror och tjinster med ligre produktivitetsutveckling kommer att
uppvisa en snabbare prisutveckling dn sektorer dir produktiviteten
utvecklas snabbare. I diagram 3.3 visas hur priserna pd privata tjins-
ter mellan 1980 och 1998 steg med drygt 30 procent mer idn pa va-
ror, motsvarande ca 1,5 procent per ar. Denna skillnad indikerar en
klart svagare produktivitetsutveckling 1 tjinsteproduktionen in i
varuproduktionen.

Det gir pd samma sitt att jimfora prisutvecklingen pd en enstaka
tjanst med den allminna prisutvecklingen. Aven hir finns mitpro-
blem i form av bl.a. férindringar i mitmetod och prisférindringar
som kan hinféras till exempelvis skatteforindringar. Givet dessa
problem visas ind4 i diagram 6.2 ett exempel pd en sidan jimforelse
av en individuell tjinst. Frisorstjinster ir en arbetsintensiv tjinst
med sm3 effektiviseringsmojligheter och som kriver direktkontakt
mellan producent och konsument. Férutsittningar som iven 3ter-
finns inom exempelvis omsorgen, dven om férutsittningarna i 6v-
rigt skiljer sig dt. Som framgdr av diagram 6.2 har sedan 1980 pri-
serna pd frisdrtjinster dkat dubbelt s& snabbt som den allminna
prisnivin mitt som konsumentprisindex, vilket motsvarar en skill-
nad pa runt 3,2 procent per ar. Detta ger en tydlig indikation p3 att
produktivitetsutvecklingen 1 denna typ av arbetsintensiva tjinster
ir timligen begrinsad i férhillande till annan produktion.
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Diagram 6.2 Prisutvecklingen pa frisorstjanster jaimfért med utveck-
lingen av konsumentprisindex
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Anm.: Priset avser herrklippning, utvecklingen fér damklippning &r i stort sett densamma, aven om prisokning-
en dr marginellt hogre.
Kalla: SCB och egna berdkningar

6.1.2  Svart att fanga kvalitetsforbattringar

Som framgdtt ir statistiken over produktivitetsutvecklingen i of-
fentlig sektor bristfillig. Det giller inte minst utvecklingen under
de senaste tio dren. Av det underlag som trots allt finns ir det svart
att dra generella slutsatser om att produktivitetstillvixten inom of-
fentlig sektor skulle vara sirskilt hég. Det finns dirfér inte heller
nigot historiskt underlag f6r att hivda att framtida férindringar
inom teknik och organisation med sjilvklarhet skulle resultera i en
hégre, uppmitt produktivitet.

En mojlig forklaring till att exempelvis utvecklingen av teknik
och likemedel inom sjukvirden och omsorgen inte syns i produk-
tivitetsstatistiken ir att utvecklingen gjort det mojligt att behandla
sjukdomar och patienter som tidigare inte kunde behandlas. Nya
behandlingsmetoder kan i sig vara kostnadsbesparande och hoja
produktiviteten, men kan samtidigt innebira att fler kan behandlas
och att de totala kostnaderna f6r virden dirfér stiger. Detta kan
gora att den produktivitetsékning som faktiskt sker till f6ljd av
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teknisk utveckling inte alltid syns i den mer 6vergripande statisti-
ken. Nya behandlingsmetoder kan ocksd vara dyra, vilket kan 6ka
kostnaderna for sjukvidrden. Dessa kostnader bér dock vigas mot
de positiva effekterna pd livskvaliteten hos den sjuka som férbitt-
rade behandlingsmetoder innebir.

Inom ildreomsorgen kan bland annat den tekniska utvecklingen
gora att fler kan bo kvar hemma och klara sig med ingen eller be-
grinsad hjilp. Andelen ildre som fir hjilp har ocksi minskat under
1990-talet. Det kan tyda pd att den tekniska utvecklingen har bi-
dragit till hégre produktivitet i samhillsekonomin som helhet. Det
kan ocksi betyda att andra faktorer s& som ekonomin, dndrade
provningsrutiner etc. har haft betydelse.

De ildre som 1 dag fir hjilp av det offentliga har ett mer omfat-
tande hjilpbehov in tidigare. Genomsnittskostnaden fér de ildre
som fir ildreomsorg kan dirfér 6ka, utan att det behover innebira
att sjilva produktionen blivit mindre effektiv. Det ir helt enkelt en
mer omfattande omsorgstjinst som produceras idag in tidigare,
ofta med betydande sjukvirdsinslag. Hjilpmedel kan dimpa k-
ningen av personalbehoven inom omsorgen, men ett kontinuerligt
dkande virdbehov hos dem som fir hjilp motverkar en sidan effekt
1 statistiken. Den uppmitta kostnaden per person minskar inte i
dessa fall, utan ¢kar, vilket kan tolkas som sjunkande produktivitet.
I den ekonomiska statistiken kommer bara denna effekt att synas,
inte den férbittring som sker i form av att fler klarar sig sjilva.

Ett annat skil till att produktivitetsutvecklingen férefaller svag
eller t.o.m. negativ ir att den statistik som finns inte f6rmér beskri-
va de kvalitetsforbittringar som faktiskt sker. Det ir méjligt att
samma resursinsats kan ha gett samma volym tjinster, men att kva-
liteten pd dessa tjanster har forbittrats éver tiden. Till exempel
skulle forbittrade undervisningsmetoder inom skolan kunna ge
eleverna mer kunskaper vid en given resursinsats. Samtidigt som
kostnaderna per barn, elev eller omsorgstagare har férindrats, kan
sdledes dven kvaliteten ha férindrats. Denna effekt avspeglas dock
inte i de produktivitetsmétt som finns och ndgra riktigt bra alterna-
tiva mitt finns inte i dag.
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6.2 Andrade produktionsformer med oklara effekter

Inte minst sedan bérjan av 1990-talet, d3 den ekonomiska krisen
nédvindiggjorde omfattande nedskirningar i den offentliga verk-
samheten, har olika vigar fér att 6ka effektiviteten i den offentliga
sektorn provats. Syftet med foérindringarna var i de flesta fall att
minska kostnaderna och héja effektiviteten i verksamheten, men
vissa reformer har dven syftat till att 6ka individernas valméjlighe-
ter.

Forsoken att minska kostnaderna och 6ka effektiviteten och val-
friheten har tagit sig olika former. Det har rért sig om férindringar
1 ansvarsférdelning mellan offentliga aktorer, forindringar av bud-
getprocesser och av andra styrinstrument. Okade inslag av konkur-
rens och privata producenter for att frimja effektivitet och utveck-
ling av produktionsmetoder har ocks3 fitt stérre betydelse.

6.2.1  Ansvarsfordelning och styrsystem
Ansvarsfordelning mellan stat, kommuner och landsting

Ansvarsférdelningen mellan stat, kommuner och landsting kan 1
vissa fall medféra oklarheter och risk for samhillsekonomisk inef-
fektivitet. Férindringar i omvirlden kan ocksd gora att en tidigare
vil fungerande férdelning av ansvar blir mindre relevant. S& har
ocksd ansvarsférdelningen mellan stat, kommuner och landsting
forindrats over tiden. Tva exempel frin produktionen av vilfirds-
jdnster frin borjan av 1990-talet ir kommunaliseringen av skolan
och den s.k. ddelreformen. Nigon systematisk utvirdering av dessa
reformer har inte gjorts.” Silunda ir kunskapen om vilka effekter
forindringar i ansvarsfordelningen haft pd kostnader, kvalitet och
produktivitet bristfillig pd dessa omriden.

Ansvarsfordelningen behdver kontinuerligt ses 6ver i takt med
att de yttre forutsittningarna foér verksamheterna foérindras. For
nirvarande utreds frigor om den framtida ansvarsférdelningen mel-
lan stat, kommuner och landsting av Ansvarskommittén.” Upp-
draget till kommittén ir vittomfattande: den ska underséka den
nuvarande samhillsorganisationens férutsittningar att klara de of-
fentliga vilfirdsitagandena. Kommittén har i ett forsta delbetin-

% For nirvarande pigir en dversyn av iddelreformen, dir fokus ligger pd virden och omsor-
gens organisation (Dir 2003:40).
% Dir 2003:10.
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kande® belyst och évergripande analyserat de samhillsforindringar
som inverkar pd och skulle kunna féranleda férindringar av struk-
turen och uppgiftsfordelningen i relationen mellan staten, lands-
tingen och kommunerna.

Budgetprocessen och andra styrsystem

Budgetprocessen ir ett centralt inslag i styrningen av den offentliga
verksamheten. Det ir politiska beslut som avgér hur stor del av de
gemensamma resurserna som ska anvindas till olika indamil. Bud-
getprocessens utformning har samtidigt betydelse f6r de budgetbe-
slut som fattas.” Utformningen av budgetprocessen paverkar hur
politikerna reagerar pa krav frin férvaltningen och dirigenom hur
denna hanterar kostnader.

Den férindrade budgetlagen har indrat férutsittningarna for
den statliga budgetprocessen och férbittrat mojligheterna att kon-
trollera de totala kostnaderna och att prioritera mellan omriden.”
Lagen om balans f6r de kommunala budgeterna har skapat restrik-
tioner for kostnadsutvecklingen i kommunerna. I vissa situationer
har staten emellertid tillfért kommunerna extra medel. Regelverket
och statens agerande har lett till att kommunerna inte alltid har in-
citament till att hilla budgeten.”

Utéver utformningen av den mer évergripande budgetprocessen
har olika administrativa system for att forbittra styrning och upp-
foljning av verksamheten betydelse for effektiviteten. Forutsitt-
ningarna f6r nya styrsystem har férbittras genom utvecklingen
inom informationsteknologin. Under 1990—talet har en mingd for-
sok med olika typer av styrsystem genomforts, utvecklats och 1 vis-
sa fall avvecklats. Ndgon samlad bild av erfarenheterna och effek-
terna pd produktiviteten av de olika system som prévats pd olika
omriden finns inte. Studier av hilso- och sjukvirden visar dock att
en organisation med interna marknader sdsom exempelvis uppdel-
ning i bestillare och utférare, klart dkar effektiviteten och produk-
tiviteten.”

8 SOU 2003:123.

0 Rattsd, J. [2002],

' Fér en utvirdering av den nya budgetlagen, se SOU 2000:61.

2 Ds 2002:18.

% Tambour, M. & Rehnberg, C. [1997] och Gerdtham, U.G., Rehnberg, C.R. & Tambour,
M. [1997].
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Bristande anpassningsformdga nér storleken pd drskullar varierar

Den demografiska utvecklingen mot en 3ldrande befolkning till-
sammans med relativt stora variationer i storleken pa olika drskullar
ir faktorer som méiste beaktas i planeringen av inte minst den kom-
munala verksamheten. I [ngtidsutredningens scenarier har antagits
att kommunerna smidigt fér 6ver resurser frin omriden dir
behoven av demografiska skil minskar till omrdden med ékande
behov. Det liter sig inte goras lika litt 1 praktiken. Det skulle
innebira att resurserna till exempelvis skolan skirs ned nir elevan-
talet minskar, och i stillet 6kar i exempelvis omsorgen, for att sena-
re dter 6ka i skolan nir elevantalet 6kar. Den historiska utveckling-
en inom skolan, dir drskullarnas storlek varierat relativt kraftigt
mellan &ren pekar emellertid pd svrigheter f6r kommunerna att
minska kostnaderna nir elevantalet minskar. I stillet finns en ten-
dens till att de totala resurserna ir relativt oférindrade medan elev-
antalet varierar, vilket gér att resurserna per elev varierar 6ver tiden.
En jimforelse mellan antalet lirare/skolledare och elever visar en
liknande bild. Sandstrém (2002) drar slutsatsen att ”skolans kos-
tym anpassas inte till krympande barnkullar, och resurser tillkom-
mer férst med flera ars efterslipning nir barnkullarna ékar”™. For
att ldngtidsutredningens antaganden ska uppnas, krivs framéver en
bittre anpassning av de olika verksamheternas omfattning till den
demografiska utvecklingen in vad som varit fallet hittills.

Utveckling genom jamfirelse

Genom bland annat IT-utvecklingen har det blivit enklare att jim-
fora utvecklingen i den egna kommunen med utvecklingen i andra
kommuner eller i andra myndigheter. Under senare &r har ocksd
flera internetbaserade tjinster som syftar till att underlitta jimfo-
rande analyser mellan olika kommuner och landsting tagits fram.” I
systemen samlas statistik frin olika kommuner och landsting, men
de kvalitativa variablerna ir dn s3 linge relativt f3. Enligt en studie
frén Svenska Kommunférbundet™ finns det en outnyttjad potential
1 den information som finns i den i dag tillgingliga informationen.
Ritt anvind skulle informationen enligt férfattarna kunna leda till

% Sandstrom , F.M. [2002].

% Exempel pi detta ir den s.k. Kommundatabasen, Svenska Kommunférbundets databas
WebOr, Landstingsférbundets Nya Sjukvirdsdata i fokus och Skolverkets SIRIS.

% Svenska Kommunférbundet [2001].
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en utvecklad styrning av, och ett férbittrat resultat i, den kommu-
nala verksamheten. Bland de faktorer som ir avgorande for ett fun-
gerande jimfo6relsearbete i kommunen nimns i studien engagerade
bestillare pa politisk nivd, kontinuerligt genomférda jimforelser,
fortroende for informationens kvalitet och relevans, férankring i
verksamheten samt upplevd nytta bland politiker, centrala tjinste-
min och verksamhetsféretridare.

Roseveare (2002) pekar pd att den decentraliserade strukturen
for hilso- och sjukvirden gor att en del landsting dr mer innovativa
in andra. Det tar dock tid innan erfarenheterna ndr ut 1 hela landet.
En process av lirande utifrén andras erfarenheter skulle underlittas
genom bittre och mer seridsa utvirderingar och uppféljningar av
de férindringar som genomférs.

6.2.2  Konkurrensutsattning och privata producenter

Sedan bérjan av 1990—talet har konkurrensutsittning och anlitan-
det av privata aktdrer i produktionen av vilfirdstjinster 6kat i om-
fattning och utgjort ett led i arbetet med att minska kostnaderna
for det offentliga genom 6kad effektivitet.

Olika former av konkurrensutsittning

Konkurrensutsittningen kan ske pd olika sitt. En forsta mojlighet
ir att inféra jimférelser mellan olika enheter inom det offentliga
eller skapa konkurrens mellan offentliga utférare i olika kop-
/sdljsystem. Ett andra alternativ ir att konkurrensen sker i form av
offentlig upphandling, dir flera aktdrer konkurrerar om att 3 i
uppdrag att producera en viss tjinst. Ett tredje alternativ dr att in-
féra ndgon form av kundval, dir den som erhéller tjinsten har méj-
lighet att sjilv vilja mellan olika privata eller offentliga producen-
ter.

Utformningen av konkurrensutsittningen bor ske utifrin vilken
typ av tjinst som avses. Den férsta vigen ir limpligast for olika
former av myndighetsutdvning, sisom t.ex. polis och rittsvisende,
dir det inte i nigon stérre omfattning dr rimligt med konkurreran-
de privata aktorer. Konkurrens genom anbudsupphandling ir an-
vindbart exempelvis f6r mer tekniska tjinster sdsom sophimtning,
stidning och snéréjning. Dessa tjinster dr mindre komplexa, vilket
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gor det enklare att skriva kontrakt. Det dr ocksd enklare att kon-
trollera att kontrakten efterlevs. Vidare ir tjinsten standardiserad,
s& kravet att tjinsterna ska anpassas till enskilda individers behov ir
begrinsat. Anbudsupphandling dr ocksd relevant nir syftet ir att
garantera service i glesbygdsomrdden eller i vissa smala anvindar-
segment dir andra former av konkurrens inte ir méjlig. Likasd ir
anbudsupphandling relevant nir andra system inte kan férvintas ge
nigot konkurrenstryck eller dir det finns betydande risk att syste-
men 1 sig leder till en 6kad efterfrigan. Om offentliga enheter del-
tar 1 upphandlingen ir det givetvis viktigt att bestillaren av tjinsten
skiljs frén den offentliga utféraren. En faktor som méste beaktas
vid anbudsupphandling ir transaktionskostnaderna i form av kon-
traktsskrivning, uppféljning m.m.

Konkurrensutsittning via nigon form av kundvalssystem kan
vara relevant f6r tjinster dir en stor individuell anpassning ir viktig
och dir kunden ocksd kan gora ett aktivt val mellan olika alternativ.
Ett kundvalssystem innebir att tjinsten anpassas till individens be-
hov och skapar incitament for producenten att 6ka effektiviteten.
Samtidigt forutsitter det att konkurrensen fungerar, att det finns
flera valméjligheter och att individen kan géra ett rationellt val. Det
forutsitter 1 sin tur att information om alternativen finns och att
individen kan vilja (inte sjilvklart f6r exempelvis den som behdver
sirskilt boende inom dldreomsorgen). Dessutom ska det helst vara
mdijligt att indra sitt val om man inte ir ndjd med tjinsten, vilket
inte heller det alla gdnger ir en sjilvklarhet (exempelvis en ildre i
sirskilt boende, for vilken belastningen av ytterligare en flytt kan
vara for stor). Systemet mdste, for att vara effektivitetshdjande,
ocksd undvika att producenterna férséker vilja de kunder som ir
”billigast” samtidigt som betalningen baseras pd en genomsnittlig
kostnad. Slutligen bor systemet vara uppbyggt si att konkurrensen
inte leder till att den totala efterfrigan 6kar och att dirigenom
kostnaderna f6r det offentliga 6kar (6kad efterfrigan i sig ir inget
problem om det finansieras pd privat vig, diremot om det 6kar
kostnaderna for offentlig sektor). De potentiella problemen med
kundvalssystem fér komplexa vilfirdstjinster gér det nodvindigt
att de regelverk som styr verksamheten ir noggrant utformade.
Aven vid denna form av konkurrensutsittning ir det givetvis vik-
tigt att beakta transaktionskostnaderna vid en bedémning av sy-
stemets effekter pa totala kostnader och effektivitet.

Ytterligare en mojlighet att forindra produktionen av vilfirds-
tjdnster ir privatisering av sdvil produktionen som finansieringen, i
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kombination med nigon form av reglering. En fullstindig privatise-
ring skulle kunna 6ka effektiviteten i produktionen, men det férut-
sitter att fungerande marknader verkligen uppstr. Detta ir ingen
sjilvklarhet och motivet till offentlig verksamhet ir ofta just fore-
komsten av olika typer av marknadsmisslyckanden. Ytterligare en
anledning till offentlig verksamhet ir férdelningspolitiska mal. For
att en total privatisering av offentlig verksamhet ska leda till 6kad
effektivitet krivs att inga marknadsmisslyckanden férekommer el-
ler att de kan hanteras genom regleringar eller pd annat sitt. Vidare
forutsitter det att de fordelningsférindringar som uppkommer ir
acceptabla eller kan dtgirdas med andra medel. En ren privatisering
forutsitter ocksd offentliga regelverk som kan vara férknippade
med administrativa kostnader, vilka ska beaktas vid en samhills-
ekonomisk kalkyl.

I ett antal linder finns ett betydligt stérre inslag av privat finan-
siering av vilfirdstjinster dn i Sverige. I det fall tjinsterna till stors-
ta delen finansieras pd privat vig ir skilen till offentlig produktion
av tjinsterna svagare. Skilet till att 1 en sddan situation behilla en
offentlig produktion skulle méjligen vara att det skulle underlitta
kontrollen av verksamheten. Ett annat skil kunde vara att det skul-
le skapa forutsittningar for att verksamheten verkligen kommer till
stdnd. Exempel pd denna kombination finns dven i Sverige. Sop-
himtning finansieras helt pd privat vig, men i minga kommuner
utférs sjilva tjinsten av det offentliga (eller av privata foretag pd
kommunens uppdrag). Hir ir det férekomsten av naturliga mono-
pol, 1 kombination med externa effekter av frinvaron av sophimt-
ning som kan motivera den offentliga kontrollen éver verksamhe-
ten. For vilfirdstjinsterna kan férekomsten av sivil marknads-
misslyckanden som férdelningspolitiska mil piverka potentialen
for okad effektivitet genom en total privatisering av verksamheten.
Sannolikt varierar situationen mellan olika vilfirdstjinster.

Forutsittningarna for konkurrensutsittning kan sdledes skilja sig
4t mellan olika typer av vilfirdstjinster, och det kan dirfér ocksd
vara aktuellt med skilda former av konkurrensutsittning. Regelver-
ken i Sverige varierar ocksd mellan olika omriden, och anbudsupp-
handling och kundval férekommer i varierande utstrickning fér
olika vilfiardstjinster. Anbudsupphandling férekommer inom t.ex.
ildreomsorgen, medan kundval diremot ir ovanliga i dldreomsor-
gen. Inom barnomsorg och skola ir situationen den motsatta. P3
ménga hill finns valméjligheter f6r férildrarna, medan anbudsupp-
handling knappast férekommer alls.
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Den privata sektorn har dkat sin andel av produktionen

Utbyggnaden av den offentliga sektorn, som tog fart i bérjan av
1970-talet, har inneburit att manga vilfirdstjinster i1 dag till stérsta
delen produceras i den offentliga sektorn. Sedan bérjan av 1990-
talet har dock en utveckling mot fler privata aktdrer 1 produktionen
av vilfirdstjinster skett, och andelen privat producerade tjinster
har stadigt 6kat under de senaste dryga tio &ren.

Ar 2001 fanns, enligt SCB, ca 765 000 anstillda i offentliga myn-
digheter och ca 105 000 anstillda i olika féretag som producerade
vilfirdstjinster, varav en mindre del i offentligt dgda aktiebolag.
Offentligt anstillda, inklusive anstillda i offentligt dgda aktiebolag,
utgjorde 88 procent av de anstillda 1 vilfirdstjinster 2001, att jim-
fora med 93 procent sex 4r tidigare.”

Det privata inslaget har ¢kat inom de flesta omriden sedan bor-
jan av 1990—talet™, men skillnaderna mellan olika vilfirdstjinster ar
fortfarande stora, se diagram 6.3. Andelen brukare som erhéll en
privat producerad tjinst var lig inom grundskolan, medan lingt
dver hilften av besoken hos sjukgymnaster skedde hos privata pro-
ducenter.

7 SCB [2002]. I rapporten definieras vilfirdstjinster som forskoleverksamhet, skolbarnom-
sorg, grundskola, gymnasieskola, kommunal vuxenutbildning, vird och omsorg om ildre
och funktionshindrade samt individ och familjeomsorg, hilso- och sjukvird.

% For utvecklingen sedan borjan av 1990-talet, se t.ex. Trydegird, G-B. [2001].
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Diagram 6.3 Andelen personer som erholl olika valfirdstjinster fran
privat producent 2002
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Anm.: Procent av inskrivna barn (forskola), antal elever (grund- och gymnasieskola), antal studerande (hog-
skola), alderspensionérer som erhallit vard/omsorg (hemtjanst, sarskilt boende), antal patientbesck (primar-
vard, specialiserad vard, sjukgymnastik). Primarvard, specialiserad vard och sjukgymnastik avser ar 2001.
Kallor: For forskola, forskoleklass, grund- och gymnasieskola: Skolverket [a]. For hogskola: Hogskoleverkets
hemsida www.hsv.se. For hemtjanst, sarskilt boende, primarvard, specialiserad vard och sjukgymnastik:
Socialstyrelsen [2003].

Ar 2002 var 17 procent av barnen inskrivna i férskolor i privat drift,
att jimféra med 12 procent 1994.”” Antalet elever i fristiende
grundskolor har 6kat kontinuerligt de senaste tio dren och 2002
gick 5,7 procent av eleverna i fristiende grundskolor. Antalet elever
1 fristiende gymnasieskolor har 6kat kraftigt de senaste tio &ren
och 2002 gick 8,2 procent av gymnasieeleverna i fristdende skolor
(se diagram 6.4). Enligt en studie frin Skolverket ir det vanligare
att forildrar viljer en annan kommunal skola in den som ges av
nirhetsprincipen, in att de viljer en fristdende skola.'®

% Svenska Kommunférbundet [2003a].
100 Skolverket [2003a], sid. 49, studien avser val inom grundskolan.
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Diagram 6.4 Antal elever i fristdende skolor 1993/94-2002/03
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Anm.: Inkluderar aven elever i sameskolan, internationella skolor och riksinternat.
Kalla: Skolverket [a].

Inom ildreomsorgen ir offentlig produktion klart vanligast, men
andelen ildre som fir omsorg genom privata aktdrer har okat. Ar
2002 hade 8,5 procent hemtjinst och 12,5 procent sirskilt boende
som tillhandahélls av privata aktéorer.

Ar 2001 svarade privata virdgivare for driften vid 24 procent av
virdcentralerna/likarmottagningarna.  Aret fére var andelen
14 procent. I flera landsting finns dock bara offentliga virdcentra-
ler. Av likarbeséken inom primirvirden gjordes 27 procent &r 2001
hos privata virdgivare, och inom den specialiserade virden var siff-
ran 31 procent.'”! Det offentliga dominerar helt i slutenvirden, men
det finns privata inslag dven hir. Privata inslag ir sedan linge van-
ligt inom sjukgymnastiken, och 2001 gjordes 66 procent av samtli-
ga besok hos sjukgymnaster verksamma i privat regi. Ar 2001 var
drygt 40 procent av tandlikarna sysselsatta privat.

1% Socialstyrelsen [2003].
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6.2.3  Erfarenheter av privatiserad produktion

Den empiriska forskningen rérande privat produktion och konkur-
rensutsittning av vilfirdstjinster 1 Sverige, eller under foérutsitt-
ningar som liknar de svenska, ir begrinsad. En samlad utvirdering
av de forindringar som skett inom produktionen av olika vilfirds-
tjinster saknas. Vidare dr utvirderingar av férindringarna p en-
skilda omriden 1 ménga fall bristfilliga. Det ir dirfor inte méjligt
att fi en samlad bild av effekterna f6r kostnader, produktivitet,
kvalitet, kundnsjdhet och arbetsmilj6 av de férindringar som skett
inom offentlig sektor sedan bérjan av 1990-talet. Denna avsaknad
av systematisk utvirdering av gjorda reformer ir i sig anmirknings-
vird, inte minst dd det rér sig om omriden dels av stor ekonomisk
betydelse f6r den offentliga sektorn, dels av stor betydelse f6r den
berérda individen.

Det finns en del kunskap om effekterna av konkurrensutsittning
av tekniska tjinster sisom sophimtning, stidning och snéréjning.
En sammanstillning av de internationella studier som finns pd des-
sa omriden visar i de flesta fall pd positiva effekter.'”” Spridningen
ir stor, men 1 ménga fall ir kostnadsbesparingarna 10-30 procent.
En slutsats som kan dras ir att det dr konkurrensen 1 sig som med-
for ligre kostnader snarare in om verksamheten utférs av en of-
fentlig eller privat aktor. Svenska studier som refereras i Konkur-
rensverket (2002) tyder pd kostnadsbesparingar som beror av kon-
kurrensutsittning pd 0-10 procent. Dessa resultat kan dock, enligt
lingtidsutredningen, knappast direkt dverféras till produktionen av
vilfirdstjinster. Vilfirdstjinster dr betydligt mer komplexa och det
ir ocksd betydligt svirare att mita kvaliteten pd dem. Svirigheterna
att skriva kontrakt och évervaka efterlevnaden kan for vissa tjins-
ter vara si stora att transaktionskostnaderna blir héga.
Transaktionskostnaderna f6r vissa komplexa tjidnster kan ocksd bli
orimligt héga for smd kommuner, vilket skulle leda till att de viljer
att 1 hogre grad dn andra producera tjinsten sjilv.

I Konkurrensverket (2002) och Andersson (2002) refereras ett
antal studier rorande effekterna av konkurrensutsittning av vil-
firdstjinster. Enligt studierna har kvaliteten inte utarmats och nig-
ra storre segregationstendenser har inte observerats. Kostnaderna
har pressats nigot. Farhdgor att vinstintresse skulle ha undergrivt
verksamheter forefaller inte ha besannats.

192 Studierna finns sammanfattade i box 1 i Lundsgaard, J. [2002].
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Det finns {3 studier av hur kvaliteten pa tjinsterna utvecklats nir
inslaget av privata producenter 6kat. Svenskt Kvalitetsindex ir ett
system for att samla in och analysera information om kunders for-
vintningar, upplevd kvalitet och virdering av varor och tjinster.'”
Som framgdr av tabell 6.1 ir kundnéjdheten i allminhet hogre 1 pri-
vat verksamhet in 1 offentlig verksamhet. Undantaget ir dldreom-
sorgen dir den offentliga omsorgen (sirskilt boende) uppvisar en
nigot hogre kundndjdhet, men den skillnaden ir inte statistiskt
sikerstilld. Aldreomsorgen skiljer sig ocksi frin barnomsorg och
grundskola genom att anbudsupphandling 4r den vanligaste grun-
den fér privat produktion. Inom ildreomsorgen ir det sdledes i de
flesta fall inte friga om ett aktivt kundval att fi en privat produ-
cent, utan en f6ljd av en kommunal upphandling.

Tabell 6.1 Skillnad i kundndjdhet i olika verksamheter under 2002

Kundndjdhet i privat jamfort med offentlig produktion

Barnomsorg Klart hogre ndjdhet
Grundskola Mycket hogre ndjdhet
Aldreomsorg Négot lagre nojdhet
Halso- och sjukvard Klart hogre ndjdhet

Anm.: Resultatet rorande &ldreomsorg &r ej statistiskt sakerstallt.
Kalla: Svenskt Kvalitetsindex,www.kvalitetsindex.org

Anvindandet av upphandling och externa utférare har medfort
6kad kompetens dven bland bestillarna genom att dessa tvingats till
tydligare formuleringar av mél f6r verksamheten. Detta har iven
kommit den egna produktionen till del, dvs. genom upphandlingar
har dven den offentliga produktionen kunnat bli effektivare. Kom-
petenta upphandlare ir en nédvindighet f6r en fungerande konkur-
rensutsittning av produktionen av vilfirdstjinster. For att kunna
uppritthilla bestillarkompetens och kunna skriva bra kontrakt kan
det vara nédvindigt att bibehilla viss produktion 1 egen regi. Det ir
samtidigt viktigt att detta inte leder till att den egna produktionen
gynnas vid upphandlingar si att konkurrensen dirmed sitts ur
spel.'**

Konkurrensutsittning och privata producenter kan, som berorts,
oka de administrativa kostnaderna och detta miste beaktas vid be-

19 Svenskt Kvalitetsindex.
1% Andersson, F. [2002].
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démningen av konkurrensutsittningens totala effekter. Det ir svért
att finna ndgon information om hur stora dessa kostnader ir och
har varit vid kontrakt inom vilfirdsomridet i Sverige.'” Avsakna-
den av sidan information medfér att det inte heller ir mojligt att
bedéma de totala effekter konkurrensutsittning har p kostnaderna
av produktionen av vilfirdstjinster.

Inga dramatiska effekter pd enskilda omriden

P2 enskilda omriden finns studier som kan bidra till kunskaperna
om effekterna av férindringarna. Vidare ir 6kad konkurrensutsitt-
ning och privat produktion av olika vilfirdstjinster foremal for
flera pigiende uppdrag och utredningar.'®

Inom enskilda verksamhetsomriden finns det flest studier av det
dkande inslaget av privata producenter pd skolomridet.

Bjorklund m.fl. (2003) drar fyra slutsatser av effekterna av det
dkande antalet fristiende skolor. For det forsta pekar de pd att 6k-
ningen av antalet fristdende skolor bidragit till 6kad segregation
mellan skolor. Foér det andra finner de inget samband mellan ande-
len elever i fristdende skolor och kostnaderna per elev. Den tredje
slutsatsen som dras ir att det finns ett positivt samband mellan
studieresultat 1 nionde klass och andelen fristiende skolor, men att
denna effekt dr relativt liten. Den fjirde slutsatsen ir att de inte
finner ndgra samband mellan studieprestationer och friskoleandelen
for utlandsfédda elever och elever med ligutbildade forildrar.

Ahlin (2003) drar slutsatsen att 6kad konkurrens frin fristdende
skolor inom grundskolan férbittrar elevernas resultat i matematik,
men saknar signifikant effekt pd resultaten i engelska och svenska.
Vidare indikerar studiens resultat att barn till invandrare och barn
med sirskilda behov tenderar att vinna mer pi 6kad konkurrens
frin fristdende skolor in andra barn, medan barn till 13gutbildade
mddrar visar en viss tendens att forlora. En studie av gymnasiesko-
lornas resultat dir hinsyn tas till bland annat elevférutsittningarna,

105 Ett par utlindska studier bedémer kostnaderna fér tekniska tjinster till nigra procent av
kontraktssumman, Lundsgaard, J. [2002].

106 Socialstyrelsen studerar for tillfillet konkurrensen och dess effekter inom ildreomsorgen.
Konkurrensverket [2004] har studerat konkurrensen inom tandvirden. Privat drift av akut-
sjukhus har nyligen analyserats av en offentlig utredning (SOU 2003:23). Konkurrensverket
har beskrivit férekomsten av konkurrens och privata producenter inom dldreomsorgen och
hilso- och sjukvirden (Konkurrensverket 2002). Riksférsikringsverket har haft 1 uppdrag
att studera effekterna av den fria prissittningen av tandvirdstjinster (Riksférsikringsverket
[2003c]).
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indikerar att de fristiende gymnasieskolorna férmir forbittra ele-
vernas resultat bittre in de kommunala skolorna.'”

Det har funnits farhigor om att fler fristdende skolor skulle
medfora 6kad segregation. Den svenska skolan hade redan innan de
fristiende skolorna bérjade 6ka i antal mycket olika och dtskilda
utbildnings- och kulturmiljéer. Studier har visat att 80 procent av
tjinstemanna- och akademikerbarnen gick i klasser dir 80 procent
av arbetarbarnen inte gick.' Bjérklund m.fl. (2003) drar slutsatsen
att 6kningen av antalet fristdende skolor bidragit till en 6kad segre-
gation mellan skolor genom att utrikes f6dda barn och barn till
hogutbildade 1 hégre grad gir i fristdende skolor. Andersson (2002)
pekar pd att de studier som finns inte indikerar att elever eller for-
ildrar ur vissa grupper gor systematiskt okloka val dven om graden
av aktiva val kan variera mellan olika grupper.

Det finns inga studier kring effekterna av f6rildrars val av en an-
nan kommunal skola dn den nirmaste, trots att detta val ir vanliga-
re dn val av fristdende skola.

Inom barnomsorgen finns det ett relativt stort inslag av privata
producenter, men det forefaller inte finnas nigra studier om hur
detta kan ha pdverkat kostnaderna, kvaliteten eller produktiviteten.

Inom ildreomsorgen dr det privata inslaget relativt litet, och in-
slaget av valfrihet f6r individen dnnu mindre. Svenska studier tyder
pd att upphandlingar tycks ha bidragit till att bryta en trend med
relativt stora kostnadsékningar.'” Den stérsta effekten pi kost-
nadsutvecklingen forefaller upptrida under de férsta dren av kon-
kurrensutsittning. En annan slutsats dr att entreprenader varit en
drivande faktor till ett 6kat kvalitetsmedvetande och &kat intresse
for uppfoljning av verksamheten. Socialstyrelsen har fitt i uppdrag
att analysera effekterna av konkurrens inom ildreomsorgen.

Kunskaperna ir dven bristfilliga vad giller effekterna p& kostna-
der och produktivitet av ett 6kat inslag av privata producenter och
okad valfrihet for patienterna inom hilso- och sjukvirden. Aven
om det inte gir att dra ndgra sikra slutsatser utifrin den statistik
som hittills insamlats, férefaller det som om f3 utnyttjar ritten att
vilja virdgivare och att kunskaperna om ritten att vilja ir bristfilli-
ga. Trots detta uppskattar minga att det finns valfrihet. ''°

17 Ds 2001:24.

108 Skolverket [1998].

19 Se t.ex. Svensson, M. & Edebalk, P.G. [2001], samt i Konkurrensverket [2002] dir det
finns en sammanstillning av olika studier och en bilaga med en sirskild studie av dldreom-

sorgen.
10 Blomgvist, P. & Rothstein, B. [2000], sid. 199.
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6.3 Majligheterna till 6kad produktivitet

Som framgitt tidigare 1 kapitlet ger den tillgingliga, men bristfilli-
ga, statistiken dver produktivitetsutvecklingen inom den offentliga
sektorn inte fog for en sirskilt optimistisk syn pd potentialen for
en framtida 6kad produktivitet i den offentliga sektorn. Det finns
argument sdvil fo6r som emot en forbittrad utveckling av produkti-
viteten i framtiden. Férutom de faktorer som tidigare tagits upp for
arbetsintensiva tjinster med begrinsad rationaliseringspotential
och fér potentialen i teknisk utveckling, finns det ytterligare ett
antal faktorer som kan pdverka den framtida utvecklingen av pro-
duktiviteten.

6.3.1 Utnyttja kommunala erfarenheter
Kommunala kostnadsskillnader

Kommunerna har ansvar {6r en betydande del av vilfirdstjinsterna.
En jimférelse av kostnaderna for olika verksamheter i olika kom-
muner ger en forsta indikation pd huruvida det finns potential f6r
en effektivare produktion i en del kommuner. En sidan jimforelse
visar t.ex. att kostnaden fér gymnasieskolan ir knappt dubbelt sd
hég, och fér grundskolan drygt 60 procent hégre, i kommunen
med hogst kostnad i jimférelse med den kommun som har ligst
kostnad.""

Kostnadsjimforelser av detta enkla slag bor dock géras med viss
forsiktighet, eftersom ingen hinsyn tas till exempelvis strukturella
skillnader eller skillnader 1 ambitionsnivd mellan kommuner.
Svenska Kommunférbundet gér regelbundet jimférelser av kost-
nader mellan olika kommuner dir hinsyn tas till strukturella skill-
nader mellan kommunerna, sisom skillnader i ildersstruktur eller
lokalkostnader. Aven nir hinsyn tagits till strukturella faktorer
3terstdr betydande kostnadsskillnader mellan enskilda kommuner.

Kostnadsskillnaderna kan ha olika férklaringar. En tinkbar f6r-
klaring ir att inte alla strukturella skillnader fingas i de métt som
anvinds. Ett exempel ir att ett generellt hogre 16nelige in i 6vriga
landet, som i exempelvis Stockholmsomridet, inte beaktas. En an-
nan tinkbar férklaring dr skillnader i ambitionsnivd i olika kommu-

" Syenska Kommunférbundet [2002b].
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ner, dvs. att vissa kommuner medvetet viljer att satsa extra mycket
(eller litet) pd en viss verksamhet for att uppnd en god kvalitet.

En tredje mojlig forklaring till kostnadsskillnaderna ir skillnader
1 effektivitet mellan kommunerna. Tyvirr ir underlaget for att be-
déma hur stor del av de pdvisade kostnadsskillnaderna som beror
pd skillnader i effektivitet mellan kommunerna litet.

Att ldra av andra

Som tidigare nimnts utnyttjas inte den potential fér utveckling
som finns i den tillgingliga statistiken fullt ut. En foérbittrad an-
vindning av jimférelse som metod skulle kunna utveckla sivil den
kommunala som landstingskommunala verksamheten. Foér detta
krivs dock bland annat engagerade bestillare pd politisk niva, ett
kontinuerligt arbete for férankring 1 verksamheten och upplevelse
av nytta bland olika aktérer.

En process av lirande skulle underlittas genom bittre och mer
seridsa utvirderingar och uppféljningar av de férindringar som
genomfors inom olika verksamheter.

Utredningen Innovativa processer'” har limnat férslag pd hur
kommuner och landsting systematiskt kan utveckla anvindandet av
forskning och utveckling (FoU) och annan kunskap fér att férnya
och forbittra sin verksamhet. Detta utifrin en kartliggning av i
vilken omfattning kommunerna och landstingen utnyttjar FoU for
att férnya och forbittra den egna verksamheten. Bland de fem for-
slag som utredningen presenterat finns bland annat inrittandet av
en ny 6vergripande och hégkvalitativ erfarenhetsbank. Dirigenom
forbittras mojligheterna att lira av varandra och av tidigare erfa-
renheter.

Det ir ocksd mojligt att satsningarna pd FoU inom vilfirdstjins-
terna Okar 1 takt med 6kade relativa kostnader f6r manga av dessa
ganster. Genom o6kade relativa kostnader for vilfirdstjinster
kommer den relativa avkastningen pd investeringar i FoU att 6ka
pd dessa omrdden, vilket kan medféra 6kade forskningssatsningar
och dirigenom en snabbare utveckling.

250U 2003:90.
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6.3.2 Omfattande rekryteringar kan sanka produktiviteten

Som framgick av kapitel 3 kommer i framtiden personal att i stor
omfattning behéva rekryteras till den offentliga sektorn, bland an-
nat till f6ljd av 6kad verksamhetsvolym och pensionsavgingar. Med
tanke pd dagens utbildningsvolymer pd vissa omrdden, t.ex. om-
sorg, kommer det sannolikt ocksd att bli frigan om rekrytering av
personer helt utan utbildning for det aktuella omrddet. Detta
kommer att innebira att erfaren personal kommer att ersittas med
mindre erfarna personer och i viss utstrickning av personer utan
relevant utbildning.

En sidan utveckling av rekryteringen kommer med stor sanno-
likhet ocks3 att paverka produktiviteten 1 produktionen av vilfirds-
yanster. De nyanstillda behéver en upplirningsperiod innan de ir
lika effektiva i1 arbetet som de mer erfarna, och de erfarna miste
avsitta en storre del av sin arbetstid till att lira upp nyanstillda.
Bida faktorerna kommer att innebira att produktionen blir ligre,
vid en given resursinsats, dvs. att produktiviteten kommer att sjun-
ka under en $vergingsperiod. De omfattande rekryteringsbehoven
1 vilfirdsproduktionen kan siledes motverka den potential till pro-
duktivitetsutveckling inom den offentliga vilfirdsproduktionen
som kan finnas.

Ett sirskilt problem som kommer att behéva hanteras ir hur
man ska kunna uppritthdlla en god service 1 glesbygdsomriden
med en stor andel ildre 1 befolkningen. Vissa regioner kommer att
fa en mycket hog andel ildre och omsorgsbehdvande 1 framtiden.
Denna problematik utvecklas i bilaga 3 till lingtidsutredningen. I
vissa mindre regioner kommer drygt 40 procent av de sysselsatta
att dterfinnas i den offentliga sektorn &r 2020, att jimféras med
omkring en tredjedel i landet som helhet. I bilaga 3 till lingtidsut-
redningen gors ocksd berikningar av bristen pi vissa typer av ar-
betskraft i olika regioner. Analysen pekar pd betydande brist pd
personal med virdutbildning i minga regioner bland annat 1 norra
Sverige. I dessa regioner kan effekten pd produktionen av bristande
tillgdng p& personal bli sirskilt stora.

6.3.3  Okad konkurrens i vilfardsproduktionen

Erfarenheterna hittills av konkurrensutsittning, privata producen-
ter och 6kad valfrihet pekar ocksd pd ett antal omriden dir regel-
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verken och forutsittningarna skulle behéva forindras for att kon-
kurrensen och kundvalssystemen ska fungera vil och dirigenom
kunna bidra till hégre produktivitet.

En generell forutsittning for att ett kundvalssystem ska ge en
fungerande konkurrens ir, dels att valet kan fattas pd ett gott be-
slutsunderlag, dels att individerna gor ett aktivt val. Inom bida om-
ridena finns mer att gora for att nd bittre fungerande kundvalssy-
stem. Okad konkurrensutsittning och kundval férutsitter ocks3
vil fungerande system for tillsyn och uppféljning fér att garantera
likvirdighet och motverka tendenser till konkurrensbegrinsande
marknadskoncentration.

Forbittrad tillging pad information

Individens tillgdng till god information om tjinstens kvalitet ir en
grundliggande férutsittning f6r att kundvalsmodellen ska ge 6ns-
kad konkurrenseffekt. Det behovs att ndgon oberoende part sam-
manstiller tillf6rlitlig information om olika aktérer. Det kan dock
vara svirt 1 praktiken. Ett forsta steg dr 1 s fall att ta initiativ till
forskning eller till en utveckling som leder till att nyckeltal tas fram
som kvantifierar verksamheters kvalitet. En risk med olika nyckel-
tal ir dock att aktdrerna viljer att inrikta sig pa att uppnd goda re-
sultat pd nyckeltalsomrdden. Andra omriden som ir vil s viktiga,
men svirare att kvantifiera, fir diremot mindre uppmirksamhet.
Detta har bland annat diskuterats inom skolan, dir det dr betydligt
enklare att mita vissa kvantitativa resultat med hjilp av olika tester,
medan andra mil kan vara svirare att mita. Frigan diskuteras i bl.a.
Bjorklund m.fl. (2003).

Socialstyrelsen bedriver ett arbete for att utveckla verksamhets-
uppfdljningen inom vird och omsorg av ildre.'”’ Arbetet bér pd
sikt utmynna 1 férbittrade méjligheter till uppféljning och utvirde-
ring.

Trots de svirigheter som finns att hitta objektiva, fungerande in-
dikatorer pd alternativens kvalitet, ir det and3 bittre att individen
fore sitt val har tillgdng till information. Dirfér bor det vara en
strivan att det offentliga, pd alla omriden dir ndgon form av kund-
val finns, ansvarar for att det tas fram relevant information.

'3 Socialstyrelsen [2001].
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Frimja aktiva val

For att kundval ska frimja konkurrensen krivs att individen gor ett
aktivt val. Detta ir inte alltid en sjilvklarhet. Inom skolan med de
valméijligheter som finns dir kan man tinka sig att olika grupper ir
olika aktiva nir det giller val av skola. Det ir viktigt att f6lja ut-
vecklingen pd detta omride si att inte ndgra elevgrupper missgyn-
nas genom mindre aktiva val frin férildrarna. Det kan vara relevant
med riktade informationsinsatser i det fall det uppstér tendenser till
stora skillnader i utnyttjande av de befintliga valméojligheterna. Det
ir ocksa viktigt att folja upp att valfriheten inte leder till 6kad seg-
regation 1 samhillet. Att ha samtliga skolor i offentlig regi ir dock
ingen garanti mot en sidan utveckling.

Inom ildreomsorgen kan den som behéver omsorg ha svért att
sjilv gora ett aktivt val. Kostnaden f6r en person 1 sirskilt boende
att byta producent kan ocksd vara betydande i form av den oligen-
het det innebir. I de kommuner som har valméjligheter tycks fa
ildre gora ett aktivt val.""* For att kundval ska fungera vil inom ild-
reomsorgen krivs det dirfér sannolikt dtgirder som frimjar aktiva
val. Ett forsta steg r att underséka varfor sd f3 gor ett aktivt val.
Direfter kan det vara relevant att g8 vidare med tgirder, exempel-
vis 1 form av riktade informationsinsatser eller oberoende individu-
ell rddgivning och hjilp nir valet ska goras.

Forbittrad tillsyn och uppfolining

Fler privata producenter 6kar ocks behovet av tillsyn, uppféljning
och utvirdering, eftersom mojligheterna att direkt styra verksam-
heten minskar. Vidare ir det viktigt att alla producenter, sdvil of-
fentliga som privata, f6ljs upp pd samma sitt, sd att milet om lik-
virdighet kan uppritthillas. Tillsyn, uppféljning och utvirdering ir
ocksd viktiga for att det ska vara méjligt att tillhandahilla objektiv
information i samband med individuella val. For att tillsynen ska
fungera effektivt krivs ocksd nigon form av sanktionsmgjlighet.
Sanktionssystemen bor vara likartade f6r savil privata som offent-
liga aktérer. Man miste dock beakta att kommunerna har det yt-
tersta ansvaret for att verksamhet bedrivs vilket gor att det knap-
past gir att stinga en offentlig producent utan att ndgon alternativ
producent finns.

"4 Konkurrensverket [2002].
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Ett potentiellt problem att hantera ir hur man gér med de bru-
kare som nyttjat de producenter som av olika anledningar inte kan
leverera en fullvirdig verksamhet eller vars verksamhet i yttersta
fall liggs ned.

Att bedoma omsorgsbehov

Hur effektivt kundvalssystemet inom dldreomsorgen kan bli, beror
i ett resursférdelningsperspektiv pd hur bra den ildres vird- och
omsorgsbehov kan definieras och mitas, och om resursinsatsen pd
respektive nivd kan definieras. Om ersittningen for omvardnads-
tjinsten inte dverensstimmer med utférarens kostnader fir det inte
bara konsekvenser f6r utféraren utan ocksd for den ildre. Om t.ex.
utféraren endast ersitts f6r de insatser som definieras i bistdndsbe-
slutet finns risk att utféraren inte i tillrickligt stor utstrickning
prioriterar verksamheter som indirekt berér virdtagaren, t.ex.
virdplanering eller samverkansgrupper. Vid en 6kad anvindning av
konkurrensutsittning inom dldreomsorgen ir det viktigt att olika
typer av potentiella problem beaktas.

Motverka marknadskoncentration

Det ir ocksa viktigt att se till att det inte sker en alltfér ldngtgiende
koncentration bland de privata féretagen, s& att konkurrensen dir-
igenom riskerar att dimpas. En 6kad koncentration 6kar risken for
en forsvagad konkurrens pd omréidet, vilket inte dr bra vare sig for
kostnads- eller kvalitetsutvecklingen. Risken ir potentiellt storst
for de omrdden dir inslaget av stérre vinstdrivande foretag ir
storst, 1dag giller det dldreomsorgen och hilso- och sjukvirden.
Inom barnomsorgen och skolorna domineras de privata alternati-
ven 1 dag av icke vinstdrivande smi aktérer, varfér koncentrations-
risken f6r nirvarande inte ir sirskilt stor. Att méta koncentra-
tionstendenser, som riskerar att leda till simre konkurrens, bor
vara ett uppdrag for Konkurrensverket inom ramen fér konkur-
renslagen.

Ocks3 utformningen av konkurrenssystemet har betydelse for
hur marknaden kommer att fungera. Anbudsupphandling har i vis-
sa fall tenderat att bli si omfattande att enbart stora, etablerade f6-
retag har kunnat limna anbud. En sidan utveckling kan pa sikt leda
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till en férsvagad konkurrens genom att marknadskoncentrationen
okar. Kundvalssystem, dir det offentliga godkinner producenter
utifrdn vissa kriterier men inte garanterar ndgra produktionsvoly-
mer utan ger individen ritt att vilja producent, kan gora det enklare
for sm4 foretag att delta 1 konkurrensen.

6.4 Okad produktivitet i offentlig verksamhet viktigt,
men inte tillrackligt

For att den offentliga konsumtionen vid en given skattenivd ska
kunna vixa i takt med privat konsumtion skulle det krivas en pro-
duktivitetstillvixt 1 den offentliga sektorn som mot bakgrund av
den historiska utvecklingen av produktiviteten i Sverige och i andra
linder ter sig orimlig. En 6kande andel av den offentliga sektorns
produktion i framtiden kommer att bestd av vird, omsorg och ut-
bildning, omrdden dir mojligheterna f6r en kontinuerlig produkti-
vitetsutveckling begrinsas av att dessa aktiviteter dr och med stor
sannolikhet kommer att f6rbli, personalintensiva, med begrinsade
mojligheter till rationaliseringar. Den tekniska utvecklingen kan
dven pd dessa omriden skapa férutsittningar fér en hégre produk-
tivitetstillvixt dn tidigare, men inte i den omfattning som kinne-
tecknar stora delar av varuproduktionen.

De kostnadsskillnader som finns mellan kommunerna talar méj-
ligen f6r att det finns en viss potential f6r effektivare produktion.
Det giller sannolikt dven landstingens (och statens) ansvarsomra-
den. Detta innebir frimst att det finns en viss potential att hoja
produktivitetsnivdn, snarare in tillvixttakten.

Sjilvkart bor alla méjligheter till en forbittrad produktivitet tas
till vara, eftersom det innebir att man med samma resurser fir fler
eller bittre tjinster. Detta alldeles oavsett om detta enskilt inte ir
tillrickligt f6r att klara finansieringen av den offentliga sektorns
utveckling i framtiden. Man bér dirfér utveckla systemen for hur
vilfirdstjinster tillhandahills si att det blir méjligt att ta till vara
den potential till produktivitetsférbittringar pd kort och ling sikt
som trots allt finns.
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Ett huvudbudskap i lingtidsutredningen ir att fler och bittre vil-
firdstjinster kommer att efterfrigas, och att det ir svirt att finansi-
era denna efterfrigan med ytterligare skattehdjningar. Potentialen
foér produktivitetshéjningar ir dessutom begrinsad. De produktivi-
tetshojningar som dr mojliga kan inte férvintas vara av tillricklig
omfattning f6ér att mota den 6kade efterfrigan pd vilfirdstjinster
som pd sikt foljer av allt hogre inkomster.

I detta kapitel riktas fokus mot méjligheterna att 6ka den alter-
nativa finansieringen av vilfirdssystemen. Kapitlet inleds med en
kort genomgéng av skilen f6r en kollektiv finansiering av vilfirds-
yjdnster och av de forsikringar som ska ge skydd mot inkomstbort-
fall. Direfter diskuteras olika sitt pd vilka en ¢kad alternativ finan-
siering kan ske: 6kade avgifter pd vilfirdstjinsterna, 6kat inslag av
prlvata 16sningar inom soc1alforsakr1ngssystemen bortprioritering
av vissa verksamheter eller en avgrinsning av den skattefinansierade
servicen till ett basutbud med méjlighet att komplettera detta med
egna betalningar.

7.1 Vad finansieras med skatter och varfor?

Det finns flera skil till varfér vilfardstjinster i s8 hég grad finansie-
ras med skatter. Ett av de frimsta argumenten ir att dessa tjinster
bor tillhandahillas i m&n av behov och inte efter betalningsférméiga.
Ett annat skil for skattefinansierade vilfirdstjinster dr att dessa
yénster bidrar till ett 6kat arbetsutbud och dirigenom till en stérre
skattebas. Aven konsumtionsutrymmets férdelning mellan olika
hushdll pdverkas. De med stérst behov av vilfirdstjinster fir ge-
nom skattefinansieringen mer pengar 6ver till annat. Eftersom
skatterna tas ut efter birkraft sker ocksd en omférdelning frin hog-
till liginkomsttagare.

133



Okad alternativ finansiering av vilfardssystemen Langtidsutredningen 2003/04

Subventioneringen av vilfirdstjinsterna ir ocksd kopplad till att
konsumtionen av dessa tjinster i minga fall uppfattas som efter-
stravansvird. Tjidnsterna anses 1 manga fall ge upphov till olika posi-
tiva externa effekter. I sirskilt hog grad giller det utbildning och
sjukvard.

Med skattefinansieringen kan siledes en rad énskvirda effekter
uppnis. Dessa vinster méste dock vigas mot de samhillsekonomis-
ka forluster som kan uppstd. En risk ir att vilfardstjinster tillhan-
dahills i en omfattning som ir stdrre dn vad hushillen egentligen ir
villiga att betala f6r och som kan motiveras ur effektivitetssyn-
punkt. Mojligheterna att uppticka ett sidant missforhdllande ir
smd di tjinsterna, ur brukarnas perspektiv, ir gratis eller har ett
l3gt pris. En 6verproduktion kan férekomma dven om resurserna
framstdr som knappa 1 férhdllande till den efterfrigan som frinva-
ron av avgifter ger upphov till. Ett annat problem ir de negativa
effekter skatterna kan ha pd arbetsutbudet och dirmed pd mojlig-
heterna att finansiera bl.a. vilfirdstjinster (se avsnitt 4.1.1).

Varfor offentligt finansierade socialforsikringars

En grundliggande uppgift i alla samhillen ir att finna lésningar pd
hur férsérjningen kan ordnas di den egna arbetsférmdgan inte
ricker till. Socialférsikringarnas frimsta syfte dr att bidra till med-
borgarnas inkomsttrygghet. Skyddet omfattar inkomstbortfall vid
sjukdom, arbetsléshet och barnafédande samt vid pensionering.
Parallellt férekommer bide offentliga och privata l3sningar i famil-
jen och pd marknaden, exempelvis avtalslésningar pd arbetsmark-
naden.

Socialférsikringarna dr normalt obligatoriska. Ett annat kinne-
tecken ir att de oftast dr enhetliga. Oavsett risk betalas en bestimd
premie, ofta en viss procent av inkomsten. Forsikringarna finansie-
ras genom arbetsgivaravgifter, egenavgifter och skatter. Upp till en
viss inkomstniva finns fér den enskilde en betydande koppling mel-
lan de avgifter som tas ut och de ersittningar som kan erhillas. I
denna del padminner socialférsikringarna om motsvarande privata
forsikringsldsningar.

Aven om huvudmotivet fér socialférsikringarna inte ir att ut-
jimna sociala skillnader finns det, med den utformning som valts,
sddana inslag. En faktor som verkar i denna riktning ir att avgifter
tas ut iven pd inkomster som 6verstiger den inkomstnivd som om-
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fattas av forsikringen. En annan omstindighet dr att premierna ir
satta utan hinsyn till att riskerna f6r inkomstbortfall ir olika stora i
olika inkomst- och yrkesgrupper. En sidan differentiering hade
varit ofrinkomlig om férsikringarna istillet hade tillkommit pd
frivillig vig. En viktig utgdngspunkt fér den 16sning som valts ir att
inkomsttryggheten ska vara obligatorisk och lika fér alla.

7.2 Maojligheten till okade avgifter pa valfardstjanster

En 6kad alternativ finansiering av offentlig verksamhet kan i prin-
cip dstadkommas pa tvd sitt. Den ena mojligheten ir att de privata
inslagen okar vid sidan av eller i stillet f6r den offentliga verksam-
heten, dvs. privatiseringar. Den andra méjligheten ir att de offent-
liga systemen i 6kad grad finansieras med avgifter i stillet for skat-
ter.

Skillnaden mellan vad som ir skatt och vad som ir avgift ir inte
alltid sjilvklar. En skatt brukar definieras som en obligatorisk inbe-
talning som inte dr férknippad med en f6rmén av motsvarande vir-
de. En avgift kan vara obligatorisk, men avgiften fir i s3 fall inte
overstiga vad individen pa frivillig vig ir villig att betala for f6rma-
nen. Gor den det méste avgiften delvis betraktas som en skatt.

I detta avsnitt analyseras mojligheten att skapa utrymme for en
fortsatt utveckling av vilfirdstjinsterna i offentlig regi genom 6kad
avgiftsfinansiering av dessa tjinster. Avgifterna ger ytterligare in-
tikter, men innebir ocks3 att efterfrigan hills tillbaka. Avgiftssitt-
ningen kan dirfér ocksd vara ett sitt att begrinsa efterfrigan som
over tiden vixer snabbare in den offentliga sektorns kapacitet att
leverera.

En 6kad avgiftsfinansiering har flera férdelar jimfoért med en mer
renodlad privatisering. En sidan ir att det dven 1 fortsittningen blir
mojligt att pd politisk vig paverka utformningen av tjinsterna, var,
nir och hur tjinsterna distribueras, och om nigon form av ranso-
nering och behovsbedémning ska styra tillhandahdllandet. Med po-
litiskt faststillda avgifter ir det mojligt att utforma avgifterna pa ett
sddant sitt att nédvindiga avvigningar gors mellan effektivitet och
fordelning. Med en fortsatt politiskt bestimd finansiering bér det
ocksd 1 princip bli littare att sld vakt om maélsittningen om en all-
min och lika vilfird for alla.

Trots de fordelar som finns med avgiftsfinansiering, ir det ldngt
ifrén problemfritt att inféra avgifter i praktiken. Aven om det ir
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litt att inse att det finns ett behov av hégre och fler avgifter dr det
desto svirare att avgora vilka avgifter som bér hojas och pd vilka
nya omriden avgifter kan tas ut.

Till bilden hor ocksd att dessa svar méste dndras 6ver tiden. For
att avgifterna ska ge upphov till stadigt 6kade resurser krivs att
dessa avgifter gradvis vixer i omfattning. Det ir liktydigt med héj-
da avgiftssatser, men ocks3 att nya avgifter efterhand miste inféras.
Vad som idag kan skattefinansieras ir kanske inte mojligt att fi-
nansiera pi samma sitt i morgon. For att producenterna av vil-
firdstjinster ska ges tillgdng till vixande resurser krivs det att nya
beslut stindigt fattas om vad som inte lingre eller i minskad grad
ska skattefinansieras.

Det kommer att bli en ytterligt svir balansging mellan fordel-
ningsmissiga principer, olika effektivitetsargument och den ranso-
nerande inverkan avgifterna kommer att ha pd efterfrigan. Det ir
som regel svrt att viga olika fordelningshinsyn mot varandra, men
innu svirare nir dessa hinsyn ska jimkas samman med en rad and-
ra 6verviganden. Det blir en ekvation med minga osikra paramet-
rar. Och en ekvation som &ver tiden méste dndras.

7.2.1 Nuvarande avgifter ar fa och sma

Offentliga vilfirdstjinster finansieras f6r nirvarande i relativt liten
grad med avgifter. Det giller ocksd for tjinster som ir individuella
och som har férhllandevis stora kostnader pd marginalen. Att av-
gifterna bidrar till en s8 liten del av vilfirdstjinsternas finansiering
ir inte enbart en f6ljd av lga avgifter utan ocksd en konsekvens av
att en sd stor del av tjinsterna ir avgiftsfria. I sirskilt hog grad gill-
er detta for grundliggande utbildning och sjukvérd.

Av tabell 7.1 framgdr i vilken grad avgifter bidrar till att finansie-
ra ett antal kommunala verksamheter. Urvalet bestdr av verksamhe-
ter som till viss del finansieras av avgifter, men som inte betraktas
som affirsdrivande. De sammantagna intikterna i form av taxor
och avgifter till kommunernas egentliga verksamhet (dvs. verksam-
heter som inte ir affirsdrivande) uppgick ar 2002 till 13 miljarder
kronor. Kostnaderna fér denna del av kommunernas verksamhet
uppgick samtidigt till ca 350 miljarder kronor. Avgiftsintikterna
svarar med andra ord fér endast knappt 4 procent av de totala
kostnaderna f6r kommunernas egentliga verksamhet.
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Tabell 7.1 Kommunernas intikter fran taxor och avgifter ar 2002

Avgiftsfinansi-

Avgiftsintakter,  Kostnader, mil- ering i procent

miljarder kronor jarder kronor av kostnaden

Barnomsorg 43 440 9,7
Aldreomsorg 3,5 75,7 47
Handikappomsorg 0,4 34,6 11
Idrott och fritid 0,7 9,6 6,8
Gator, vagar och parkering 1,2 9,1 13,6
Ovrigt (bl.a. skola) 2,9 176,4 1,6
Summa egentlig verksamhet 13,0 349,3 3,7

Anm.: | avgiftsintdkterna for aldre- och handikappomsorg ingar inte hyresintakter. Inkluderas dessa hdjs
avgiftsintakternas andel av kostnaderna till 8,8 procent i dldreomsorgen och till 3,2 procent i handikappom-
sorgen.

Kélla: SCB [2003d].

I [ingtidsutredningens basscenario foérutsitts att vilfirdstjinsternas
nuvarande nivd och utformning vidmakthills. De férindringar som
framéver sker 1 utbudet ir i huvudsak en 6ljd av férindringar i be-
folkningens storlek och lderssammansittning. Resurserna for vil-
firdstjinster ir 1 denna framskrivning dirmed i stort sett oférind-
rade per brukare riknat.

For att kommunerna och landstingen ska kunna méta de krav
som foérindringar 1 demografin kommer att ge upphov till krivs
mer resurser. I basscenariot forutsitts att skattesatserna dr ofor-
indrade. Resursforstirkningen kommer i stillet till stdnd genom
okade statsbidrag. Avgiftsinkomsterna antas i berikningarna svara
for en oférindrad andel av produktionens kostnader.

Avgiftsinkomsterna 6kar bide som en féljd av att fler vilfirds-
yjdnster tillhandahills och som en f6ljd av héjda nominella avgifts-
satser. Eftersom avgiftssatserna forutsitts utvecklas i samma takt
som produktionskostnaderna ger héjningarna inte upphov till nig-
ra reella resurstillskott. Diremot blir f6ljden att avgifterna for vil-
firdstjinster hojs 1 snabbare takt in konsumentpriserna i stort.
Denna relativa férdyring far till f6ljd att avgifterna for vilfirds-
tjdnster tar i ansprdk en oférindrad andel av hushillens disponibla
inkomster. Detta trots att hushdllen i praktiken inte fir tillging till
fler eller bittre vilfirdstjinster.

En 6kad avgiftsfinansiering, som syftar till att frambringa reella
resurstillskott till produktionen av vilfirdstjinster, innebir stérre
avgiftshojningar dn vad som har férutsatts i ldngtidsutredningens
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scenarier. Det ir med denna utgingspunkt som férutsittningarna
for en 6kad avgiftsfinansiering diskuteras 1 detta avsnitt.

Mindre forskolegrupper finansierat genom hogre barnomsorgsavgifter

Den utveckling av avgiftsfinansieringen som forutsatts i lingtidsut-
redningens scenarier stir inte pd alla omriden i samklang med nu-
varande regler for avgiftssittning. Det giller t.ex. barnomsorgen
och dldreomsorgen — omriden som i relativt hég grad finansieras
med avgifter (tabell 7.1). For dessa verksamheter har regelverk ska-
pats som styr vilka avgifter som maximalt fir tas ut. I barnomsor-
gen ir avsikten att den maximala avgiften ska f6rbli nominellt ofor-
indrad, medan taket for dldreomsorgsavgiften ska skrivas upp 1 takt
med konsumentprisindex. I bdda fallen innebir det taxor som éver
tiden tenderar att utvecklas i en ldngsammare takt in verksamhe-
tens kostnader. Foljden blir att avgifterna for dessa verksamheter
gradvis minskar i betydelse som finansieringskillor. De antaganden
som gjorts i ldngtidsutredningen kan tolkas som att nuvarande reg-
ler indras, alternativt att det med tiden tillkommer nya avgifter pa
dessa bdda omriden.'”

I diagram 7.1 ges ett rikneexempel som beskriver detta férhal-
lande f6r barnomsorgens del. Den mittersta kurvan &terspeglar i
vilken omfattning maxtaxan inom barnomsorgen behdver héjas for
att avgifterna efter 2004 ska utvecklas i samma takt som barnom-
sorgens kostnader, vilket dr i samklang med de antaganden som
gjorts 1 denna utredning. Den nedre kurvan visar fallet med en no-
minellt oférindrad maxtaxa. En tredje, 6vre, kurva visar de avgifter
som skulle behéva tas ut fér att kunna finansiera en mer pétaglig
reducering av barngruppernas storlek. Samtliga avgiftsnivier ir ut-
tryckta 1 2004 irs konsumentpriser, vilket innebir att avdrag gjorts
for framtida férindringar i den allminna prisnivén.

5 Avgiften 1 férskoleverksamheten fir enligt nuvarande regler inte dverstiga 3 procent av
hushillsinkomsten, dock hégst 1 260 kronor i manaden for det forsta barnet, 2 procent dock
hégst 840 kronor i mdnaden for det andra barnet, respektive 1 procent och hégst 420 kronor
i mdnaden for det tredje barnet. For det fjirde barnet utgir ingen avgift.
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Diagram 7.1 Maximal avgift for ett barn i forskola, rakneexempel

Kronor per manad i 2004 ars konsumentpriser
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Kalla: Egna berédkningar

Den nedre kurvan, benimnd minskad avgiftsfinansiering, dterspeg-
lar en nominellt oférindrad hégsta avgift for ett barn 1 férskola.
Att denna kurva sjunker ir en foljd av att avgifterna till férskolan
minskar 1 férhdllande till konsumentpriserna i évrigt. I lingtidsut-
redningens berikningar forutsitts konsumentprisindex 6ka med
tvd procent per ir. Stigande hushillsinkomster for med sig att allt
fler hushall nér upp till det nominellt oférindrade taket. Det inne-
bir att allt fler hushall kommer att betala en och samma avgift, dvs.
det nominellt oférindrade hégsta beloppet. Framtida skillnader i
barnomsorgsavgiften kommer mer att vara ett resultat av skillnader
i antal barn in skillnader i inkomst.

Den mittersta kurvan, benimnd oférindrad avgiftsfinansiering,
innebir att avgifterna hdjs 1 samma takt som barnomsorgens om-
kostnader. Barnomsorgsavgiften kommer dirmed att hojas i unge-
fir samma takt som hushillens disponibla inkomster stiger, men
snabbare in priserna foér annan konsumtion. Avgiftsuttaget kom-
mer dven fortsittningsvis att skilja sig 4t mellan hushall med olika
inkomster. Avgiftsinkomsterna i detta alternativ dr i samklang med
berikningarna 1 l&ngtidsutredningen till skillnad frin alternativet
med en nominellt oférindrad hégsta barnomsorgsavgift.

Den 6vre kurvan, benimnd 6kad avgiftsfinansiering, avser att il-
lustrera ett hypotetiskt fall dir avgifterna hojs i sddan grad att dessa
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avgiftshéjningar ensamma och fullt ut kan finansiera en gradvis
minskning av barngruppernas storlek med 25 procent fram till ar
2020. Med en sddan resursforstirkning skulle det vara méjligt att pd
15 barn férdela samma mingd resurser i form av lokaler och perso-
nal som tidigare férdelas pd 20 barn. Utvecklingen forutsitts ske
stegvis med borjan ar 2005. Forst &r 2020 har barngrupperna nitt
avsedd storlek. Ar 2010 har barngruppernas storlek sinkts med 10
procent, vilket innebir att samma kvantitet lokaler och personal di
anvinds fér 18 barn i stillet f6r 20 barn som fallet ir 4r 2004.""

Det krivs relativt omfattande avgiftshéjningar om avgifterna en-
samma ska bidra till en resursforstirkning av denna omfattning. Ar
2010 beriknas den maximala avgiften fér ett barn behéva uppgs till
drygt 3 600 kronor, vilket ir nistan tre gdnger sd mycket som 1 ut-
gangsliget. Omriknat till 2004 irs konsumentpriser motsvarar den
nya avgiften 3 200 kronor jimfort med 1260 kronor &r 2004. Ar
2020 behéver den hégsta manadsavgiften f6r ett barn 1 barnomsorg
nd upp till 11 700 kronor. I dagens penningvirde motsvarar detta
8 500 kronor. Med tre barn blir avgiften, liksom i dag, den dubbla.

Det ir naturligtvis inte enbart avgiftstaket som férutsitts hojas
utan ocksd grinserna for vilka avgifter som fir tas ut i1 férhillande
till hushédllens inkomster. Av tabell 7.1 framgir att avgifterna i
barnomsorgen &r 2002 utgjorde knappt 10 procent av de totala
kostnaderna. For forskolans del ir avgiftsandelen ndgot ligre (ca
8 procent). Denna andel behéver i rikneexemplet med kvalitets-
héjning 6ka till 38 procent. P motsvarande sitt méste avgifterna
héjas 1 férhllande till hushillens inkomster. I dag far avgiften for
det forsta barnet inte dverstiga 3 procent av hushillsinkomsten fore
skatt. I framskrivningen behéver denna grins héjas till 15 procent.
Med samma forskjutningar av grinserna for det andra och tredje
barnet blir resultatet att en familj med tre barn i férskoleverksam-
het ska betala maximalt 30 procent av bruttoinkomsten 1 avgifter
jimfért med 6 procent i dag (se tabell 7.2).""

116 Kostnaderna f6r lokaler och personal forutsitts i rikneexemplet svara for 90 procent av
de totala kostnaderna. En minskning av barngruppernas storlek med 25 procent fér med sig
att de totala kostnaderna d3 6kar med 30 procent.

"7 Taket for barnomsorgstaxan avser dels barnomsorgstaxans nominella belopp, dels avgif-
tens andel av hushdllsinkomsten. Ar 2004 uppgér den hdgsta taxan for ett barn 1 forskola till
1260 kronor, men taxan fir samtidigt som hogst uppg till 3 procent av hushéllens bruttoin-
komst. De hushéll som har manatliga inkomster som &verstiger 42 000 kronor betalar dir-
med en taxa (1 260 kronor) som utgér en mindre andel av inkomsten dn 3 procent. I rikne-
exemplet férutsitts avgifternas andel av hushillens inkomst héjas 1 motsvarande grad som
taket f6r den maximala manadsavgiften.
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Tabell 7.2 Avgifter fér barn i forskola vid en ambitionshojning, rak-
neexempel

Procent av hushallsinkomsten

2004 2010 2020
Ett barn 3 7 15
Tvé barn 5 12 25
Tre barn 6 14 30

Anm.: Uppgifterna avser taxornas omfattning for hushall med inkomster under faststélld brytpunkt. Ar 2004
gar denna brytpunkt vid en manatlig bruttoinkomst pa 42 000 kronor. Hushall med hagre inkomster betalar en
mindre andel av inkomsterna i barnomsorgsavgift. | berakningen forutsatts brytpunkten hojas i motsvarande
grad som hushéllens inkomster.

Kalla: Egna berdkningar.

Avgifterna till barnomsorgen skulle i rikneexemplet behéva fem-
dubblas i1 férhillande till hushillens inkomster. En sidan héjning
skulle pitagligt begrinsa framtida barnfamiljers méojligheter till an-
nan konsumtion. En familj med tre barn i barnomsorg skulle ar
2020 ha mindre kvar efter betalda avgifter in vad fallet ir i dag,
trots att de reala inkomsterna fére barnomsorgsavgifter beriknas
vara 34 procent hogre dn de ir 1 dag.

Ett s& omfattande avgiftsuttag kan knappast férenas med nuva-
rande ambition om att “ingen fir utestingas frin den tidiga starten
i lirande och utveckling pd grund av héga avgifter”''. Ett annat
problem ir de hdga marginaleffekter fér smabarnsfamiljer som
skulle bli f6ljden. Avgiftsandelarna som redovisas i tabell 7.2 avser
inte bara avgifternas andel av den totala hushillsinkomsten utan
ocksd 1 vilken grad avgiftsbeloppen piverkas av férindringar i det
enskilda hushillets inkomster. Som exempel méste en familj med
tre barn i forskola dr 2020 betala ytterligare 300 kronor i barnom-
sorgsavgifter om hushéllets bruttoinkomst ¢kar med 1 000 kronor.
Det faktiska utbytet av en inkomstdkning reduceras ytterligare av
att en del av inkomstékningen gir bort 1 6kad inkomstskatt. Till
detta kan liggas de marginaleffekter olika bidrag kan ge upphov till.
De ekonomiska drivkrafterna att arbeta riskerar med sddana
barnomsorgsavgifter att bli 1 stort sett obefintliga for breda
grupper av smibarnsfamiljer.

Den redovisade berikningen bér betraktas som ett fiktivt rikne-
exempel, men illustrerar svirigheterna att via hojda avgifter finansi-
era ambitionshéjningar inom férskolan.

'8 Regeringens proposition 2003/04:1, volym 8, sidan 65.
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Kan higre pensioner betala higre dldreomsorgsavgifter?

Ett annat verksamhetsomride dir relativt betydande belopp tas ut i
avgifter ir ildreomsorgen. Fér denna verksamhet uttrycks emellan-
3t forhoppningar om att framtida avgifter i hogre utstrickning ska
kunna bidra till finansieringen in vad fallet ir i dag. Bakgrunden ir
att pensionirerna som grupp forutses fa allt bittre inkomster och
dirmed med tiden allt stérre mojligheter att betala fér vird och
omsorg ur egen ficka.

Under de senaste decennierna har pensionirerna som grupp haft
en betydligt bittre inkomstutveckling in andra grupper i1 samhillet.
Anledningen ir inte att enskilda pensionirers inkomster skulle ha
okat sirskilt mycket. Utvecklingen ir i stillet ett resultat av att
pensionirer med l8ga inkomster dver tiden “ersatts” av pensionirer
med bittre inkomster. Dessa forskjutningar 1 gruppens samman-
sittning ir huvudorsaken till gruppens, genomsnittligt sett, gynn-
samma inkomstutveckling.

Det finns i allminhet risker med att dra alltfér l8ngtgiende slut-
satser av trender. Den utveckling som varit blir inte alltid densam-
ma 1 framtiden. I sirskilt hég grad giller denna omstindighet pen-
siondrernas genomsnittsinkomster. Att pensionirernas inkomster 1
s& hog grad har forbittrats under de senaste decennierna ir till be-
tydande del ett resultat av det ATP-system som inférdes i bérjan av
1960-talet. Sedan dess har &tskilliga pensionirer med ingen eller
endast ringa ATP avlidit, och samtidigt har nya pensionirer till-
kommit med visentligt bittre forméner. Nu ir denna process i
stort sett avslutad, vilket talar f6r att pensionirernas genomsnitts-
inkomster efterhand kan komma att utvecklas mer i linje med den
allminna inkomstutvecklingen.

En faktor som begrinsar méjligheterna f6r en sddan foljsamhet
ir det nya pensionssystem som inférts. En viktig utgdngspunkt ir
att det ska finnas en stark koppling mellan vad som betalats in till
pensionssystemet och vad som kommer ut. En gradvis stigande
medellivslingd ir liktydigt med fler pensionirer. Den pensionsbe-
hillning som har intjinats ska av detta skil férdelas pd allt fler. Den
6kning av medellivslingden som férutspds kommer dirfor att ha en
betydande negativ inverkan pd de framtida pensionernas storlek.

Mellan &r 2002 och 2020 beriknas medellivslingden efter 65 ar
6ka med tv4 dr. Det innebir att den 3terstdende livslingden berik-
nas 6ka frdn 16,9 ar till 18,9 4r eller med nirmare 12 procent. Sam-
tidigt sker en fortsatt nedgidng i riskerna att d6 fére 65 4rs dlder.
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Totalt sett 6kar medellivslingden med drygt tre ir mellan &r 2002
och 2020. Aven den 6kning av medellivslingden som sammanhing-
er med minskade dédsrisker i yngre dldrar bidrar till att begrinsa de
framtida, genomsnittliga pensionernas storlek. Att fler lever vid
pensionstillfillet innebir att fler ska dela pd pensionsbehillningen.
Den gradvis okade livslingden innebir att pensionirerna som
grupp kommer att fi vidkinnas en simre inkomstutveckling in
medborgarna 1 dvrigt. Detta forutsatt att uttaget av dlderspension
gors vid samma &lder som 1 dag. Mellan &r 2003 och 2020 beriknas
pensionirernas genomsnittliga taxerade inkomst efter avdrag for
skatt 6ka 7 procent mindre in genomsnittsinkomsterna for dem
som befinner sig i dldersgruppen 20-64 ir. Motsvarande siffra for
dem som ir 80 r och idldre dr minus 14 procent (se diagram 7.2).

Diagram 7.2 Genomsnittliga inkomster for dldre 2000-2050, i férhal-
lande till aldersgruppen 20-64 ar

Procent
80
70
60
50
40
30
20
10 |
0 1 1 1 1 1 1 1 1 1
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

———65 aroch dldre = = = 80 &roch aldre

Anm.: Uppgifterna avser taxerade forvarvsinkomster efter avdrag for betald inkomstskatt. | inkomsterna ingar
arbetsinkomster, offentliga beskattningsbara transfereringar, samt utbetalade avtalspensioner.
Kalla: Egna berdkningar.

For att avgifterna i ildreomsorgen ska kunna ticka en 6kad del av
verksamheten krivs att avgifterna tar 1 ansprdk en gradvis 6kad an-
del av pensionirernas inkomster. I [ingtidsutredningens berikning-
ar forutsitts en sddan férskjutning ske di avgifterna till dldreom-
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sorgen hojs 1 visentligt snabbare takt in pensionirernas genom-
snittsinkomster. Avgifterna till ildreomsorgen (inklusive hyror)
forutsitts 6ka med i genomsnitt 3,9 procent per dr. Pensionsin-
komsterna f6r dem som ir 80 &r och ildre okar diremot endast
med 1 genomsnitt 3,1 procent per dr. P4 17 4rs sikt (dvs. mellan ar
2003 och 2020) innebir en sidan utveckling att avgifterna till dldre-
omsorgen Skar pdtagligt i férhillande till de ildres inkomster.

Férhoppningar om extra avgiftstillskott utdver de beriknade,
méste 1 s3 fall forutsitta att pensmnarerna, som grupp, har betydhgt
stérre mojligheter att avstd frin sina inkomster dn andra grupper 1

samhillet. Det faktum att de éldres inkomster kommer att férsva-

gas patagligt 1 forhdllande till 6vriga dldersgruppers gor det dn sva-
rare att héja avgifterna pd tjinster som i huvudsak utnyttjas av pen-
siondrer.

En annan omstindighet som begrinsar mojligheterna till ett mer
omfattande avgiftsuttag pd detta omride ir de férhdllandevis hoga
kostnader som ir férenade med dldreomsorg. Den 1 oktober 2002
hade 125 200 &lderspensionirer med eget boende hemtjinst. Samti-
digt bodde ungefir lika minga, permanent eller tillfilligt, 1 sirskilt
boende. Kostnaden per virdtagare i eget boende uppgick detta &r
till 182 400 kronor, medan motsvarande kostnad for dem 1 sirskilt
boende uppgick till 445 700 kronor.'"”

De héga genomsnittskostnaderna ir ett resultat av att tyngd-
punkten i dldreomsorgen gradvis férskjutits mot allt mer vardkri-
vande fall. Det finns fortfarande ildre som ges ett stdd som ir be-
tydligt mindre omfattande in ovan redovisade genomsnitt. Det ir
dock viktigt att understryka att dessa mer begrinsade insatser viger
ganska litt i dldreomsorgens budgetar. En fortsatt utveckling med
knappa resurser och vixande behov tenderar att leda till att genom-
snittskostnaderna 1 dldreomsorgen fortsitter att stiga. Allt mindre
kan satsas pd serviceinsatser och omsorg och allt mer miste satsas
pa de dldre som kriver betydande insatser 1 form av vird.

En sidan fortsatt forskjutning i verksamheten bidrar till att be-
grinsa de framtida méjligheterna till en mer omfattande avgiftsfi-
nansiering. Det beror dels pd att kostnaderna per virdtagare blir si
hoga att de endast till begrinsad del kan finansieras med avgifter,
dels pd att det som ska avgiftsbeliggas i 6kad grad kommer att
handla om vird och 1 mindre utstrickning om omsorg och service-
insatser.

Y Syenska Kommunférbundet [2003b].
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Mer avgifter kriver fler avgifter

Mojligheterna att 6ka avgifterna har diskuterats pa tvd omrdden dir
avgifter redan i dag bidrar till en viss del av finansieringen, nimli-
gen barnomsorg och ildreomsorg. En slutsats som kan dras ir att
en okad finansiering med avgifter inte ir utan problem. Med ett
avgiftsuttag pd 5 till 10 procent, som i férskolan och dldreomsor-
gen 1 dag, ir det inte forvinande att det krivs relativt betydande
avgiftshojningar for att en mer pdtaglig forstirkning av de samman-
tagna resurserna ska dstadkommas. Dessutom strider sidana av-
giftshdjningar mot den nuvarande ambitionen som gir ut pd att
hilla tillbaka avgiftsuttaget i barn- och dldreomsorg.

Dessa restriktioner blir givetvis inte mindre om avsikten ir att
hojda avgifter pd omriden som barnomsorg och dldreomsorg ocksd
ska ge resurstillskott till andra verksamhetsomrdden. De avgifter
som tas ut i barn- och dldreomsorgen utgér merparten av de av-
giftsinkomster som kommunerna férfogar éver, men svarar samti-
digt endast f6r 2,2 procent av kommunernas totala kostnader. En
férdubbling av dessa avgifter innebdr att kommunernas resurser
endast kar med 1,2 procent'”.

I lingtidsutredningens basscenario 6kar hushillens privata kon-
sumtion riknat per invinare med 40 procent mellan &r 2003 och
2020, vilket motsvarar en &rlig 6kning pd i genomsnitt 2 procent.
De reella resurserna fér de tjinster som finansieras med skatter ir
samtidigt oférindrade per invanare riknat. Férdubblade avgifter till
barnomsorg och ildreomsorg kan betecknas som en relativt dras-
tisk avgiftshéjning, men ger trots det inte utrymme f6r mer in ni-
gon procentenhets ytterligare kommunal verksamhet. Om 6kade
avgiftsinkomster 1 barn- och ildreomsorg ska bidra till landstingens
sjukvird och till statliga verksamheter, som hégre utbildning och
polis, blir resurstillskottens relativa betydelse annu mer begrinsade.
Det krivs betydligt storre avgiftshéjningar om offentlig verksam-
het ska kunna hélla nigorlunda jimna steg med den efterfrigan som
betalas med egna pengar.

Det kan konstateras att det finns pdtagliga restriktioner fér en
okad avgiftsfinansiering av barnomsorg och dldreomsorg. Liknande
begransnmgar finns sannolikt 1 4n hogre grad i andra Verksamheter,
som inte alls eller endast i mycket liten utstrickning fir sina in-

120 Resurstillskottet begrinsas av att de statsbidrag som betalas till kommunerna som kom-
pensation fér maxtaxan i barnomsorgen faller bort. Om dessa statsbidrag iven fortsittnings-
vis betalas ut uppgar resurstillskottet till 2,2 procent.
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komster frin avgifter. De forslag till avgifter pd nya omridden som
fors fram 1 debatten brukar i allminhet inte resultera i nigra mer
avgorande inkomsttillskott.'”!

7.2.2  Avgifter dampar efterfragan

En 6kad avgiftsfinansiering innebir att vilfirdstjinster i 6kad grad
betalas av brukarna. En ¢kad avgiftsfinansiering kan ha flera syften.
I féregdende avsnitt redogjordes f6r méjligheterna att med hjilp av
héjda avgifter dstadkomma 6kade offentliga inkomster. Ett annat
skil for hojda avgifter dr att begrinsa efterfrigan.

Vilfirdstjinster finansieras for nirvarande till betydande del med
skatter och i ganska ringa grad med avgifter. Det betyder att vil-
firdstjinsterna i relativt liten grad finansieras av dem som brukar
dessa tjinster. Skatter skiljer sig frin avgifter genom att de inte ir
kopplade till en pd férhand angiven motprestation. For att en be-
talning ska definieras som en avgift méste ndgot erhillas i gengild.
Motprestationen fir inte ha ett virde som, ur brukarens perspektiv,
ir ligre dn avgiften. Om andra, férutom de som brukar tjinsten,
ocksd ir skyldiga till motsvarande betalning, ska betalningen be-
traktas som en skatt.

Valet mellan skatt och avgift avgér vem som i1 slutindan betalar
och har dirmed betydelse for efterfrigan. Med en fullstindig skat-
tefinansiering blir efterfrigan stérre in om verksamheten till viss
del eller fullt ut betalas av avgifter.

Ndgra exempel pd efterfrigestyrande avgifter

Redan idag anvinds avgifter for att styra efterfrigan. I minga
landsting finns det differentierade patientavgifter som gor det dyra-
re att besdka en akutmottagning in primirvirden. P3 s sitt forso-
ker man styra patienterna till ritt virdinrittning och minska be-
lastningen pa den dyrare virden pd sjukhusens akutmottagningar.
Avgiftsutformningens effekter pa efterfrdgan pd hilso- och sjuk-
vard har studerats, och det framgdr att avgifter har en dimpande

21 Se bilaga 7 till denna lingtidsutredning for en nirmare diskussion av avgiftsfinansiering
inom olika omrdden (SOU 2003:57).
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inverkan pd efterfrigan. Denna effekt ir svagare for slutenvird in
for primirvard och likemedel.'”

I en del kommuner utformades barnomsorgstaxorna tidigare pd
ett sddant sitt att det var relativt sett dyrare fér barnen att vistas i
omsorgen tidigt eller sent pd dagen. Dirigenom 6nskade man styra
antalet barn under olika tider pd dagen pd ett sddant sitt att den
tillgingliga personalen kunde utnyttjas s effektivt som mojligt.
Med maxtaxans inférande har denna typ av taxesystem pdtagligt
minskat 1 betydelse inom barnomsorgen. Anvindningen av olika
former av tidsrelaterade taxor har minskat efter reformen, och de
alternativ som nu finns handlar i férsta hand om taxor f6r hel- eller
deltid.

Ett tredje omride med efterfrigestyrande avgifter ir tandvards-
ersittningen. I denna finns en sirskild subvention fér undersék-
ningar for personer mellan 20 och 29 &r, vilket kan ses som ett sitt
att frimja foérebyggande tandvird genom att gora den forhdllande-
vis billig.

Aven om exemplen ir relativt fi och effekterna kan vara svira att
beddéma, ir det viktigt att utnyttja avgifterna som en vig att uppnd
okad effektivitet 1 produktionen av vilfirdstjinster och inte minst
att undvika att utforma avgifter pa ett sddant sitt att det leder till
ineffektiviteter.

Gratis tjinster kan leda till en 6verefterfrigan och till kder som
forsimrar tillgingligheten f6r de mest behévande. For hoga avgif-
ter kan leda till att insatser i ett tidigt skede uteblir, med hogre
kostnader for samhillet 1 ett senare skede. En diskussion har exem-
pelvis férekommit huruvida hogre avgifter pd hemtjinst inom ild-
reomsorgen minskar efterfrigan, vilket pd sikt kan medféra en
okad efterfrigan pd sirskilt boende, som ir betydligt dyrare for
samhillet. Inférandet av en maxtaxa inom ildreomsorgen har
minskat betydelsen av detta och sannolikt utgér kommunernas be-
slut om ritt till subventionerad hemtjinst en storre begrinsning in
utformningen av avgifterna.

Fordelningshinsyn sdtter grinser for avgifterna

Mojligheterna att utforma avgifter for att héja effektiviteten utan
att odnskade fordelningseffekter uppstdr ir timligen begrinsade.
Samma sak kan sigas om méjligheterna att i mer pitaglig grad fi-

2 E6r en sammanstillning av studier, se Regionplane- och trafikkontoret [1990].
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nansiera dessa tjinster med avgifter, 1 stillet f6r med skatt, liksom
mojligheterna att med hjilp av avgifter dstadkomma en mer pitaglig
minskning av efterfrigan. Det gir knappast att med avgifter i nigon
betydande grad nd hégre effektivitet, storre inkomster eller ligre
efterfrigan, utan att detta ocksd fir odnskade fordelningseffekter.

Ett viktigt argument f6r att skattefinansiera vilfirdstjinster ir
att dessa tjinster ska komma alla till del som ir i behov av dem. Fér
att vilfirdstjinsterna ska kunna fortsitta att forbittras och vidare-
utvecklas krivs pd sikt betydande resurstillskott. Dessa kan knap-
past frambringas ur nuvarande avgiftssystem utan betydande for-
delningspolitiska konsekvenser. Framfér allt ir det hushdll med
svag ekonomi som riskerar att drabbas.

En vig att undvika dessa negativa férdelningseffekter skulle vara
att avgrinsa avgiftshdjningarna till grupper med relativt goda in-
komster. Det skulle t.ex. kunna innebira 6kade inslag av inkomst-
relaterade taxor och hégkostnadsskydd. Forslag 1 denna riktning
dterfinns i bilaga 7 till denna lingtidsutredning.'” Det finns dock
flera problem med en sidan avgrinsning. Ett ir att de tillskott som
avgiftshéjningarna ger upphov till di skulle bli in knappare. Ett
annat problem ir de tilltagande marginaleffekter, och dirmed
sammanhingande samhillsekonomiska kostnader pd (inte minst)
arbetsutbudet, som en sddan differentiering skulle {3 till f5];d.

Sammanfattningsvis forefaller det inte mojligt att avgiftsfinansie-
ra en mer pitaglig expansion av offentlig verksamhet utan att detta
far genomgripande foljder f6r dessa tjinsters fordelning.

7.3 Maojligheterna till fler alternativa finansierings-
I6sningar

I avsnitt 7.2 analyserades mojligheterna att genom hogre avgifter pd
offentligt tillhandahillna vilfirdstjinster skapa ckade resurser till
denna verksamhet. T detta avsnitt analyseras mojligheterna att i
stillet forsoka dstadkomma ett sddant resurstillskott genom ett
okat inslag av privata losningar. Framfor allt behandlas ett ¢kat in-
slag av privat verksamhet pd tvi delomriden. I det forsta fallet avses
ett okat inslag av privata l6sningar i socialférsikringssystemen, och
1 det andra fallet behandlas ett 6kat inslag av privat finansierade vil-
firdstjinster.

122S0U 2003:57.
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7.3.1 Alternativa l6sningar inom socialforsakringarna

Socialférsikringarna uppvisar, som tidigare berorts, ett antal sir-
drag jimfért med annan offentlig verksamhet. Systemen finansieras
1 storre utstrickning av avgifter in av skatter, och dstadkommer i
férsta hand en omférdelning av inkomster 6ver livet snarare in
mellan olika inkomstgrupper. Socialférsikringarnas uppgift att for-
sikra mot inkomstbortfall, och premieinbetalningarnas koppling
till l6nernas storlek, gor att systemens intikter och kostnader ten-
derar att utvecklas pd ett relativt likartat sitt. Stigande realloner
innebir att sivil premieinbetalningarna, som de inkomster som ska
forsikras, gradvis vixer 6ver tiden. For att verklig balans ska rida
krivs dock att medborgarnas mojligheter att férsorja sig genom
arbete ir relativt stabila dver tiden. Om riskerna f6r inkomstbort-
fall indras méste premierna och/eller villkoren fér ersittning ses
dver.

Reella forindringar forutsitter dndrade villkor och regler

En viktig utgdngspunkt i socialférsikringssystemen ir att dessa
forsikringar ska vara obligatoriska, men ocksd lika f6r alla. Ut-
gingspunkten ir att ingen hinsyn ska tas till att riskerna f6r in-
komstbortfall kan skilja sig &t f6r olika grupper pa arbetsmarkna-
den. Dirfor betalar alla samma andel av [6nen i premie.

Det frimsta skilet till att dessa férsikringar handhas i offentlig
regi ir att den utformning som valts dr svdr att dstadkomma med
privata l6sningar. Aven om det skulle g3 att vidmakth$lla nuvaran-
de principer i ett forsikringssystem 1 helt privat regi kvarstdr frigan
vad som di egentligen har uppnitts. Det ir svirt att se att det au-
tomatiskt skulle frigéras resurser till annan skattefinansierad verk-
samhet.

For att en privatisering av socialférsikringarna ska leda till pitag-
ligt minskade kostnader maiste det indrade huvudmannaskapet
kombineras med att villkor och ersittningsnivéer dndras.

En grundliggande princip i nuvarande forsikringssystem ér prin-
cipen om enhetlighet, dvs. att samtliga férsikrade ska betala samma
premie oavsett risk. Om huvudmannaskapet fér férsikringssyste-
men fors 6ver pd arbetsmarknadens parter finns det stérre mojlig-
heter att differentiera premierna mellan olika avtalsomriden. Det
skulle i s fall innebira att grupper pd arbetsmarknaden med storre
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risk f6r arbetsloshet, sjukdom och férildraledighet skulle fa betala
hégre premier dn vad som ir fallet i dag. Oavsett om det ir arbets-
givaren eller arbetstagaren sjilv som star f6r denna extra premie blir
det mindre kvar i plinboken f6r den med hég risk.

Under det senaste decenniet har socialférsikringarna dndrats vid
ett flertal tillfillen, oftast i restriktiv riktning. Ersittningsnivier har
sinkts och karensdagar infoérts. Inom sjukforsikringen har en sjuk-
léneperiod inférts. Dessa forindringar innebir ett 6kat inslag av
egen finansiering. En fortsatt utveckling i denna riktning kan frigs-
ra ytterligare skatteinkomster till annan verksamhet. Socialforsik-
ringssystemen skulle dirmed 1 hégre grad finansieras med premier.
En mojlig besparingspotential ligger 1 att socialférsikringarna i
okad utstrickning finansierar sig pd egen hand, utan bistind av
skattemedel.

Ett forsvagat forsikringsskydd kan siledes frigora ett visst ut-
rymme f6r annan offentlig verksamhet. Huruvida ett dndrat hu-
vudmannaskap gér det ir inte lika sjilvklart. I s3 fall miste verfo-
ringen kompletteras med férindringar av villkor, regler och kon-
trollverktyg. Det dr svirt att se hur mer pdtagliga vinster ska kunna
goras utan att de ekonomiska villkoren férsvagas for grupper pd
arbetsmarknaden som l6per hog risk fér sjukdom och arbetslshet.
Starka férdelningspolitiska argument kan anféras mot en sddan
omliggning.

Ar 2002 mottog hushillen sammanlagt 126,4 miljarder kronor i
ersittningar vid sjukdom och arbetsléshet'**. Det motsvarar knappt
20 procent av kostnaderna fér den offentliga konsumtionen, dvs.
kostnaderna f6r offentligt tillhandahillna tjinster som uteslutande
finansieras av skatter. Dirfor krivs det relativt omfattande minsk-
ningar i f6érsikringsutbetalningarna for att en mer pitaglig 6kning
av den offentliga konsumtionen ska kunna stadkommas.

Det bér i detta sammanhang ocksd understrykas att de skattein-
komster som pd detta sitt kan frigdras ir av engingsnatur. En
gradvis 6kad efterfrigan pd vilfirdstjinster kriver tillskott som
vixer over tiden. En férindring i riktning mot mer egenfinansiering
av socialforsikringarna kan emellertid bara goras en ging.

124 Beloppet inrymmer statens utbetalningar fér sjukférsikring, arbetsskadeforsikring, for-
tidspensioner, arbetsloshetsforsikring, AMU-bidrag, aktivitetsstéd och andra former av
arbetsmarknadspolitiska stod.
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Rddande trender mdste brytas

I lingtidsutredningens basscenario antas belastningen pé socialfor-
sikringssystemen (med undantag fér pensionssystemet) vara rela-
tivt oférindrad framéver. Antagandena i berikningarna om ett dkat
arbetskraftsdeltagande bland invandrare och ildre innebir att soci-
alforsikringssystemens dtaganden for dessa grupper begrinsas ni-
got. En utveckling med oférindrad belastning pd socialférsikrings-
systemen som antas 1 basscenariot stir 1 motsats till utvecklingen
hittills. Den har 1 stillet inneburit att allt storre delar av befolk-
ningen, och di iven i yrkesverksam &lder, kommit att fi sina hu-
vudsakliga inkomster frin socialférsikringssystemen. For att resur-
ser ska kunna omférdelas frdn de allminna f6rsikringssystemen till
produktionen av vilfirdstjinster krivs det att denna trend bryts
och vinds i motsatt riktning.

Den ekonomiska krisen i 1990—talets bérjan férde med sig en pd-
tagligt minskad sysselsittning. Antalet arbetslésa ckade, och ett
stort antal personer kom ocksd att hamna helt vid sidan av arbets-
marknaden. En direfter f6rbittrad konjunktur och en gradvis 6kad
efterfrigan pd arbetskraft har resulterat i1 ett 6kat antal sysselsatta
och firre arbetslosa. Diremot har antalet personer vid sidan om
arbetsmarknaden inte minskat. Ar 1993 stod 21 procent i alders-
gruppen 16-64 &r helt utanfor arbetsmarknaden. Ar 2002 hade
denna andel 6kat till 22 procent. Det ir siledes fler som str utan-
for arbetsmarknaden i dag in det var under det &r di den ekono-
miska krisen var som djupast.

En del av 6kningen i antalet personer utanfér arbetskraften for-
klaras av den utbyggnad som skett i utbildningssystemet. Antalet
utbildningsplatser pd hégskolan och méjligheterna till reguljir och
kompletterande gymnasieutbildning har under de senaste tio iren
okat pdtagligt. Dessa utbildningssatsningar dr en avgoérande orsak
till varfor arbetskraftsdeltagandet i yngre dldersgrupper har fortsatt
att minska.

I hogre dldersgrupper (25-64 &r) forklaras nedgingen i arbets-
kraftsdeltagandet 1 hogre grad av en 6kad upplevd ohilsa. Det har
skett en betydande 6kning av de som i SCB:s arbetskraftsunder-
sokningar (AKU) anger att de stir utanfoér arbetsmarknaden pi
grund av bristande arbetsférméga, se diagram 7.3.
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Diagram 7.3 Personer utanfor arbetskraften som andel av befolkning-
en i aldern 25-64 ar
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Kalla: SCB [a].

Okningen i andelen arbetsoférmégna har varit sirskilt omfattande i
hogre aldrar. T dldern 55-64 &r har andelen 6kat frin omkring
5 procent vid 1980-talets slut, till 20 procent f6r kvinnorna och
15 procent f6r minnen. For kvinnor och min 1 dldrarna 25-54 4r
har andelen arbetsoformégna okat frén 1 till 5 procent. Aven bland
ungdomar registreras en relativt kraftig 6kning i andelen arbets-
oférmégna.

Samtidigt som allt fler uppger bristande arbetsférmdga som skil
att std utanfor arbetsmarknaden ir det allt firre bland de ildre (55—
64 ir) som siger att de av egen vilja avstdr frin arbetsinkomster.
Bland kvinnorna i dldersgruppen 55-64 ar har denna andel sjunkit
frén drygt 32 procent 1987 till 10 procent 2002. Fér minnen i mot-
svarande &ldersgrupp registreras en nedging fran 20 till 10 procent.
Det har med andra ord 1 de ildre dldersgrupperna skett en pataglig
forskjutning 1 skilen till varfér man befinner sig utanfér arbets-
marknaden. Parallellt hirmed har belastningen pd socialférsikrings-
systemen okat.

Till den 6kade andelen arbetsoférmégna kan liggas den 6kning
som under senare r skett i sjukfrdnvaron bland dem som har ett
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jobb. Under en genomsnittlig vecka &r 1997 var 2,4 procent av de
sysselsatta, enligt AKU, frinvarande frin arbetet hela denna vecka
pi grund av sjukdom. Ar 2002 hade denna andel okat till
4,1 procent. I relativa tal innebir det en 6kning av denna del av
sjukfrinvaron med bortemot 70 procent.

I denna utredning har det férutsatts att en 6kad produktivitet
och stigande reala inkomster for med sig en 6kad efterfrigan pd
fritid. I berikningarna tar sig detta uttryck i form av en viss konti-
nuerlig nedging i de forvirvsarbetandes arbetstider (0,2 procent
per 4r). Andelen sysselsatta bland befolkningen i yrkesverksam 4l-
der forutsitts 1 berikningarna diremot inte dndras. Den 6kade ef-
terfrigan pa fritid tillfredsstills sdledes fullt ut genom gradvis kor-
tare avtalade arbetstider.

I bilaga 5 till I8ngtidsutredningen férs en diskussion om att kra-
ven pa arbetsmiljon forefaller 6ka i takt med att de materiella lev-
nadsbetingelserna foérbittras. Med en sidan utveckling kan det bli
allt svdrare att uppritthélla motivationen for arbetet vid olika typer
av funktionsnedsittningar eller olustkinslor infér arbetet. Om ar-
betsmiljon 1 detta lige inte kan hilla jimna steg med 6kande krav
kan féljden bli att arbetsutbudet minskar. I lingtidsutredningens
scenarioberikningar har denna faktor och dess eventuella konse-
kvenser for arbetsutbudet inte beaktats.

Sannolikt behover forindringar vidtas

Huvudfrigan i avsnitt 7.3.1 har varit vilka resurser som genom pri-
vatiseringar kan frigéras frin socialférsikringssystemen i syfte att
forbittra forutsittningarna fér produktionen av vilfirdstjinster.
En slutsats ir att en privatisering av de nuvarande socialférsikring-
arna inte kan 16sa den offentliga sektorns ldngsiktiga finansierings-
problem. De eventuella vinster som kan goras dr av engingsnatur
och ger inte utrymme f6r de stadigt vixande resurstillskott som ir
nddvindiga.

Forindringar 1 férsikringssystemen kan emellertid behéva vidtas
oavsett frigan om vilfirdstjinsternas framtida finansiering. De an-
sprik som riktas mot socialférsikringssystemen har kontinuerligt
vuxit. Allt fler fir sin huvudsakliga férsérjning frén systemen. Un-
der de senaste 10-15 &ren har det funnits en tydlig tendens mot en
okad sjilvupplevd ohilsa. Det har resulterat i allt fler linga sjuk-
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skrivningar bland anstillda och att antalet fortidspensionirer har
okat.

For att stirka incitamenten till arbete bedémer utredningen att
det bl.a. behdvs fortsatta uppstramningar i socialférsikringssyste-
men. En fortsatt utveckling i riktning mot att allt fler i yrkesverk-
sam &lder fir sin huvudsakliga inkomst frin socialférsikringssy-
stemen kan allvarligt férsvira mojligheterna att finansiera dessa sy-
stem, men ocksd mojligheterna att virna om annan offentlig
verksamhet.

7.3.2  Alternativ finansiering av valfardstjanster

Att vilfirdstjinster i s hég grad finansieras genom skatter ir ett
resultat av politiska beslut. Ytterst syftar denna politik till att vil-
firdstjinster som vird, omsorg och utbildning ska férdelas efter
behov och inte efter betalningsférmaga. I detta avsnitt beskrivs en
tinkbar framtida utveckling som gir 1 motsatt riktning, dvs. dir
vilfirdstjinsterna i 6kad grad finansieras med egna pengar.

Om inkomsterna for offentlig verksamhet inte kan stirkas 3ter-
stdr 1 princip tvd mojligheter f6r att dverbrygga klyftan mellan ef-
terfrigan och utbud. En méjlighet ir att den offentliga sektorn
upphor med vissa verksamheter som siledes viljs bort. En annan
mojlighet dr att den skattefinansierade servicen avgrinsas till ett
begrinsat basutbud och att medborgarna pd egen hand fir méojlig-
het att komplettera detta basutbud med egna, frivilliga betalningar.

Fortsatta bortprioriteringar

Den férsta mojligheten innebir att skattemedel omfordelas frin
vissa verksamhetsomriden som prioriteras ned till f6rman fér and-
ra omriden som iven i fortsittningen ska skattefinansieras. Hir-
igenom uppstdr ett utrymme for férbittringar och vidareutveck-
ling. For att detta utrymme ska kunna fortsitta att vixa krivs dock
med tiden ytterligare bortprioriteringar. Med en sddan utveckling
kommer samma skatteintikter att finansiera allt firre verksamhets-
omriden jimfért med i dag.

En sidan utveckling kan redan skonjas, inte minst 1 statens bud-
get. Utgiftsomriden som utsatts {6r stora neddragningar ir statens
stdd till bostadsbyggandet och till det militira forsvaret. En annan
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verksamhet dir privata l6sningar blivit allt mer tongivande ir be-
vakning och sikerhet. Vaktbolagen svarar i dag fér uppgifter som
forr betraktades som polisiira dtaganden. Ocksd infrastruktursats-
ningar finansieras 1 6kad grad pd andra sitt in genom skatter. En
allmin brist pd resurser férsvdrar mojligheterna att finansiera si-
dant som enbart en viss del av landet eller en viss grupp i samhillet
beriknas dra nytta av. Flera infrastruktursatsningar har dirfor
kommit att finansieras med l6ften om framtida avgifter. I ett lige
dir det finns grinser f6r vad som kan finansieras med skatter kan
detta vara den enda méjligheten att £ till stdnd angeligna invester-
ingar.

Aven kommunerna och landstingen har tvingats till mer eller
mindre omfattande prioriteringar. Aldreomsorgen ir ett exempel
som diskuterats tidigare. Allt firre pensionirer ges tillgdng till lit-
tare serviceinsatser i form av hemtjinst. Resurserna méste i 6kad
grad gd till de dldre som behéver mer omfattande vard. For att vissa
behandlingar och operationer inom hilso- och sjukvirden ska utfs-
ras krivs att man betalar sjilv. Tandvirden ir ett annat omride dir
inslaget av privat finansiering 6kat samtidigt som den offentliga
subventionen minskat.

Otillrickliga resurser och vixande behov innebir att ytterligare
bortprioriteringar med tiden blir nédvindiga. I denna process blir
det efterhand allt firre omridden som kan finansieras med enbart
skatter. Dirmed kommer ocksd utrymmet f6r vad som i fortsitt-
ningen kan prioriteras bort att bli allt snivare.

Under de kommande 20 4ren beriknas hushillens inkomster 6ka
visentligt. En sddan utveckling underlittar méjligheterna att finan-
siera en okad andel av vilfirdstjinsterna pd privat vig. Men dven
om hushillens egen betalningstérmdga okar finns det betydande
omriden dir det av flera skil kan vara svart att forena ett tillbaka-
dragande av det offentliga dtagandet med ambitionen om ett fort-
satt vilfirdssamhille. Ett samhille dir inte alla barn ges mojlighet
till grundliggande utbildning, eller dir svirt sjuka inte fir hjilp dir-
for att de saknar ekonomiska resurser, kan knappast karaktiriseras
som en vilfirdsstat. Det finns en kirna av vilfirdstjinster dir det
gemensamma dtagandet helt enkelt inte kan férsvinna.

Problemet ir att denna kirna ir ganska stor. Sjukvird, grundlig-
gande utbildning, omsorg om barn och gamla svarar f6r merparten
av den tjinsteproduktion som finansieras med skatter. P4 dessa
omrdden ir det litt att inse att det offentliga dtagandet bor vara
omfattande. Detsamma giller fér andra betydande, men nigot
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mindre kostnadstunga, omrdden som polisen, dklagarvisendet och
socialtjinsten. Det innebir i s fall att fortsatta bortprioriteringar
snarare médste handla om att inom olika verksamheter finna delom-
riden som gir att skala bort. Det ir dock svirt att gora “enkla”
bortprioriteringar av stdrre ekonomisk tyngd. De omriden som
drar de storsta kostnaderna forefaller snarare vara de omraden dir
det ir svirast att gora bortprioriteringar.

Inom hilso- och sjukvirden pdgdr stindigt en prioriteringsdis-
kussion i takt med att nya behandlingsmetoder tillkommer. Denna
prioriteringsdiskussion kommer sannolikt att fortsitta och fler om-
riden in 1 dag kan komma att lyftas ut frin det offentliga dtagandet
1 takt med att resurserna inte ricker till allt.

Inom skolan ir det svirare att skdnja en utveckling som innebir
att delar av verksamheten sorteras ut. En annan mgjlighet ir inf6-
randet av sirskilda avgifter for ”sidotjinster” vid sidan av sjilva un-
dervisningen. En indikation pd en sidan utveckling ir att flera
kommuner infért avgifter pd skolmaten i gymnasieskolan. I minga
andra linder, dir undervisningen ir gratis, betalas sdvil skolmat
som undervisningsmaterial av férildrarna.

Inom férskola och barnomsorg talar starka effektivitetsskil for
en offentligt finansierad barnomsorg for att ett hogt arbetsutbud
dirigenom ska kunna uppritthdllas. Hur omfattande denna subven-
tionerade barnomsorg ska vara ir diremot en friga som det kan
liggas olika aspekter pa.

Aven inom ildreomsorgen har det under den senaste tiodrsperi-
oden skett en betydande prioritering av individer med mer omfat-
tande omsorgs- och 1 vissa fall rena virdbehov. Andelen ildre som
far littare serviceinsatser i form av hemtjinst har gradvis minskat.
Sannolikt kommer denna utveckling att fortsitta om resurserna ir
knappa ocks3 fortsittningsvis.

Kompletterande finansiering — ett alternativ

En mojlighet att 8stadkomma en mer permanent lsning pd detta
prioriteringsdilemma kan vara att i stillet avgrinsa det offentliga
dtagandet 1 hojdled. T princip innebir det att ett tak sitts 1 respekti-
ve verksamhet f6r vad som bor vara ett gemensamt dtagande finan-
sierat med skatter. Over denna grins kan den enskilde gora egna
kompletteringar. En sddan uppdelning innebir att dagens vilfirds-
yjanster dven i fortsittningen 1 huvudsak kan finansieras med skat-
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ter. Ett 6kat spelrum ges dock fér att komplettera denna skattefi-
nansierade basservice med egen finansiering. Hirigenom skapas en
ventil, genom vilken en stadigt 6kad efterfrigan kan {3 sitt utlopp. I
takt med att hushillens inkomster stiger och kompletterande
marknader utvecklas kommer allt mer pengar att kunna kanaliseras
till den del av vilfirdstjinsterna som finansieras direkt av hushillen.
En sidan 16sning innebir att méjligheter skapas for att efterfrigan
och tillgdngen pd vilfirdstjinster ska kunna utvecklas 1 samma takt.

Skattefinansieringen av vilfirdstjinster sker i dag i huvudsak ge-
nom att subventioner betalas ut till dem som tillhandahéller dessa
géanster. For att finansiering direkt av hushéllen i 6kad grad ska bli
ett komplement till en skattefinansierad basservice bor antagligen
subventionerna delvis liggas om s att de mer direkt tillfaller dem
som dr berittigade till dessa subventioner. Det innebir att hushil-
len ges 6ronmirkta bidrag f6r kop av vissa tjinster. Stodet kan pi
samma sitt som tidigare faststillas pd basis av behov. Skillnaden ir
att 4ven de som viljer andra (och dyrare) 16sningar fir del av dessa
subventioner. Hirigenom blir det littare att uppritthilla en accep-
tans for de skatter som tas ut.

Med 6ronmirkta bidrag dr det ocksd majligt att till viss del styra
den efterfrigan som inte kan tillfredsstillas med skatter. Méjlighe-
terna att omvandla subventionerna till bidrag ir dock inte lika stora
overallt. Effekterna pd fordelning och effektivitet kan variera. P4 de
omriden dir 6ronmirkta bidrag giller kommer tillvixten av alter-
nativa ldsningar att underlittas.

En omvandling av subventionerna till bidrag innebir ocks3 att ett
stillningstagande gors avseende vilka former av privata l6sningar
som ska stimuleras. Genom 6ronmirkta bidrag kan den ékade ef-
terfrigan styras mot sddana 16sningar som innebir att tjinsterna
tillhandahlls av professionella aktérer. Dirigenom ckar méjlighe-
terna att bibehilla skattebasen och kvaliteten pd de tjinster som i
okad grad finansieras med privata medel.

Ett uppenbart problem ir diremot att det utrymme som finns
for en okad privat efterfrigan inte kommer att vara lika stort i alla
hushéll. De hushll som har en bittre ekonomi kommer att ha stor-
re forutsittningar att kdpa fler och bittre tilliggstjinster in de
hushdll som har det simre stillt. En sddan utveckling kan emeller-
tid knappast undvikas om resurstillskotten ska komma till stind pd
privat och frivillig vig. Detta giller oavsett om det sker genom av-
giftshojningar, bortprioriteringar av befintlig verksamhet, eller ge-
nom att privata tilliggslésningar frimjas.
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En offentligt finansierad basnivd som kan kompletteras med
egna betalningar behover dock inte std 1 strid med principerna fér
en generell vilfirdspolitik. En sidan tudelning av finansieringen
accepteras inom delar av socialférsikringen. Det offentliga dtagan-
det for pensionerna ir tydligt avgrinsat samtidigt som den som vill
kan komplettera genom ett eget pensionssparande. I de flesta fall
finns dven kompletteringar genom avtal p arbetsmarknaden. Fler-
talet anstillda omfattas ocksd av en kompletterande sjuk- och ar-
betsloshetsforsikring som parterna pa arbetsmarknaden har avtalat
fram.

Den férdel som ligger 1 en avgrinsning i hojdled ir att en besta-
ende grins sitts for vad det gemensamma &tagandet pa olika omrai-
den ska f kosta. I vriga alternativ mdste dessa grinser dndras dver
tiden. Erfarenheter frin tidigare reformer visar dock att det krivs
ett omfattande arbete for att dstadkomma forindringar som skapar
en sddan lingsiktig stabilitet.

7.4 Nya medel krdaver nya mal

I enlighet med nuvarande principer ska vilfirdstjinster tillhanda-
hillas 1 mdn av behov och betalas efter férmiga. Av dessa skil fi-
nansieras vilfirdstjinsterna i betydande grad med skatter och till-
handahills i stor utstrickning av offentliga myndigheter, som sta-
ten, kommunerna och landstingen.

I takt med att hushéllens inkomster férbittras ir det sannolikt
att kraven pd fler och bittre vilfirdstjinster 6kar. For att vilfirds-
tjansterna ska kunna vixa i samma takt som annan efterfrigan och
produktion, och de uppstillda milen samtidigt ska kunna vidmakt-
hallas, krivs med nuvarande inriktning kade resurser.

Om skattefinansieringen pd vissa vilfirdsomriden helt eller del-
vis ersitts av avgifter blir f6ljden en minskad efterfrigan pa dessa
yanster. Negativa effekter kan uppstd sivil i termer av minskad
effektivitet som i en odnskad férdelning. Detta giller oavsett om
den minskade efterfrigan ir en foljd av att det offentliga ansvaret
upphor eller om skattefinansieringen urholkas genom ett dkat bruk
av avgifter inom dagens system.

Tidigare 1 detta kapitel har det konstaterats att basen for de av-
gifter som idag tas ut ir starkt begrinsad. Héjningar av befintliga
avgifter kan dirmed inte ge upphov till nigra stérre sammantagna
resurstillskott f6r vilfirdstjinsterna som helhet. Ett 6kat inslag av
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inkomstrelaterade avgifter ir en mojlig vig att begrinsa det efter-
frigebortfall som kan uppstd vid en 6kad avgiftsfinansiering, men
en sddan avgrinsning leder samtidigt till att inkomsttillskottet blir
innu mer begrinsat. Dirtill kommer de negativa effekter pd arbets-
utbudet som ¢kade marginaleffekter med nédvindighet far.

En annan mojlighet ir ett 6kat inslag av privat finansiering ut-
over den finansiering som tillhandahdlls genom skatter. En sddan
16sning innebir dels att en grins sitts {or vad det gemensamma dta-
gandet 1 framtiden f&r kosta, dels att privat finansierade tjinster kan
erbjudas utdver basutbudet. En avgrinsning av den skattefinansie-
rade verksamheten till ett begrinsat basutbud med méjlighet for
medborgarna att gora egna kompletteringar innebir att en ventil
skapas for en 6kad efterfrigan utéver den del som finansieras med
skatter. En férdel med detta alternativ ir att nivin pd de nuvarande
offentliga dtagandena di kan vidmakthillas 6ver hela linjen. Risker-
na fér dterkommande omprévningar dr mindre 1 detta fall jimfort
med en strategi som innebir att avgifter pd omrdde efter omride
helt eller delvis ska ersitta skatterna som finansieringskilla.

Ett 6kat inslag av frivilliga betalningar innebir dock att efterfra-
gan pd vilfirdstjinster 1 6kad grad kommer att styras av innehillet i
den egna pldnboken. Detta strider mot det grundliggande maélet att
vilfirdstjinster ska tillhandahillas vid behov och oavsett betal-
ningsférmiga och att jimlikhet och likvirdighet ska garanteras.
Denna konflikt ir ofrdinkomlig om en ¢kad efterfrigan pd vilfirds-
tjinsterna pd ling sikt ska kunna tillgodoses. Detta oavsett om
skatterna successivt ersitts av avgifter eller om frivilliga betalningar
tillits utgora ett komplement till en skattesubventionerad bas-
service.
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Sammanfattning

Vilfardssystemen — en framtida utmaning

Lingtidsutredningens syfte ir att utgdra ett underlag f6r den eko-
nomiska politiken och att skapa debatt om politikens utformning.
Denna ging ir fokus riktat mot de framtida mojligheterna att upp-
ritthdlla vil fungerande offentliga vilfirdssystem. En avgdérande
frga ir hur efterfrdgan pd vdlfirdstjinster som utbildning, vdrd och
omsorg ska kunna tillgodoses framéver.

Vilfirdssystemen har i férsta hand byggts upp av férdelningspo-
litiska skil: att forbittra f6r de simst stillda, att minska inkomst-
spridningen, att ge skydd mot alltfér stora inkomstbortfall. For
vilfirdstjinsterna dr ambitionen att alla medborgare ska garanteras
dessa tjinster vid behov och oavsett betalningsférmga. Av detta
skil finansieras tjinsterna i huvudsak med skatter.

Trygghet for medborgarna och frinvaro av stora inkomstklyftor
ir mdl som har bred anslutning i det svenska samhillet. En viktig
uppgift 1 denna ldngtidsutredning ir att belysa handlingsalternativ
som kan bidra till att principerna f6r den generella vilfirdspolitiken

vidmakth3lls.

Utvecklingen fram till ar 2020 — sndva ramar for valfards-
systemen

I lingtidsutredningen analyseras forutsittningarna for en fortsatt
offentlig finansiering av vilfirdssystemen med utgdngspunkt i de
scenarier som har utarbetats av utredningen. Scenarierna ger en bild
av ekonomins utveckling, i férsta hand fram till dr 2020. Utred-
ningens basscenario bygger pd en utveckling som 1 sina huvuddrag
ir 1 linje med de senaste decenniernas utveckling.

I basscenariot vixer BNP med i genomsnitt 1,8 procent per ir
mellan &r 2002 och 2020. Det kan jimféras med en genomsnittlig
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tillvixt om 2,0 procent per ir under perioden 1970-2002. Den ligre
tillvixten dr en f6ljd av att antalet personer 1 yrkesverksam 3lder
upphor att 6ka, vilket bidrar till en minskning av antalet arbetade
timmar.

Hushéllens disponibla inkomster och konsumtionsutgifter vixer
snabbare in BNP. En bidragande orsak till denna gynnsamma ut-
veckling ir att skatteuttaget inte hojs, di skattesatserna i berik-
ningarna férutsatts vara oférindrade. Att hushillens konsumtions-
utgifter utvecklas snabbare dn inkomsterna innebir att hushéllsspa-
randet minskar, vilket ir en foljd av framtida férskjutningar i
befolkningens dlderssammansittning.

Den del av konsumtionen som ir skattefinansierad har i bassce-
nariot forutsatts utvecklas i linje med demografin. Det innebir att
resurserna for offentlig konsumtion, varav vilfirdstjinsterna ir en
betydelsefull del, utvecklas pi ungefir samma sitt som antalet in-
vénare 1 olika dldersgrupper. Den utgingspunkt som valts innebir
sdledes ett blygsamt ansprik, nimligen att resurserna till offentliga
verksamheter som utbildning, vird och omsorg ir oférindrade per
brukare riknat mellan 2002 och 2020.

Ett i6gonfallande drag i den framskrivning som gjorts ir de
omslag som sker i den privata respektive den offentliga konsum-
tionens tillvixt. Den privata konsumtionen uppvisar under de
kommande decennierna en tillvixt som inte har dgt rum sedan
1950- och 1960-talen. Samtidigt férvintas den offentliga sektorn
vixa i ungefir samma takt som under 1990-talet, en period som
ménga férknippar med nedskéirningar och besparingar.

Att den ekonomiska tillvixten inte ger utrymme fér en storre
oknmg av den del av konsumtionen som finansieras av skatter be-
ror pd att kostnaden per producerad tjinst utvecklas i betydligt
snabbare takt dn styckkostnaderna fér annan produktion. Denna
relativa férdyring av offentlig verksamhet hinger samman med att
mojligheterna till kontinuerliga produktivitetsférbittringar, dvs. att
mer kan produceras med en given mingd resurser, ir relativt be-
grinsade i denna del av ekonomin.

Det grundliggande problemet ir att mer offentlig verksamhet
som regel forutsitter mer personal. I andra verksamheter kan pro-
duktionen vixa utan att personalstyrkan behéver 6ka i motsvarande
grad. En 6kad produktivitet 1 niringslivet, och dirigenom héjda
l6ner pd arbetsmarknaden 1 stort, ger visserligen upphov till ckade
skatteinkomster, men for ocksd med sig hojda 16ner f6r de offent-
liganstillda och dirigenom oékade kostnader fér staten, kommu-
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nerna och landstingen. Den ekonomiska tillvixten ger sdledes inte
med automatik utrymme f6r mer offentlig verksamhet. For att om-
fattningen eller kvaliteten pd de offentliga tjinsterna ska kunna hé-
jas krivs det dirfor 1 regel hojda skatter. En annan méjlighet ir fler
arbetade timmar i den privata sektorn. Den historiska utvecklingen
har dock gitt 1 motsatt riktning vilket ytterligare skirpt kraven pd
skattehdjningar.

Vaxande ansprak pa vard, omsorg och utbildning

En friga som utredningen stillt sig ir om det idr rimligt att rikna
med att invinarna ndjer sig med en i stort sett oférindrad konsum-
tion av vilfirdstjinster nir konsumtionen av andra tjinster och va-
ror vixer 1 kvalitet och omfattning. Utredningens uppfattning ir
att det inte finns stéd for ett sddant antagande. Historiska erfaren-
heter och jimférelser med utvecklingen 1 andra linder pekar tvirt-
om mot att det dr rimligt att rikna med att efterfrigan pd utbild-
ning, vird och omsorg 6kar nir den materiella vilfirden férbittras.

Utvecklingen i basscenariot kan, mot denna bakgrund, beskrivas
som en ytterligt dterhdllsam 6kning av de tjinster som finansieras
av skatter. P4 kort sikt kan en sidan utveckling vara méojlig, men i
ett lingre perspektiv kommer problem att uppstd. Efterfrigan pd
vilfirdstjinster kommer med tiden att i 6kad grad 6verstiga vad
som kan tillhandahillas genom oférindrade skatter. Efter 2015
skirps problemen ytterligare av en férindrad demografi. Antalet
personer som ir idldre dn 64 3r, och sirskilt dldersgruppen éver 80
ir, okar di kraftigt i férhdllande till befolkningen i yrkesverksam
alder. Foljden blir stigande behov av vdrd och ildreomsorg. Den
problematiska utveckling som forutses under de nirmaste 10-15
dren, med vytterst begrinsat utrymme fér ambitionshéjningar,
kommer dirfor att bli 4n mer besvirlig i ett lingre tidsperspektiv.

For att vilfirdstjinsterna ska kunna utvecklas 1 takt med efter-
frigan krivs endera att fler offentliga vilfirdstjinster kan produce-
ras med en given mingd resurser, eller att resurserna fér denna
produktion ges mojlighet att vixa. Enligt utredningen finns det viss
potential fér produktivitetsforbittringar 1 offentlig verksambhet,
men denna potential dr inte av sddan omfattning att den ensam kan
bidra till att vilfirdstjinsterna utvecklas i den takt som krivs.

For att vilfirdstjinsterna ska kunna utvecklas i samklang med
annan konsumtion krivs att de som producerar dessa tjinster ges
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tillgdng till vixande reella resurser. Ett huvudbudskap i denna ut-
redning ir att det kommer att bli allt svirare att tillhandahalla dessa
tillskott genom skatter. Framtida forbittringar av vilfirdstjinster-
na miste i hdgre grad in tidigare kopplas till alternativa finansie-
ringsmojligheter.

I utredningen prévas ndgra handlingsalternativ f6r att finansiera
en vidareutveckling av vilfirdstjinsterna. I princip stir fyra alterna-

tiv till buds:

e hojda skatter

o okad tillvixe

e kad produktivitet i offentlig verksamhet

e kad alternativ finansiering av vilfirdssystemen.

Att skjuta upp eller avstd frin dtgirder som kan forstirka finansie-
ringen av vilfirdssystemen skulle leda till en vixande otillfreds-
stilld efterfrigan pa vilfirdstjinster. Det skulle i sin tur leda till en
fortsatt framvixt av 16sningar vid sidan om de etablerade vilfirds-
systemen. P3 sikt kan en sidan utveckling minska fértroendet for
de offentliga systemen och viljan att finansiera vilfirdssystemen
med skatter.

I foljande avsnitt beskrivs de fyra alternativ som utredningen har
provat.

Hdjda skatter

I basscenariot antas att skattesatserna inte férindras 1 framtiden,
vilket leder till att skatteintikterna i princip ricker till att vidmakt-
hilla en oférindrad kvalitet och servicegrad inom offentlig verk-
samhet fram till r 2020. Ett f6rsta alternativ som diskuteras ir att
gradvis hoja skatteuttaget for att pd sd vis 6ka den offentliga sek-
torns resurser.

De flesta skatter ir férenade med samhillsekonomiska kostnader
genom de skattekilar de skapar. De samhillsekonomiska kostna-
derna ska vigas mot nyttan av de offentliga utgifterna. En skatte-
h6jning kan sidgas vara motiverad si linge den samhillsekonomiska
marginalnyttan av de 6kade offentliga utgifterna ir stdrre dn mar-
ginalkostnaden for skatteintikten.

De samhillsekonomiska kostnader som skatter medfér dndras
over tiden. En faktor som bidrar till att 6ka skatternas kostnader ir
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den fortgdende internationaliseringen. I sirskilt hog grad giller det-
ta forhillande skattebaser som konsumtionen av varor och tjinster,
samt beskattningen av kapital.

Den storsta skattekillan 1 Sverige ir skatt pd arbete. Denna skat-
tebas ir inte sirskilt rorlig internationellt, men det ir l&ngt ifrin
oproblematiskt att hoja skatten pd arbete f6r att generera skattein-
tikter till vilfirdssystemen. En hojd skatt pd arbete tenderar att
leda till en 6kning av fritiden (eller det oavlénade hushillsarbetet).
I sin forlingning har detta en negativ inverkan pd olika skattebaser
och inte minst d& beskattningen av arbetsinkomster.

Den o6kade efterfrigan pi vilfirdstjanster har hittills 1 viss ut-
strickning hanterats genom héjda kommunal- och landstingsskat-
ter. Kommunerna och landstingen har under 2003 och 2004 till-
sammans hojt skatterna med i genomsnitt en krona. Skattehdjning-
arna har genomforts i ett lige dd den demografiska utvecklingen ir
forhallandevis gynnsam.

Framéver kommer de demografiskt betingade anspriken att vixa
1 snabbare takt. Mot denna bakgrund gir det inte att bortse frin
finansiering genom ytterligare skattehdjningar. Bland kommunin-
vdnarna kan det finnas en acceptans for hojd skatt 1 takt med att de
egna inkomsterna vixer. Motsatt utveckling ir ocksd mojlig om
invénarna i stillet upplever att den offentliga sektorn inte levererar
det som férvintas. Viljan att betala skatt kan d& minska.

En breddad skattebas fér kommunerna kan knappast bidra till att
underlitta finansieringen av vilfirdstjinsterna. Det finns i princip
inte ndgra outnyttjade skattebaser 1 Sverige varfér en sddan 3tgird
endast skulle innebira en omférdelning av statens skatteintikter till
kommunerna. En breddad skattebas f6r kommunerna kan av andra
orsaker vara efterstrivansvird, t.ex. om syftet ir att 6ka kommu-
nernas skatteunderlag f6r att minska deras beroende av statsbidrag.

Sammantaget gor utredningen bedémningen att fortsatta hoj-
ningar av skatteuttaget inte langsiktigt kan finansiera en utveckling
av vilfirdssystemen. Det finns dock en risk fér att det kommer att
ske under de nirmaste dren. Kommunerna, som har det stérsta an-
svaret for vilfirdstjinsterna, bir endast en liten del av de samhills-
ekonomiska kostnaderna fér en kommunal skattehdjning.
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Okad tillvixt

Det andra alternativ som underséks 1 utredningen ir méjligheterna
att underlitta finansieringen av vilfirdssystemen genom 6kad till-
vixt. Denna méjlighet illustreras med hjilp av tvd scenarier med
hoégre tillvixt.

I det ena scenariot kommer en hégre tillvixt till stind genom en
snabbare produktivitetsutveckling i den privata sektorn. Den hogre
tillvixten bidrar till att f6rstirka den offentliga sektorns inkomster
genom att l6nerna och dirmed skatteintikterna utvecklas mer
gynnsamt. Den hogre tillvixten leder emellertid ocksi till 6kade
utgifter f6r den offentliga sektorns del. Tv4 olika faktorer bidrar till
detta.

For det forsta utgdr loner till offentligt anstillda en stor del av
kostnaderna 1 den offentliga sektorn. En snabbare produktivitets-
tillvixt i niringslivet skapar utrymme fér hogre l6ner 1 denna del av
ekonomin. Fér att den offentliga sektorn dven i fortsittningen ska
kunna behilla och rekrytera arbetskraft maste l6nerna 6ka dven dir.
Den snabbare 16neutvecklingen i niringslivet ger dirfér upphov till
en snabbare 16neutveckling ocksd 1 offentlig sektor.

Foér det andra har merparten av den offentliga sektorns 6vriga
utgifter en mer eller mindre automatisk koppling till tillvixten och
den allminna l6neutvecklingen. De penningéverforingar som gors
till hushéllen 4r i manga fall starkt kopplade till l6nernas utveck-
ling. Aven dessa utbetalningar 6kar nir l6nerna stiger.

En okad tillvixt genom snabbare produktivitetsutveckling i nir-
ingslivet kan dirfor inte 16sa den offentliga sektorns lingsiktiga
finansieringsproblem. Den sammantagna nettoeffekten fér den of-
fentliga sektorns del ir positiv, men inte sirskilt stor. Ekonomisk
tillvixt innebir dock att samhillets samlade resurser vixer. Dirige-
nom forstirks férutsittningarna fér en, i bredare mening, 6kad vil-
fird.

I det andra scenariot kommer den hogre tillvixten till stind ge-
nom en 6kad sysselsittning. En sidan utveckling har en betydligt
mer positiv inverkan pd den offentliga ekonomin. Férdelen med en
sysselsittningsledd tillvixt dr att denna inte ger upphov till 6kning-
ar pd den offentliga sektorns kostnadssida. Tvirtom kan utgifterna
till viss del nedbringas om den 6kade sysselsittningen f6r med sig
reducerade utbetalningar i form av t.ex. arbetsléshetsunderstéd och
sjukersittningar. Tillvixtens positiva inverkan ir 1 detta fall dubbel.

166



Langtidsutredningen 2003/04 Sammanfattning

Dels forstirks den offentliga sektorns inkomstsida och dels mins-
kar utgifterna.

En 6kad sysselsittning 1 niringslivet kan siledes ge ett visst bi-
drag till att 6ka utrymmet for skattefinansierade vilfirdstjinster. Ju
bittre arbetsutbudet och dirmed sysselsittningen utvecklas, desto
storre blir utrymmet f6r att forbittra vilfirdstjinsterna. Samtidigt
maste det understrykas att potentialen i form av outnyttjad arbets-
kraft har en grins. En 6kad sysselsittning 1 niringslivet kan ge ett
betydelsefullt bidrag till vilfirdstjinsternas finansiering, men pd
lang sikt kommer det ocks3 att krivas andra lsningar pd den of-
fentliga sektorns finansieringsproblem.

For att 8stadkomma den sysselsittningsékning som beskrivs 1 al-
ternativscenariot krivs dtgirder som leder till ett 6kat arbetsutbud
och en 6kad sysselsittning. Den ridande trenden gir mot ett mins-
kat arbetsutbud. Till viss del beror det pd att den genomsnittliga
arbetstiden sjunker, men under det senaste decenniet har den vikti-
gaste forklaringen varit att en allt stérre andel av befolkningen av
olika skil hamnar vid sidan av arbetsmarknaden. Delvis ir detta en
foljd av att en allt stérre andel av befolkningen studerar. En annan
stor och vixande grupp utgérs av arbetsoférméogna.

Trenden mot ett minskat arbetsutbud ir tydlig dven foér den
grupp som brukar betraktas som arbetsmarknadens kirngrupp,
nimligen min mellan 25 och 54 ir. Andelen studerande i denna
grupp har 6kat och allt fler stir utanfér arbetskraften till f6ljd av
att de upplever sig som arbetsof6rmdgna. Den tendens som tidiga-
re funnits att kvinnornas arbetsutbud nirmar sig minnens férefal-
ler samtidigt ha upphort.

Utredningen konstaterar att det bér finnas en potential att 6ka
arbetsutbudet. I synnerhet giller det bland de yngre och personer
med utlindsk bakgrund. Atgirder som 6kar dessa gruppers arbets-
utbud innefattar en bittre integration och en 6kad effektivitet i ut-
bildningssystemen. For att bryta trenden mot minskat arbete rick-
er det dock inte med atgirder riktade mot enskilda grupper. I stil-
let krivs generella tgirder i form av forbittrade drivkrafter for
arbete.
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Okad produktivitet i offentlig verksamhet

En tredje mojlighet att 6ka den skattefinansierade produktionen av
vilfirdstjinster dr att produktiviteten hojs 1 dessa verksamheter. En
sddan utveckling innebir att de framtida resursanspriken kan hallas
tillbaka.

Det finns ingen sammanhingande och klar bild av hur produkti-
viteten 1 offentlig verksamhet har utvecklats under 1990-talet. Det
frimsta skilet ir de omfattande mitproblemen, inte minst vad det
giller mojligheterna att berikna hur kvaliteten pd de offentliga
yjansterna har utvecklats 6ver tiden. Egentliga kunskaper saknas
dirmed om vilka effekter nedskirningar och andra férindringar har
haft pd vilfirdstjinsternas kvalitet. Avsaknaden av information och
analyser av den historiska utvecklingen innebir att méjligheterna
till forutsigelser om framtiden ir starkt begrinsade.

Under det senaste decenniet har formerna fér produktionen av
vilfirdstjinster forindrats. Utvecklingen har gdtt mot en 6kad
konkurrensutsittning och fler privata aktérer i produktionen av
skola, vird och omsorg. Empiriska studier om privat produktion
och konkurrensutsittning av vilfirdstjinster i Sverige, eller under
forutsittningar som liknar de svenska, ir f3. De studier som finns
tyder pd att effekterna inte har varit sirskilt dramatiska. Kostna-
derna forefaller ha pressats ndgot, men det tycks inte ha skett till
priset av ligre kvalitet eller segregation. P4 vilket sitt den 6kade
konkurrensutsittningen har pdverkat de administrativa kostnader-
na ir i princip ett outforskat omride. Avsaknaden av sddan infor-
mation gor att det inte heller ir mojligt att bedéma de totala effek-
terna av konkurrensutsittning pd produktiviteten.

Aven om det saknas en klar bild av hur produktiviteten inom vil-
firdssektorn har utvecklats finns det argument fér en forbittrad
produktivitet i framtiden. Teknisk utveckling, 6kad konkurrens,
forbittrade styr- och arbetsformer dr faktorer som kan bidra till en
okad produktivitet. Samtidigt utgor det stora inslaget av direktkon-
takt mellan individen och den som utfér tjinsten, samt den hoéga
graden av individuell anpassning av tjinsten, en uppenbar begrins-
ning. Dirtill ska liggas att ett omfattande rekryteringsbehov i
kombination med en uttalad brist pd utbildad personal kan férsvaga
produktiviteten, dtminstone under en évergingsperiod.

Utredningens slutsats dr att det sammantaget finns en viss po-
tential for en férbittrad produktivitet i offentlig verksamhet. Den-
na potential bér utnyttjas i sd stor utstrickning som méjligt, men
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den ir inte av sidan omfattning att den ensam kan bidra till att 16sa
den offentliga sektorns ldngsiktiga finansieringsproblem.

Okad alternativ finansiering av vélfirdssystemen

Det fjirde alternativ som utredningen undersoker dr 6kade inslag
av alternativ finansiering. Det kan i princip ske pa tvd sitt. Den for-
sta mojligheten dr att de offentliga systemen i 6kad grad finansieras
med avgifter i stillet f6r med skatter. Den andra méjligheten ir ett
okat inslag av privat finansiering. I utredningen diskuteras bida
dessa mojligheter.

De avgifter som fér nirvarande tas ut som betalning fér offentli-
ga tjanster bidrar i relativt liten grad till dessa verksamheters finan-
siering. Avgifternas betydelse som finansieringskilla varierar mel-
lan olika omriden. Inom utbildning och sjukvird ir avgifternas bi-
drag som regel visentligt mindre in inom barnomsorg och
ildreomsorg. I utredningen undersdks vilken potential som finns
for ytterligare avgifter pd de tv4 sistnimnda omrddena. Utredning-
ens slutsats r att potentialen ir timligen begrinsad. De resurstill-
skott som kan frigdras pa detta sitt ricker inte till mer in marginel-
la férbittringar av nuvarande verksamhet. Sirskilt giller detta om
framtida avgiftshéjningar inom barnomsorg och ildreomsorg ocksd
ska ge utrymme for resurstillskott till annan offentlig verksamhet
vid sidan av dessa verksamheter.

Basen for de avgifter som for nirvarande tas ut ir starkt begrin-
sad. Hojningar av befintliga avgifter kan dirfér inte ge upphov till
nigra storre sammantagna resurstillskott f6r vilfirdstjinsterna som
helhet. For att avgifter 1 nigon hogre grad ska ge ett extra tillskott
till utrymmet f6r fler och bittre vilfirdstjinster krivs att avgifter i
okad grad tas ut dven pd de tjinster som i dag ir avgiftsfria.

Om skattefinansieringen pd vissa vilfirdsomriden helt eller del-
vis ersitts med avgifter kan féljden bli en minskad efterfrigan av
dessa tjinster. Detta kan bland annat ge upphov till o6nskade for-
delningseffekter. Ett 6kat inslag av inkomstrelaterade avgifter ir ett
sitt att begrinsa det efterfrigebortfall som kan uppstd vid en 6kad
avgiftsfinansiering. Problemet ir att en sddan avgrinsning pétagligt
bidrar till att ocksd begrinsa de resurstillskott som avgiftshojning-
arna ir avsedda att ge. Dirtill kommer att en differentiering av av-
gifterna leder till 6kade s.k. marginaleffekter och i sin férlingning
samhillsekonomiska kostnader.
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I utredningen undersoks ocksd konsekvenserna av en ¢kad privat
finansiering av socialférsikringssystemen. Slutsatsen ir att en sddan
forindring inte kan l6sa den offentliga sektorns lingsiktiga finansi-
eringsproblem. De eventuella vinster som kan géras dr av engdngs-
natur och ger inte utrymme f6r de stadigt vixande resurstillskott
som ir nédvindiga for en kontinuerlig utveckling av vilfirdstjins-
terna.

Diremot finns andra skil som talar {6r férindringar 1 nuvarande
socialforsikringssystem. De ansprdk som riktas mot dessa system
har kontinuerligt vuxit. Under de senaste dren har sivil antalet
l&nga sjukskrivningar som antalet fortidspensionirer dkat. En fort-
satt utveckling i riktning mot att allt fler fir sin huvudsakliga in-
komst frin socialférsikringssystemen kan allvarligt forsvira moj-
ligheterna att finansiera dessa system, men ocksd méjligheterna att
virna om annan verksamhet.

Ett annat sitt att forbittra de ekonomiska férutsittningarna idr
att den offentliga sektorn helt upphér att tillhandahilla vissa vil-
firdstjinster. Dessa uppgifter skulle i s fall finansieras helt privat.
Det ir emellertid svdrt att uppbringa “enkla” bortprioriteringar av
storre ekonomisk tyngd. De omriden som svarar f6r de storsta
kostnaderna dr som regel de omriden dir det dr svirast att gora
bortprioriteringar utan att gora avkall p vilfirdsstatens grundlig-
gande mal.

En ytterligare mojlighet som undersokts dr att avgrinsa den
skattefinansierade servicen till ett basutbud och att medborgarna pd
egen hand fir mojlighet att komplettera detta basutbud med egna,
frivilliga betalningar. En sddan uppdelning skulle innebira att de
vilfirdstjinster som tillhandah8lls i dag dven i fortsittningen finan-
sieras av skatter. Ett 6kat spelrum ges dock foér den enskilde att
komplettera den skattefinansierade basservicen. Hirigenom skapas
en ventil, genom vilken en 6kad efterfrigan kan {3 sitt utlopp.

Ett problem med denna, och andra 16sningar med alternativ fi-
nansiering, ir att det utrymme som finns f6r en 6kad privat efter-
fragan skiljer sig mellan olika hushill. De hushill som har en bittre
ekonomi kommer att ha storre forutsittningar att kopa fler och
bittre tilliggstjinster in de hushdll som har det simre stillt. En
sddan forindring kan uppfattas std i1 strid med det grundliggande
maélet att vilfirdstjinster ska tillhandah&llas vid behov och oavsett
betalningsférméga och att jimlikhet och likvirdighet ska garante-
ras.
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Vilfardssystem under forandring

P34 kort och medelldng sikt dr den centrala utmaningen att &stad-
komma en 6kning av arbetsutbudet och sysselsittningen i det pri-
vata niringslivet. P4 s3 sitt skapas ett utrymme att férbittra bla. de
offentliga tjinsterna. Utredningens bedémning ir att det finns ut-
rymme for en férhdllandevis pataglig 6kning av arbetsutbudet och
dirmed sysselsittningen. Atgirder bor ocksd vidtas for att éka
produktiviteten. Enligt utredningen finns det en viss potential f6r
produktivitetsférbittring 1 offentlig verksamhet. En 6kad ekono-
misk tillvixt genom en férbittrad produktivitetstillvixt 1 niringsli-
vet kan forstirka forutsittningarna f6r en ckad vilfird genom 6ka-
de inkomster f6r hushallen.

Det krivs breda insatser inom en rad omriden fér att gora det
mojligt att tillgodose en 6kad efterfrigan pd de offentliga vilfirds-
tjansterna under de kommande ren. Samtidigt ir det angeliget att
fortsitta att férdjupa analysen och diskussionen om hur vilfirds-
yjdnsterna ska kunna vidareutvecklas ocksa pa lingre sikt.

I langtidsutredningens basscenario ir den ekonomiska tillvixten
relativt god fram till 2020. Det innebir méjligheter till betydande
okningar av de disponibla inkomsterna fér hushdllen. Mot bak-
grund av den historiska utvecklingen finns det skil att anta att
medborgarna kommer att fortsitta att efterfriga allt fler och bittre
vilfirdstjinster inom vird, omsorg och utbildning. Med en god
ekonomisk utveckling och 6kad betalningsf6rmiga hos befolk-
ningen skirps kraven pd kvalitetshjningar inom vilfirdssystemen.

For att kunna fortsitta att mota en 6kad och forindrad efterfra-
gan pa vilfirdstjinster inom ramen for ett i grunden offentligt fi-
nansierat vilfirdssystem som omfattar alla individer och har bety-
dande foérdelningspolitiska ambitioner, bedémer utredningen att
det pd sikt kommer att krivas forindringar av vilfirdssystemen. De
som producerar vilfirdstjinsterna behover ges tillging till vixande
reella resurser, s att dessa tjinster kan utvecklas i samklang med
annan konsumtion. Av flera skil torde det bli allt svirare att finan-
siera en okad efterfrigan genom hojda skatter utan negativa effek-
ter pd framfor allt arbetsutbudet och dirmed den ekonomiska till-
vixten.

For att méta framtidens utmaningar inom vilfirdspolitiken bor
den relativt gynnsamma perioden under de nirmaste &ren tas tillva-
ra for en bred politisk diskussion om hur alternativa finansierings-
l6sningar kan utformas. Losningar som tillgodoser medborgarnas
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onskemdl och virderingar om rittvisa och kvalitet, och samtidigt
bidrar till hég sysselsittning och god ekonomisk tillvixt. Det finns
inga enkla och firdiga 16sningar. Dirfor behover analyser och fér-
beredelser inledas nu.
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