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FORORD

Hoégambitionsniva for de offentliga dtaganden i kombination med ldngsam eko-
nomisk tillviixt och yttre storningar har utsatt de offentliga finansernai OECD-
linderna f6r betydande péafrestningar under senare ar. Eftersom skattekvoten
redan dr hog och skattebaserna 4r under tryck internt (snedvridningar) och ex-
ternt (6kad rorlighet), dr anpassningen ldngt ifrn enkel. Fastin vissa initiativ ta-
gits, bland annat av de linder som varit involverade i Maastricht-processen,
kvarstdr ett tryck pa den offentliga ekonomin som av allt att doma komer att
skdrpas framgent. Ett antal oberoende analyser fran exempelvis OECD, EU-
kommissionen och Virldsbanken har lyft fram problemen med en dldrande be-
folkning i de utvecklade industrilinderna. Okad rérlighet 6ver grinserna — be-
roende pa bade tekniska och ekonomiska fordndringar och politiska beslut — kan
forsvara for enskilda linder att avvika frdn genomsnittet bdde vad avser sociala
férmaner och skattekvot. Samtidigt har kraven pa den offentliga sektorn knap-
past forsvagats; i den offentliga debatten patalas stindigt brister som tjanar som
underlag f6r hojd ambitionsniva i bide de offentliga tjdnsterna och transfere-
ringssystemen.

Projektet Den offentliga sektorns dimensionering och styrming har tagit sin ut-
gangspunkt i denna internationella diskussion. Ett mal med projektet har varit
att uppskatta storleksordningen hos de pafrestningar som ndmnts {or att ritt
kunna virdera behovet av tgirder. Den centrala uppgiften har dock varit att
konkret inventera mdjligheterna att reducera trycket p4 de offentliga finanser-
na utan att ge upp etablerade centrala mél f6r vilfirdspolitiken. Det innebir att
vi har satt upp ett svérare, och enligt var uppfattning relevantare, mél 4n att ut-
veckla policyalternativ som drastiskt avviker frin den etablerade politiken.

Eftersom problemen 4r internationella till sin natur har det tett sig naturligt
att analysera dem i ett internationellt perspektiv. Ddr s& har varit mgjligt och
limpligt har problemen beskrivits i ett Europa- eller OECD-perspektiv. Av det
dryga tjugotal forskare som bidragit till boken #r ungefir hilften utlindska.

Till projektet har varit knuten en referensgrupp med representanter fran
offentlig och privat sektor med forre finansministern Kjell-Olof Feldt som ord-
forande. Virdefulla synpunkter har limnats av referensgruppen och pa manu-
skriptstadietav Robert Boije, Stefan Lundgren, Edward Palmer och Kjetil Store-
sletten. Projektet har genomfrts med stéd fran Riksbankens Jubileumsfond, Jan
Wallanders och Tom Hedelius Stiftelse, Stiftelsen Marcus och Amalia Wallen-
bergs Minnesfond och Trygg-Hansas Forskningsstiftelse.

Som alltid i SNS-sammanhang svarar forfattarna ensamma for slutsatser och
eventuella rekommendationer.

Stockholm 1 mars 2002
TORBEN M. ANDERSEN PER MOLANDER



1.Inledning

Torben M. Andersen och Per Molander

1.1. Den offentliga sektorn och vilfardsstaten

Den offentliga sektorns tillvixt dr ett av de viktigaste och samtidigt mest pro-
blematiska inslagen i den ekonomiska utvecklingen under den andra halvan av
1900-talet. En viixande offentlig sektor aterspeglar inte bara en allmin 6kning
av det materiella vilstdndet utan dr ocksa i sig ett viktigt instrument for att pa-
verka anvindningen och fordelningen av resurser i samhillet. Den offentliga
sektorns tillvixt har alltid varit kontroversiell, eftersom den berér den funda-
mentala avgrinsningen mellan den privata och den offentliga sfiren. De vil-
firdsstater som har utvecklats ir resultatet av politiska kompromisser rérande
stat och marknad, och den vig man har f6ljt i olika ldnder aterspeglar skillnader
i maktbalans, institutionellt arv och andra faktorer. Vilfirdsstaterna star for nér-
varande inf6r en rad utmaningar, som lett manga att stilla frigan om vilférds-
staten kan fortleva i sin nuvarande form.

Av tradition ses omfordelning som den viktigaste uppgiften for vilfirdssta-
ten, och de val som har triffats har tolkats som en viss avvidgning mellan rittvi-
sa och effektivitet (Okun 1975). Marknaden antas eftektiv; en jaimvikt som an-
ses oacceptabel pa politiska eller etiska grunder kan rittas till genom politiska
ingrepp, men det sker till en kostnad. I det perspektivet ir fragan om vilfirds-
statens omfattning visentligen en politisk friga. Jimforelser mellan olika ldnders
samhillsekonomiska utveckling skulle dd kunna ge en uppfattning om priset for
utjagmning, som ett underlag f6r policyutformningen.

Det finns 4tskilliga studier som relaterar den ekonomiska tillviixttakten till
den offentliga sektorns omfing mitt med utgifter eller skatter i férhallande till
BNP. Resultaten #r blandade. Vissa har funnit ett negativt samband (till exem-
pel Barro 1991, Engen och Skinner 1992, Hansson och Henrekson 1994, Grier
1997), medan andra inte har funnit nagot samband (till exempel Easterly och
Rebelo 1993, Mendoza, Milesi-Ferreti och Asea 1997). Det finns flera orsaker
till denna skenbara motsigelse.

Ett eventuellt negativt samband madste vara tydligast i utvecklade linder med
stor offentlig sektor; ett stort urval med bide u- och i-linder kan inte f6rvintas
ge ndgra tydliga samband.
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Den offentliga sektorns omféng ér ett trubbigt matt som inkluderar bade tjin-
ster, transfereringar och réntor pé statsskulden. Nédgra av dessa aktiviteter kan
forvintas ha negativa effekter pa ekonomins funktionssitt, medan andra har po-
sitiva.

Olikheter i den administrativa hanteringen av skatter och transfereringar le-
dertill en statistisk missvisning. Vissa ldnder beskattar transfereringar medan an-
dra inte gor det, och andra ater ger subventioner som avdrag pa skatten (se av-
snitt 1.3 nedan). Ocksa jamf6relser mellan skattekvoter dr forenade med statis-
tiska problem (Volkerink och de Haan 2001).

For det fjdrde kan en stor offentlig sektor ge upphov till betydande samhiills-
ekonomiska kostnader utan att det nédvindigtvis leder till ldgre tillvixttakt.

Vid sidan av dessa tekniska orsaker till att det dr svart att finna stabila sam-
band finns det fundamentala ekonomiska orsaker. Offentliga ingrepp kan moti-
veras av marknadsmisslyckanden, som kan ta ménga olika former - ofullstindig
konkurrens, informationsbrister, ofullstandiga marknadsstrukturer och olika typer av
transaktionskostnader. Marknadsmisslyckanden p4 forsdkringsmarknader ér sér-
skilt viktiga i en diskussion av vilfirdsstaten, eftersom manga offentliga aktivi-
teter har karaktiren av forsikringar som inte privata forsdkringsgivare kan le-
verera. Detta giller tjinster, transfereringar och beskattning (Varian 1980, Barr
1992, Sinn 1995) men ocksé vissa institutioner, till exempel p# arbetsmarkna-
den (Agell 2000). Bade individuella och kollektiva risker paverkas genom dessa
ingrepp (Andersen 2002).

Forsikringsaspekten gor det svért att separera fordelningsrelaterade argu-
ment fran effektivitetsargument. Forsdkringarna hojer effektiviteten i ekono-
min, samtidigt som icke-forsidkringsmissiga avgifter innebir systematiska 6ver-
foringar frdn dem som har ligre risker till dem som har hégre (se kapitel 10).

Ett annat syfte med offentliga ingripanden ir att sikra tillgingen till vissa
grundliggande tjanster oberoende av hushéllsinkomsten. Rimlig tillgang till sa-
dana tjinster kan ligga utom rickhall {6r vissa hushéll. I andra fall 4r de som be-
rors inte autonoma beslutsfattare; det giller barn, och foréldrar dr inte alltid per-
fekta representanter f6r barnens intressen. Det rdder exempelvis bred enighet
om att kollektiva beslut om obligatorisk grundliggande utbildning krivs for att
garantera en lidgsta nivd gemensam for alla medborgare. I fallet pensioner kan
ett obligatorium motiveras med att vissa individer annars sannolikt inte skulle
spara for sin dlderdom, eftersom de vet att de i ett civiliserat samhille blir om-
hindertagna. Att detta inte dr en hypotetisk risk visar fallet med de sa kallade
undantagandepensionirerna, som i slutet av 1980-talet beviljades ATP trots att
de valt att std utanfor systemet och inte heller erlagt ndgra avgifter.

Om eftektivitets- eller férdelningsrelaterade argument alltsd ofta kan hittas
for offentliga ingrepp, finns det @nda flera anledningar att vara kritisk.

Varje offentligt ingripande 4r inte motiverat bara ddrfor att skil for ett saidant
i princip gér att hitta. Mot risken f6r marknadsmisslyckande svarar risken for po-
littkmisslyckande - offentliga program som inte nar uppsatta mél till rimliga kost-
nader, otillborligt inflytande frén intressegrupper, brist pa insyn och sa vidare.
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Ekonomi och samhdlle foridndras, och atgirder som var vil motiverade i det
forflutna kan ha blivit féraldrade.

Att ett ingripande i princip kan var pdkallat siger ingenting om karaktiren,
omfanget ochinriktningen pé dtgirderna. Om debatten kring den offentliga sek-
torn pa senare r har intensifierats, beror det pa en spridd uppfattning att nyt-
tan med atgirderna ofta inte uppviger kostnaderna.

1.2.Vilfirdsstatens utmaningar

Vi kommer att nirmare studera fem av vilfirdsstatens problem. Tva av dem -
den allménna avvigningen mellan £ostnad och nytta och den sa kallade Baumols
sjukdom - dr klassiska. Det handlar om underliggande tendenser vilkas effekter
ackumuleras 6ver tiden och blir mer uttalade. De f6ljande tva — mnternationalise-
ring och demografiska forandringar - ligger utanfor den offentliga sektorn. Det
femte och avslutande problemet giller sitten pa vilka vilfirdsstaten paverkar
vardebildningen i samhillet.

Vilfardsstatens kostnad och nytta

Vilfirdsstatensfordelar d&r manga - grundldggandetjidnster inom utbildning och
vard, inkomsttrygghet och ett grundldggande skyddsnidt som dr tillrickligt
starkt for att bevara en rimlig social sammanhallning. Detta dr emellertid inte
gratis utan méste avvigas mot andra nyttigheter som man maéste avstd ifran. Vil-
fardsstatens kostnader kan grovt sorteras i tre kategorier — administrativa kost-
nader, lickage och incitamentsrelaterade kostnader. De administrativa ér ldttast
att mita. Som framgér av tabell 1.1 uppgér de normalt till ndgra procent av de
overforda beloppen inom socialf6rsikringssystemen, i nagra linder mer. Det
bor noteras att linderna har olika uppbyggnad av sina system och dédrmed va-
rierande storlek pa flédena. S4 har exempelvis Australien och Sverige ungefir

Tabell 1.1. Administrativa kostnader fOr socialforsikringssystemen i procent av 6verforda
belopp i ett antal OECD-ldnder.

Australien 24
Frankrike 4,9
Kanada 41
Nederlinderna 32
Norge 1,9
Schweiz 7,0
Storbritannien 4,7
Sverige 2,5
Tyskland 2,8
USA 4,1

Kdlla: Mitchell m.fl. (1994), baserat pa ILO-material.
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samma relativa kostnad for sin administration, men eftersom Australien har vi-
sentligt ldgre utgifter dn Sverige blir kostnaderna i absoluta tal ocksé visentligt
lagre.

Ldckageproblem (eller dodviktskostnader) uppkommer av att det dr svart att
dverfora transfereringar eller subventioner med full triffsikerhet. Subventioner
till varor eller tjanster inom sjukvarden péverkar priserna inom sektorn sa att en
del av subventionerna hamnar hos producenterna. P4 samma sitt kommer
transfereringar ibland icke-avsedda mottagare till godo. Lickagekostnader 4r
svarare att uppskatta dn administrativa kostnader, men f6rsiktiga uppskatt-
ningar ger vid handen att de dr en storleksordning storre dn de sistndmnda.

Incitamentsrelaterade kostnader ir de viktigaste och samtidigt de som 4r sva-
rast att uppskatta. De uppkommer genom att subventioner, transfereringar och
skatter pdverkar ménniskors beteende. Exempelvis kommer en tjdnst som er-
bjuds till en brakdel av priset att efterfrigas i 6vermatt — hur mycket beror p4
omstindigheterna.

Socialf6rsdkringar paverkar valet mellan att arbeta och att inte arbeta pa alla
tidshorisonter, fran enskilda dagar upp till hela livscykeln. Detta dr det klassis-
ka problemet med moralisk risk (moral hazard) som finns inom varje forsik-
ringssektor. Uppskattningarna av problemets storlek varierar. Atkinson och
Mogensen (1993) rapporterar relativt begrinsade effekter. I motsats till det har
ett antal mikrostudier funnit betydande effekter. Sjukférmanen kommer att pa-
verka det dagliga valet mellan arbete och sjukskrivning beroende pa ersitt-
ningsnivd, antal karensdagar, krav p4 sjukintyg etc.Johansson och Palme (1998)
haridentifierat en betydande effekt pa sjukfranvaron av regeldndringar,ndrman
beaktar att arbetskraften dr heterogen.

P4 medelléng sikt kan arbetsloshetstorsidkringen forvintas paverka intresset
for att byta sysselsittning, viljan att pendla och intensiteten i arbetssokandet.
Holmlund (1998) sammanfattar litteraturen med att enighet rader om att det
finns effekter av férsdkringen men inte om hur stora dessa 4r. I en senare studie
har Carling m.fl. (1999) visat pa en ganska stark effekt av ersittningsnivan p4 in-
tensiteten i arbetssékandet bland de arbetslosa.

[ livscykelperspektivet slutligen har pensionsférmanen visat sig paverka valet
av tidpunkt for pensionering. Den faktiska pensionsaldern (till skillnad frén den
nominella) har sjunkit stadigt i OECD-ldnderna, och det finns ett starkt sam-
band mellan denna alder och det materiella utbytet av att fortsitta att arbeta
(Gruber och Wise 1999).

Skatter paverkar ekonomiska incitament direkt genom att minska intresset for
varor eller aktiviteter som beskattas. [ vissa fall, som nir det giller alkohol och
miljopaverkan, dr detta den dsyftade effekten. Oftast har dock skatten ett rent fis-
kalt motiv - att finansiera offentliga utgifter — och stora anstringningar har lagts
bade p4 att uppskatta de samhillsekonomiska kostnaderna av skatter och p4 att
utveckla skattesystem som minimerar dessa kostnader. Uppskattningarna av
den samhillsekonomiska kostnaden for skatter - beskattningens dverskottsbirda
- varierar, beroende p4 bade skattebas, skattesats och dndamal. Kommittén for
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utvirdering av skattereformen (KUSK; Agell m.fl. 1995, Aronsson och Palme
1998) presenterar en uppskattning pa 20 till 30 procent - vilket innebér att var-
jeskattekrona kostar mellan 1,20 och 1,30 — om arbetsutbudselasticiteten antas
vara 0,11. Osikerheten 4r dock stor, och kostnaden tredubblas om elasticiteten
i stillet skulle vara 0,25. Effekten #r inte proportionell, utan 6verskottsbordan
vixer snabbare 4n proportionellt mot skattesatsen och inkomsten; kalkyler ba-
serade pd genomsnittslonen underskattar dirfor kostnaden.

Avvigningen mellan kostnad och nytta blir ofta problematisk i den offentli-
ga sektorn genom det sitt pa vilket beslut fattas. Hushéll och foretag méter har-
da budgetrestriktioner, medan offentliga beslut ofta lider av en viss asymmetri;
nyttor ir synliga och koncentrerade till vissa intressegrupper, medan kostna-
derna ir diffusa och upptrider med f6rdrdjning. En enskild beslutsfattare tar in-
te full hinsyn till effekternaav de egna besluten p4 den gemensamma budgeten.
Detta sa kallade common-poolproblem kriver institutionella motatgirder. En ge-
nomtinkt budgetprocess kan kompensera f6r asymmetrier och tvinga besluts-
fattarna i riktning mot mer vilavvigda beslut.

Baumols sjukdom

Detsomkallats Baumols sjukdom efter den amerikanske ekonomen Baumolbe-
ror paattvissa aktiviteter dr svirare att rationalisera in andra. Mangasidana ak-
tiviteter har hamnat i den offentliga sektorn. Om l6nerna foljer produktiviteten
dr detta inget problem, men det verkar inte vara fallet i den offentliga sektorn.
Produktivitetsutvecklingen, sa langt den nu kan f6ljas (Murray 1993), har varit
ojamn och i betydande utstrickning styrts av yttre faktorer som budgetrestrik-
tioner och demografi. Det schablonmissiga antagandet om noll produktivitets-
tillviixt i den offentliga sektorn forefaller inte ligga alltfor langt frin sanningen,
men utvecklingen har varit olika inom delsektorerna.

Lonebildningen i den offentliga sektorn tenderar ddremot att f6lja den priva-
ta sektorn (Holmlund och Ohlsson 1992, Jacobsson och Ohlsson 1994). Om
produktiviteten inte 6kar, skapas ett tryck uppat p4 de offentliga utgifterna. Nir
offentliga tjdnster finansieras med proportionella skatter (sdsom ir fallet i den
kommunala sektorn), kommer skatteintikterna att balansera Baumol-effekten.
Om det ddremot finns ambitioner att uppritthélla en fix relation mellan privat
och offentlig konsumtion, kommer skattekvoten att tka.

Internationalisering

Internationalisering har priglat den ekonomiska utvecklingen under hela efter-
krigstiden, men det rider ingen tvekan om att den har intensifierats under se-
nare ar beroende pa bade politiska beslut och teknisk utveckling. Handelsnét-
verk utvecklas allt snabbare, och information 6verfors med hog hastighet till
mycket lgakostnader. Den ekonomiska sfidren expanderar dirfor 6ver nations-
grianserna (se vidare kapitel 2).
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Den internationella integrationen paverkar den offentliga sektorn pa olika
sdtt. Den mest uppenbara effekten dr att skatteintikterna i hogskattelidnder pa-
verkas negativt nir rorligheten 6kar och att snedvridningarna frén vissa former
av beskattning 6kar. Men efterfrdgan pd och utrymmet for vilfirdsrelaterade ak-
tiviteter paverkas ocksd av att bide ekonomiska strukturer och karaktiren och
frekvensen hos ekonomiska chocker fordndras genom internationaliseringen.
Budgetens utgiftssida kan ocksd paverkas av att forménerna paverkar migra-
tionsmonster (soczal shepping). Det Gmsesidiga beroendet mellan linder 6kar.

Demografisk forandring

Hilso- och sjukvérd, dldreomsorg och pensioner dr viktiga byggstenar i vil-
fardsstaten som stér for en stor del av utgifterna. Det 4r ocks# utgifter som 4r
kraftigt aldersberoende, och demografiska f6rindringar innebir nu utmaning-
ar for de flesta utvecklade industrilinder (World Bank 1994, OECD 1999). Ar
1960 var mins medellivslingd inom OECD-omradet 67 ar, av vilka 46 var yr-
kesverksamma. I dag har medellivslingden inom samma omrade stigit till 74 r,
utbildningstiden har 6kat och den yrkesverksamma perioden har krympt till 37
ar (ibid.). Dessa fordndringar har paverkat familjeliv och sociala relationer dra-
matiskt, men ocksé de offentliga finanserna. Demografiska prognoser f6r 2000-
talet visar att den sammanlagda effekten av varierande storlek pa arskullar, allt
tidigare pensionering och fortsatt 6kad medellivslingd kommer att leda till all-
varliga pafrestningar pa de offentliga finanserna i OECD-ldnderna.

Pensionen ijordbrukssamhillet var av naturliga skil ett pay-as-you-go-system,
det vill sdga varje arbetande generation tog hand om de dldres f6rsérjning inom
familjen eller lokalsamhdllet. I ett urbaniserat samhélle med 6kande medellivs-
lingd var detta inte lingre en fungerande modell, och behovet av en social {6r-
sdkring vixte. Ett socialt pay-as-you-go-system var attraktivt eftersom det tar tid
att bygga upp fonderade system, men priset ir en relativt hég sarbarhet med av-
seende pd demografiska f6rindringar.

De demografiska eftekterna pa ekonomin inskrinker sig inte till direkta ef-
fekter pa de offentliga utgifterna. Arbetskraftens produktivitet, sparandet och
andra viktiga makrovariabler paverkas av arskullsvariationer (kapitel 3). Demo-
grafins inverkan pa den offentliga ekonomin 4r dirfér mangdimensionell.

Vilfirdsstatens dynamik
Handlandet p4 den ekonomiska arenan bestidms inte bara av ekonomiska inci-
tament; normer dr ocksa betydelsefulla. Ofta kan normer antas vara givna, och
effekten dr inbdddad i det observerade handlandet. I ett lingre tidsperspektiv dr
det inte alltid forsvarbart med en sddan forenkling.

En avgorande faktor i normstyrt handlande ér att valen ofta beror pa hur an-
dra handlar. En vanlig handlingsregel 4r att vilja ett visst alternativ under férut-
sdttning att tillrdckligt manga andra g6r detsamma. Sddana handlingsregler ger
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nir de tillimpas i en stérre grupp ofta upphov till multipla sociala jimvikter
(Schelling 1975).

Avbetydelse for vilfirdspolitiken dr att exempelvis arbetsutbud, konsumtion
och sparande paverkas av normer (Lindbeck 1977, Lindbeck, Nyberg och Wei-
bull 1999). Normer mot fusk 4r ett annat viktigt exempel. Att individernas val
beror pa vad andra gor kan leda till snabba fordndringar i till exempel utgiftsni-
va och skatteintikter. For att komma ifrén en icke-héllbar kombination av ut-
gifter och inkomster kan det ibland vara nodvindigt att minska férméaner och
skatter samtidigt.

Dessa modeller 4r svéra att testa empiriskt, sirskilt nir langsiktiga forin-
dringar star i fokus. Det finns dock indikationer p4 att arbetsrelaterade normer
hos den yngre generationen paverkas av om uppvixten sker i en familj dir {6r-
dldrarnair starktberoende av bidrag. En dansk studie (Christoflersen 1996) rap-
porterar att sannolikheten for att bli arbetslos som vuxen #r signifikant hogre
om en av eller bada forildrarna varit utsatta for langvarig arbetsloshet d4 man
befann sig i tondren, nér effekten av andra relevanta bakgrundsvariabler rensats
bort.

Mot bakgrund av dessa hot och utmaningar mot vilfdrdsstaten finns det goda
skil att understka reformalternativ. De grundlidggande problemen maste ana-
lyseras och alternativa handlingsvigar beskrivas. Ett ofta framf6rt forslag dr att
mota tillbaka vilfidrdsstatens grianser — Tanzi och Schuknecht (2000) ir ett ex-
empel pa denna syn — men forsvar for vilfirdsstaten fors ocksa fram fran eko-
nomhall (Atkinson 1999).

Enav utgangspunkterna {or foreliggande studie dr att det finns starka skl till
att vilfirdsstaten utvecklats och att den offentliga sektorn har vuxit. Mycket av
dettabygger pé en genuin efterfragan, och det krdvs inga intressegruppsbasera-
de forklaringar till den utveckling som skett. Icke desto mindre #r problemens
storlek och foridndringskrafternas styrka sddana att en forutsittningslds prov-
ning av tidigare policyval maste komma till stdnd. Den svarare men samtidigt
mer relevanta friga vi stiller 4r om vilfidrdsstaten kan reformeras for att mota
utmaningarna utan att grundlidggande mal ifragasitts.

1.3.Vilfardspolitik i internationell jamforelse

Med valf@rdsstat avser vi de normer, regler och institutioner i ett samhille som
korrigerar marknadsekonomin och som framf6r allt syftar till att p4 centrala om-
raden gora resursfordelningen jimnare. Fastidn delar av den offentliga sektorn
dr en visentlig och stor komponent i vilfirdsstaten 4r det fel att sitta likhets-
tecken dem emellan, eftersom vilfirdsstatens maél gér bortom den offentliga
sektorns i tringre mening. Det finns naturligtvis ocksa offentliga aktiviteter som
har mycket lite med vilfirdspolitik att géra. Vilfirdssamhélle 4r mahinda ett
bittre begrepp.
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Vilfardspolitiska strategier

Definitionen ovan ir inte heller precis, eftersom det finns olika sitt att organi-
sera vilfirdsstaten pd. Esping-Andersen (1990) lanserade en ofta anvind tre-
delningiliberala, korporativa och universella modeller. De skiljer sig genom den
roll de tilldelar stat, marknad och civilt samhille (familj, kyrka, vdnner, privata
organisationer etc.) nir det giller {6rs6rjningen med sociala tjdnster.

Vissa ldnder, framfor allt anglosaxiska, har valt en relativt liten offentlig sek-
tor, som ger gott om utrymme {Or traditionella 16sningar och marknader. An-
dra ldnder, framfor allt i Centraleuropa, har givit arbetsgivarna en framtrddan-
de roll, vilket skapar en stark link mellan arbete och vilfird. I de skandinaviska
lindernahar staten i stillet utvecklat omfattande vilfirdssystem, fortfarande ba-
serade pa deltagande i arbetslivet, som ger begrdnsat utrymme {6r privata al-
ternativ eller komplement.

I den liberala vilfirdsstaten spelar staten en vildefinierad roll genom att ga-
rantera ett skyddsnét ndr marknader och civilt samhdille inte récker till. Statliga
formanssystem dr ofta riktade, och stor omsorg dgnas incitamenten till arbete.
Den korporativa eller kontinentala modellen bygger pa familj och arbetsgivare
som samhillets ryggrad och ddrmed ocksé som producenter av sociala tjinster.
I den moderna formen spelar privata, arbetslivsanknutna f6rsdkringssystem en
central roll. Statensaktiviteterriktas mot familjen i stillet f6r mot individer. I den
skandinaviska modellen slutligen 4r staten huvudproducent av vilfirdstjinster.
Forméner definieras p4 individuell niva baserade pa individens arbetslivsdelta-
gande. Skatter och avgifter dr de huvudsakliga finansieringskillorna.

Sjdlvklart kan inget land otvetydigt klassificeras som hemmahoérande i den
ena eller andra modellen. Kategorierna fingar ind4 visentliga skillnader mel-
lan exempelvis Storbritannien, Tyskland och Sverige.

Att jamfora valfardsstater
En av orsakerna till att familjen inte lingre f6rmér spela samma roll f6r vlfir-
den som tidigare ir att hushallen krymper. Ar 2000 var andelen enpersonshus-
héll i Sverige 54 procent, motsvarande 28 procent av befolkningen (SCB 2002,
s.65). Detta for ocksé med sig att manga aktiviteter inte ldngre kan hanteras ef-
fektivt av det civila samhillet. Forsikringsproblem 16ses bittre i en stor grupp dn
i etthushall, eftersom riskerna kan férdelas bittre. Bide staten och marknaden
erbjuder darfor bittrel6sningar. Omfordelningkommer inte att bedrivas i en om-
fattning som motsvarar efterfragan i frinvaro av en stat, eftersom verksamheten
har karaktéren av en kollektiv nyttighet (Thurow 1971). Annorlunda uttryckt
beror stédet f6r omférdelning pa hur manga andra som deltar; utan samordning
kommer dirfér omf6rdelning inte att bli av i 6nskad omfattning (Friedman
1962).

Som en f6ljd av detta har marknaden och staten tagit &ver ett antal uppgifter
som det civila samhillet tidigare skotte. Fastdn olika linder har'valt olika vigar
dr det ett generellt fenomen att staten har vuxit i omfang. Tabell 1.2 visar hur
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den offentliga sektorn vuxit i relation till BNP {6r ett antal OECD-linder mel-
lan 1966 och 1996. Tillvixten har varit stark i alla linder. EU-genomsnittet var
42,4 procent 1996, medan det var 37,7 procent f6r hela OECD-gruppen.

Okningen giller bade offentliga tjinster och transfereringar, men det ir de se-
nare som Okat mest under senare ér. For de flesta linderna planade den offent-
liga konsumtionen ut i mitten av 1970-talet. Under 1990-talet har manga linder
upplevt ett behov av att konsolidera de offentliga finanserna, och tillviixten har
stagnerat.

Tva saker maste understrykasi anslutning till tabellen. For det f6rsta kan brut-
tosiffror vara missledande, eftersom de institutionella forutsittningarna skiljer
sig mellan linderna. Mattet beror exempelvis pd om transfereringar betalas net-
to eller brutto som beskattningsbar inkomst. Vissa linder ger subventioner i
form av skatteavdrag, vilket ytterligare snedvrider jimforelsen. Howard (1997)
uppskattade att vilfirdsrelaterade skatteavdrag i USA motsvarade 346 miljar-
der dollar, ndrmare hilften av de synliga vilfirdsutgifterna ver budgeten.

Korrigerar man for dettablir skillnaderna mycket mindre dn vad siffrorna i ta-
bell 1.2 antyder. Tabell 1.3 visar sociala utgifter nir siffrorna justerats for skill-
naderiredovisningspraxis och administrativarutiner. Det 4r inte bara sa att skill-
naderna mellan linderna minskar, utan ordningen kastas ocksa om i vissa fall.
Den f6rsta raden visar bruttoutgifter for tjinster och transfereringar. Nista rad
visar nettosiftfror, som justerats for direkta och indirekta skatter, och dir dess-
utom obligatoriska privata férsikringar lagts till. Den sista raden visar de totala
nettoutgifterna och inkluderar alltsé dven frivilliga privata vilfirdsutgifter. Av
tabellen framgér att huvuddelen av skillnaden jimnas ut mellan de flesta euro-
peiska lidnder. En slutsats 4r att de problem med den offentliga sektorn som be-
handlas i denna bok ganska snart kommer att vara pa den politiska agendan i
alla liander.

For det andra #r det fel att tro att det civila samhdllets roll har blivit obetyd-
lig &iven om den offentliga sektorn har vuxit. Trots de férindringar som beskri-
vits ovan dominerar hushallet fortfarande med antalet arbetade timmar som

Tabell 1.2. Den offentliga sektorn i forhallande till BNP f6r ett urval OECD-ldnder.

1966 1976 1986 1996

Danmark 33,1 46,1 50,8 52,2
Tyskland! 332 40,9 37,7 38,1
Frankrike 35,7 42,7 44,0 45,7
Italien 28,8 35,3 36,1 432
Sverige 36,9 54,1 53,0 52,0
Storbritannien 31,5 41,0 37,6 36,0
USA 25,3 33,6 28,9 28,5
Japan 18,4 23,6 28,4 28,4

1) For 1966-1986 enbart Visttyskland.
Anm.: Mitt som skatter i relation till BNP.
Kdlla: Statistics Denmark.
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matt. Ar 1993 tillbringade svenska hushall 7 miljarder timmar med hushallsar-
bete och 5.9 miljarder timmar med avlonat arbete i privat och offentlig sektor.
Hushillet #r ocksd en viktig enhet f6r omférdelning. Ginikoefhcienten (se ned-
an) for disponibel inkomst faller visentligt ndr man gér frén individer till hus-
héllsmedlemmar, vilket vittnar om hushallets centrala roll f6r omférdelning av
materiella resurser.

Av det sagda foljer att det inte &r sérskilt intressant att friga sig om den of-
fentliga sektorn ér for stor. Det dr nédvindigt att mer i detalj understka de me-
kanismer varigenom vilfirdssystemen verkar. Det #r de positiva och negativa
incitament som hushall, féretag och andra akt6rer méter som bestimmer dy-
namiken i vilfdrdssystemen och ytterst det ekonomiska systemet pa aggrege-
rad niva.

Nir resultaten av vilfidrdspolitiska insatser ska mitas, dr ett antal indikatorer
relevanta. For att mita férdelningen av materiella resurser finns ett antal indi-
katorer. En variabel som ofta anviinds dr disponibel inkomst pa individniv4, det
vill siga inkomst efter skatt och transfereringar. Allaindivider i etthushéll antas
da ha samma standard. Som matt p4 sjilva fordelningen kan man utnyttja £vo-
ten mellan hoga och ldga inkomster (till exempel kvoten mellan den nionde deci-
len och den forsta decilen); ju hogre virde, desto ojdmnare férdelning. Ett al-
ternativ dr Grnkoefficienten, som ir ett tal mellan 0 och 1 beriknat pa basis av in-
komstf6rdelningen. Virdet 0 motsvarar en helt jimn fordelning, medan virdet
1 innebidr att 1 individ har hela inkomsten; ju hogre tal, desto ojimnare f6rdel-
ning. Ytterligare ett alternativ dr det sé kallade fattzgdomsgapet. Med fattig” av-
ses normalt den som har mindre 4n 50 procent av medianinkomsten. Fattig-
domsgapet definieras som den andel av BNP som madste ¢verforas till denna
grupp for att alla ska né upp till fattigdomsstrecket.

Matten speglar olika aspekter av inkomstfordelningen. Decilkvoten speglar
skillnader 6ver hela inkomstspektret. Ginikoefhicienten 4r ganska kénslig for vad
som hinder i medelinkomstskiktet, medan fattigdomsgapet koncentrerar sig p&
vilfdrdspolitikens formdga att undanrdja fattigdom.

Mitning av inkomstférdelningen #r férenad med en mingd problem (for en
genomgang, se Molander 1999). Métten avser normalt enskilda ér; sett Gver en
ldngre tidsperiod dr inkomstfordelningen visentligt jaimnare. I de ldgsta skikten

Tabell 1.3. Olika vilfirdsutgiftsindikatorer, 1997 (procent av BNP till faktorkostnad).

Lénder Aus A Bel KanDKFi D Il It J] NL NZ N S UK US

Bruttoutgifier 18,7 28,5 30,4 20,7 35,9 33,3 29,2 19,6 29,4 15,1 27,1 20,7 30,2 35,7 23,8 15,8
@bligatoriska

nettoutgffer 18,8 23,9 27,5 18,7 26,9 24,8 27,9 17,1 25,2 15,3 20,8 17,0 25,1 28,7 21,9 16,8
Totala

nettoutgsfier 21,9 24,6 28,5 21,8 27,5 25,6 28,8 18,4 25,3 15,7 24,0 17,5 25,1 30,6 24,6 23,4

Kélla: Adema (2001).
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Tabell 1.4. Inkomsttordelning i OECD-linder miitt med olika matt.

Decilkevot Guntkocficient  Fattigdomsgap
Australien (1999) 4,26 0,31 1,3
Belgien (1992) 2,76 0,23 na
Kanada(1991) 3,86 0,30 1,4
Danmark (1992) 2,84 0,24 na
Finland (1991) 2,71 0,22 na
Frankrike (1994) 3,51 0,29 1,3
Tyskland (1984) 2,98 0,26 0,7
Norge (1991) 2,79 0,23 0,5
Nederldnderna (1991) 2,94 0,25 0,8
Spanien (1990) 4,04 0,31 na
Sverige (1992) 2,77 0,23 0,9
Schweiz (1982) 3,43 0,31 1,0
Storbritannien (1986) 3,80 0,30 1,2
USA (1991) 5,67 0,34 2,5

Anm.: Decilkvoten anger kvoten mellan medelinkomster i nionde och forsta decil.
Kdallor. Smeeding (1996) (kolumnerna 1 och 2); Mitchell m.fl. (1994) (kolumn 3; baserat p4 LIS-sta-
tistik).

hamnar de personer som av olika anledningar viljer att arbeta deltid eller inte
alls, till exempel studenter och smébarnsforildrar. Jimfor man i stéllet den po-
tentiella inkomsten, det vill siga den inkomst som skulle rdda om alla arbetade
heltid, blir inkomstfordelningen ocksa mycket jimnare. Jimf6rbarheten mellan
linder 4r inte fullstindig.

Med dessa reservationer presenteras i tabell 1.4 férdelningsmatt for ett antal
OECD-linder. Som framgér av tabellen ger de olika matten nagot olika utslag.
Det finns en tendens att linder med stor oftentligsektor har jimnare f6rdelning,
men fOr att nigra slutsatser ska kunna dras méste mdtten rensas fran effekter av
andra bakgrundsvariabler som paverkar inkomstférdelningen. Detta #r en
mycket svér uppgift.

Det gar knappast att enkelt ssmmanfatta vilfiardspolitikens eftekter ens p4 in-
komstf6érdelningens omréide. Dirtill kommer att det naturligtvis finns atskilliga
andra dimensioner av betydelse for utvirderingen.

1.4.Fyra grundlaggande fragor

Avsikten med denna studie #r att analysera den offentliga sektorn som ett cen-
tralt element i vilfirdssamhillena och att identifiera olika handlingsalternativ
for att mé6ta de utmaningar som beskrevs i avsnitt 1.2. Tidsperspektivet dr om-
kring tre decennier, i viss mén beroende p4 vilket problem som diskuteras. En
diskussion av demografiska férindringar kridver normalt ett perspektiv pé ett
halvsekel eller mer.
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Statens och marknadens roller

Den mest grundldggande fragan att besvara innan man borjar analysera kost-
nader, effektivitet och liknande #r vad stat eller kommun 6verhuvudtaget ska
vara involverad i. De klassiska kategorier som ndmnts - frsikring, fordelning
och grundldggande sociala tjanster — ger vissa indikationer, men detta #r bara
ett forsta steg mot en avgrinsning av den offentliga sektorns roll inom respek-
tive omréade. Ar problemen med negativt urval tillrickligt stora for att motivera
ett statligt engagemang pé ett visst forsikringsomrade? Vad motiverar ett stat-
ligt engagemang pa kulturomradet?

Det dr dessutom i manga fall svért att skilja stat och marknad 4t. Om staten
beslutar om marknadens regler kan dess roll vara betydelsefull trots att den in-
te limnar nagra avtryck i den offentliga budgeten.

Distinktionen mellan stat och marknad antas ocksé aterspegla en skiljelinje
mellan kollektivt och enskilt. Men dven marknader har ett kollektivt element,
tydligast markerat genom riskférdelningen i f6rsikringssammanhang. Kollek-
tivt framf6rhandlade arrangemang spelar en viktig roll p& marknader. For den
vilfdrdspolitiska diskussionen ir exempelvis de kollektiva férsikrings- och pen-
sionsavtalen centrala.

Vidare ér det, som redan pépekats, svért att skilja mellan f6rsdkring och for-
delning. Manga férdelningspolitiskt motiverade arrangemang har ocksé en for-
sikringsdimension. Omvint har forsikringar som inte finansieras med aktua-
riska eller forsikringsmissiga premier ett omfordelande element, fran lagrisk-
grupper till hogriskgrupper.

I en diskussion av olika handlingsalternativ ér det visentligt att skilja mellan
orgamisering, finansiering och produktion av olika tjdnster. I vissa sammanhang tar
staten pa sig alla tre rollerna, medan den i andra bara har den organiserande, till
exempel genom att lagstifta om en obligatorisk forsdkring. I andra fall kan sta-
ten ndja sig med den finansierande rollen genom att subventionera en viss verk-
samhet. Finansiering via skatter eller avgifter kan kompletteras med brukarav-
gifter for specifika tjinster. For produktionsledet kan den offentliga sektorn ut-
nyttja egen regi eller ldgga ut uppgifter pé entreprenad. Méngfalden av kombi-
nationer visar dnyo att den offentliga sektorns roll inte enkelt kan mitas genom
den budgetens omfing. Den visar ocksa pd mangfalden av handlingsalternativ
om man soker reformera sektorn utan att ifrigasitta grundliggande mal for po-
litiken.

Organisation: centraliserade kontra decentraliserade modeller

En jimf6relse mellan universella vilfirdsmodeller, ddr staten spelar den cen-
trala rollen, och liberala eller korporativa modeller kommer i stor utstrickning
att handla om f6r- och nackdelar med centraliserade respektive decentralisera-
de modeller. Avgorande i forsidkringssammanhang ér dels systemens risksprid-
ning, dels de samhillsekonomiska kostnader som uppkommer genom skattefi-
nansiering.
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Om olika grupper utsitts for ekonomiska chocker sprids riskerna bittre ju
storre kollektivet dr, vilket innebir fordel for forsikringar organiserade pa na-
tionellniva. Skalfordelarna dr dock uttémda nir man nér ett visstomfang pa den
grupp over vilken riskerna utjimnas, ndgot beroende pa vilket omréde som &r
under diskussion. For sjukvérd organiserad enligt principen Health Maintenan-
ce Organisations (HMO; privata forsikringsgivare med uppdrag att uppritthal-
la en god hilsa hos forsidkringstagarna) anses drygt en halv miljon f6rsikrings-
tagare vara tillrickligt f6r en god riskspridning.

Skattefinansiering ger 4 andra sidan upphov till en 6verskottsbérda och ett
common-pool-problem, eftersom det inte finns nagon direkt link mellan den en-
skildes beslut och finansieringen. Detta ger upphov till en snedvridning. Den
finns redan i privata f6rsikringssystem som problemet med moralisk risk (720-
ral hazard). Snedvridningen blir st6rre ju storre systemen 4r, eftersom den en-
skildes relativa betydelse minskar med storleken.

Valet mellan decentraliserade och centraliserade modeller blir alltsd en av-
vdgning mellan vinsterna med riskfordelning, som 6kar med 6kande grupp-
storlek, och kostnaderna f6r snedvridningar, som likaledes blir storre i storre
grupper.

Ettrelaterat problem dr vad som #r en ldmplig grad av centralisering zzom den
offentliga sektorn. Relationerna mellan olika nivéer - kommun, landsting, stat
— har betydelse p4 ménga omraden. Decentralisering gor det mojligt att anpas-
sa kommunernas tjdnsteutbud till lokala forhéllanden och preferenser men in-
nebdr samtidigt en sdmre riskspridning och storre heterogenitet, ndgot som kan
komma i konflikt med vilfdrdsstatens méil. Centraliserade system kan i vissa fall
ocksé gbra det mojligt att utnyttja skalférdelar. Om det finns externa eftekter av
verksamheter pd kommunal nivé riskerarlosningen att bli ineffektiv vid helt de-
centraliserade beslut. Decentraliserade 16sningar kan 4 andra sidan ge ett stor-
re métt av innovationer och ddrmed paverka utvecklingen pa ldngre sikt posi-
tivt.

Den internationella integrationen har rest en annan fraga i detta samman-
hang, ndmligen om utvecklingen inom den ekonomiska sfiren kan innebéra att
existerande strukturer #r alltfér decentraliserade. Om si vore fallet skulle det
mahinda vara n6dvindigt att centralisera finanspolitiken och vissa andra kom-
petenser till Gvernationell niva. Skattebasers rorlighet ér en faktor som pekar i
denna riktning. Fragorna leder in i komplex som naturligtvis ligger utanfor den
ekonomiska sfdren i sniv mening.

Ytterligare argument som framforts dr att utvecklingen inom informations-
och kommunikationstekniken generellt gjort det mdjligt att tillimpa mer de-
centraliserade |6sningar 4n tidigare.
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Finansiering

Offentlig verksamhet finansieras normalt med skatter. Beskattning paverkar in-
citament och snedvrider beslut, och snedvridningarna vixer mer én proportio-
nellt mot skatten (se ovan). Finansiella reformer #r foljaktligen visentliga att be-
akta nidr man soker alternativ till dagens l6sningar.

For offentliga tjdnster finns tvd huvudalternativ. Det ena 4r brukaravgifter i
olika former, vilka vid sidan av intdkten har fordelen att de stérker relationen
mellan formaner och kostnader och dirigenom eflektiviserar resursanvind-
ningen i samhillet. Nackdelen ir att avgifter kan komma i konflikt med fordel-
ningspolitiska mal.

En annan mojlighet dr att behovsprova tilldelningen av formaner. De flesta
vilfdrdsstater 6verfor stora bruttobelopp, normalt mer dn de nettobelopp som
behdvs for att uppné de givna madlen, vilket kan leda till storre snedvridningar
dn nodvindigt. Behovsprovade formaner kan 4 andra sidan 6ka kraven p4 ad-
ministrationen (se dock tabell 1.1), samtidigt som marginaleffekterna for vissa
grupper riskerar att bli hoga. Det har ocksa framfOrts att valet av strategi har dju-
pare politiska implikationer, nirmare bestimt att det skulle vara svarare att upp-
ritthalla en viss niva p4 omfordelningen inom ramen f6r ett selektivt system dn
inom ett generellt (Korpi och Palme 1998). Bade teoretiska och empiriska ar-
gument kan dock anforas mot den hypotesen; vi dterkommer till valet av vil-
fardspolitisk strategi i det avslutande kapitlet.

Pa socialforsdkringsomradet dr en mojlighet att mer aktivt utnyttja separata
forsdkringar och fondering i decentraliserande syfte. Detta innebdr inte n6d-
vindigtvis ndgon privatisering. Systemen kan goras obligatoriska och omfatta
fordelning och riskspridning av ett slag som inte skulle uppsté pa en marknad.
Systemen kan till och med administreras offentligt, som PPM-systemet inom
det nya pensionssystemet. En forindring av det hir slaget kan bdde minska
snedvridningar och 6ka transparensen, det vill siga tydligare visa hur kostnader
och férméner hinger samman.

Ett mer radikalt f6rslag dr sé kallade vilfirdskonton. Idén bygger p4 att en vi-
sentlig del av transfereringarna inte giller 6verforingar mellan individer utan
overforingar mellan olika skeden i livscykeln for en och samma individ. Det édr
alltsd i princip mojligt att med bibehéllna férdelningsambitioner knyta en del av
flodet till individen for att ddrigenom minska marginaleffekterna. Incitamenten
for den enskilde att hushélla med resurserna stiirks. Samtidigt dr det delvis en
oppen friga hur forsikringsfunktionen bist arrangeras inom ramen for ett kon-
tosystem. For- och nackdelar med denna idé diskuteras i kapitel 11.

Produktion

Aven om organisation och finansiering 4r offentliga beh6ver produktionen in-
te vara det. Offentliga organ arbetar i de flesta fall efter monopolprinciper, och
fastin det kan finnas goda skil f6r det i vissa fall rader det generellt ingen kon-
flikt mellan offentligt huvudmannaskap och privat produktion. Marknadsme-
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kanismens f6rdelar kan da utnyttjas. Samtidigt leder kontraktering till problem
av annat slag, som maste analyseras forutséttningslost i varje konkret situation.

1.5.Bokens upplaggning

Boken borjar med en diskussion av ngra av vilfdrdsstatens utmaningar - in-
ternationalisering och demografiska f6rindringar. Kapitel 2 analyserar den nu
pagéende internationaliseringsprocessen, med sirskild tonvikt pé riskhante-
ringen. | kapitel 3 underséker Thomas Lindh de demografiska f6rindringarnas
effekter p4 de offentliga finanserna. Huvudbudskapet ér att ldrandet har bade
direkta och indirekta eftekter, nir de olika dldersgruppernas relativa storlek for-
dndras. Kapitel 4 av Peder Pedersen, Marianne Roed och Lena Schréder dgnas
atett problem i skdrningsmingden mellan dessa bdda — migrationen. For att ge
rdtt proportion 4t argumentet att 6kad rorlighet kridver visentliga dndringar i fi-
nanspolitiken #r det nddvindigt att etablera grundliggande fakta pd omradet,
kanske i synnerhet nir det giller hogutbildade nyckelgrupper.

De f6ljande tv4 kapitlen dgnas 4t tjinsteproduktion. I kapitel 5 ger Jorn Ratt-
so en dversikt 6ver produktivitetslitteraturen och stiller frigan om det genom
institutionellareformer - stirkt budgetprocess, andra skattebaser - 4r mojligt att
okaeflektiviteteniverksamheten. Kapitel 6 av Carl Emmerson och Howard Re-
ed analyserar effekterna av 6kat avgiftsuttag i offentligproducerade tjéinster.

Med tanke pa socialférsikringarnas betydelse for den offentliga budgeten bor
det inte forvéna att inte mindre 4n fem kapitel dgnas detta komplex. Kapitel 7
av Lars Soderstrom och Klas Rikner soker bestimma utrymmet for privatise-
ring till individuell nivd, medan Ann-Charlotte Stahlberg i kapitel 8 stiller lik-
nande fragor for de kollektivt framférhandlade avtalst6rsikringarna. I kapitel 9
analyserar Mérten Palme och Ingmar Svensson incitamentsproblemen i pen-
sionssystem. Kapitel 10, skrivet av Pierre Pestieau, stiller frigan om det kan va-
ra motiverat att bedriva omf6rdelning inom ett socialférsikringssystem. Liro-
boken hivdar normalt att forsidkringssystem ska vara aktuariska, det vill sidga
med premier som dterspeglar individuella risker, medan omf6rdelning ska be-
drivas inom skatte- och bidragssystemen. I en néstbdsta-tillvaro kan slutsatsen
dock bli en annan. Blocket kring socialforsidkringarna avslutas med kapitel 11
om vilfirdskonton av Stefan Félster, Robert Gidehag, Mike Orszag och Den-
nis Snower.

Skattebasers tkade rorlighet uppfattas som ett de viktigaste hoten mot de
skattefinansierade vilfirdsstaterna. Detta dr det problem som Bernd Huber och
Erik Norrman angriper i kapitel 12. Rorlighet dr emellertid inte det enda pro-
blemet, som forfattarna konstaterar. Kapitel 13 fignas it ett annat skatteproblem,
ndmligen beskattning av humankapital. Fredrik Andersson och Kai Konrad fo-
kuserar pa beslut om investeringar i utbildning av central betydelse da arbets-
kraften #r den viktigaste skattebasen i de utvecklade industrilinderna.

Statsskuldspolitiken har varit en omdiskuterad fraga mot bakgrund av den
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hastigt viixande offentliga skulden i manga OECD-linder under 1970- och
1980-talen. Den finansiella disciplinen har skirpts pA manga héll under 1990-
talet, i synnerhet inom ramen {6r Maastricht-processen, men timligen lite har
skrivits om valet av policy. Ska skatten héllas hog {6r att man ska kunna redu-
cera skulden, eller ska skatterna sinkas for att stimulera den ekonomiska till-
vixten, om det nu finns ett sidant samband? Detta #r den fridga som analyseras
av Martin Flodén i kapitel 14 givet forutsedda demografiska f6rindringar.

Det avslutande kapitlet forsoker dstadkomma en syntes av de olika bidragen
som underlag for policydiskussionen. Vi sammanfattar skattningarna av de pa-
frestningar som den offentliga budgeten kommer att utsittas f6r och ger bygg-
stenar till en politik f6r att mo6ta dessa pafrestningar. Tidshorisonten for studien
dr som sagt tre decennier, men trogheten ir stor nir det giller vissa policyfor-
dndringar, sd tidshorisonten for policydiskussionen dr snarare fem &r, pa sin h6 jd
tio.



2.Den internationella
integrationen och
valfardsstaten

Torben M. Andersen

2.1.Inledning

Den internationella integrationen framstills ofta som en utmaning for vilfirds-
staten, inte minst de omfattande vilfirdssystemen i Nordeuropa. Den allt star-
kare internationella integrationen méste enligt vissa leda till en krympning av
vilfirdsstaten, medan den enligt andra stiller 6kade krav pa den. Integrationen
har allt mer kommit att hamna i f6rgrunden i policydebatten och bidrar i ménga
fall ocksé till att forma synen pé integrationen som sadan.

Det dr obestridligt att den internationella integrationen utvecklas snabbt, att
den dndrar ekonomiska strukturer och att dirfor bade behovet av och utrym-
met f6r vilfirdspolitik paverkas. I den vixande litteraturen kring problemet kan
man urskilja tre tankelinjer. En syn dr att vilfdrdsstaten méste krympa, eftersom
det blir allt svérare att finansiera systemen med allménna skatter (se till exem-
pel Tanzi och Schuknecht 1999, Wildasin 2000, Sinn 1995). En alternativ syn r
att vilfirdsstaten har utvecklats som svar pd samhillsférindringar i familje-
struktur och utjimning mellan kénen men ocksa med tanke p4 risker som bland
annat har att géra med den internationella integrationen (se till exempel Kaut-
to, Hvinden, Kvist och Uusitalo 2000,Rodrik 1997,1998). Olikaldnder har kom-
mit olika langt i denna utveckling, men de kommer alla att mota dessa faktorer
och dirfor tvingas utveckla sina vilfirdssystem. Ett tredje alternativ dr att se ut-
vecklingen av vilfirdsstaterna framfor allt som resultatet av politiska processer
och existerande institutioner, vilka motverkar férindringar av den férda politi-
ken och dirmed konserverar skillnaderna mellan linderna (Esping-Andersen
1999, Boix 1999, Swank 2002).

Detta kapitel behandlar de mekanismer varigenom integrationen paverkar
vilfdrdsstaten. Utgdngsantagandet dr att fordndringar i kostnaderna for och nyt-
tan med vilfirdspolitiska ingrepp s& sméningom leder till en férindrad politik.
Bakgrunden #r en vilfirdsmodell av skandinavisk typ, ddr den offentliga sek-
torn stér for en omfattande produktion av tjdnster och socialforsikringar finan-
sierad med allminna skattemedel. Efter en genomgéng av den internationella
integrationen och litteraturen kring denna koncentrerar vi framstillningen till
de eftekter som verkar via arbetsmarknaden.
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2.2.Den internationella integrationen —
nagra grundliaggande fakta

Europas ldnder blir allt mer integrerade, till {6ljd av bade politiska beslut och
teknisk fordndring som sinker kostnaden for handel och underlittar informa-
tionsutbytet mellan ldnder. Detta #r en kontinuerlig process, som pé senare ar
accelererat efter frihandelsavtal inom GATT och WTO och tekniska framsteg.
Europeiska unionen har utvecklat ett dnnu tdtare samarbete genom den inre
marknaden (1987-1992) och den tredje fasen av EMU (1999-2001). Genom
processen utvidgas marknaderna med avseende pa bade storlek och rickvidd,
vilket medger en lidngre driven specialisering. Bide konsumenternas preferen-
ser och produktionsforutsittningar forindras. Nya resmonster och informa-
tionsutbyte skapar ny efterfrdgan. Produktionsforutsittningarna péverkas ock-
sd av den snabbare och billigare informations6verforingen. Det 6msesidiga be-
roendet mellan marknader péverkas och didrmed ocksé méjligheterna att utéva
makt 6ver marknader. De tydligaste effekterna ser man pa omréden dér trans-
aktioner 6ver grinserna kan observeras direkt, som p4 finansmarknaderna och
1 internationell handel, men integrationen verkar ocksa lings mindre synliga
vdgar.

De europeiska linderna har som de flesta andra upplevt en kraftig tillvixt i
handeln, l4ngt snabbare #in den ekonomiska tillvixttakten. Processen har pagitt
sedan liberaliseringen inleddes efter andra virldskriget och fortgér med oftr-
minskad hastighet. Handelsflodet inom tillverkningsindustrin motsvarade 1970
55 procent av produktionen; mot slutet av 1990-talet hade forhallandet 6kat till
120 procent.

Ett antal fakta dr visentliga for diskussionen. For det forsta ir tillvixten i den
internationella handeln visserligen mycket kraftig, men den 4r koncentrerad till
Europa. Europa som helhet dr ungefir lika slutet i dag som {6r 30 ar sedan, med
en utrikeshandelsvolym motsvarande ungefér 10 procent av BNP. Det globala
marknadsinslaget dr alltsd begrinsat. Globalt ser vi en utveckling av den regio-
nala handeln; métt pa 6ppenheten f6r Europa, Nordamerika och Asien #r pa-
fallande stabila (OECD 1999)!. En konsekvens #r att man i forsta approxima-
tionen kan koncentrera sig pa den europeiska integrationen ndr man analyserar
effekterna pé vilfdrdsstaten. Pastiendet om ett globaliseringshot frian den im-
port som kommer frin utvecklingsekonomier med léga l6ner och ldg social
standard dr alltsd inte vélgrundat.

Ett andra viktigt faktum &r att 6kningen i handel 4r koncentrerad till sé kal-
lad intraindustriell handel, det vill siga handel med likartade produkter som ir
differentierade i vissa avseenden och dir producenter i ett eller nigra fa linder
forsorjer flera marknader med sina produkter. Handeln héller alltsa pa att for-
dndras fran den traditionella typen (Heckscher-Ohlin), som baseras p4 skillna-
der i produktionsfaktortillgédng, till handel som drivs av produktdifferentiering
och storskalefordelar (Krugman 1995). 1 bérjan av 1900-talet stod handeln med
rdvaror for tva tredjedelar av vidrldshandeln; i slutet av samma arhundrade ha-



2. Den internationella integrationen och valfardsstaten 27

de andelen sjunkit till en fjirdedel (Crafts 2000). Detta forindrar relationerna
mellan Europas linder; handeln sker med produkter som kan produceras var
som helst i Europa, och konkurrenskraft och komparativa fordelar spelar allt
storre roll f6r var produktionen hamnar.

En annan faktor av vixande betydelse #r foretagens 6kande rorlighet, det vill
sdga foretagens intresse av att sitta upp produktionsenheter i andra ldnder eller
képa upp eller g samman med utlindska féretag. Antalet internationella fore-
tag vixer, liksom direktinvesteringarna utomlands. De senare vixte 25 ganger
mellan 1996 och 1970, om #n fran en lag niva (OECD 1999).

Den interna marknaden har ocksa undanr6jt kvarstdende hinder for arbets-
kraftens rorlighet inom EU, men rorligheten 4r dnda lag® och {6r ndrvarande
ingen stor friga (se vidare kapitel 4).

Liberaliseringen och integrationen av finansmarknaderna #r vil dokumente-
rad (se till exempel IMF 1999). Inom de EU-ldnder som deltar i valutaunionen
finns en enda kapitalmarknad, och valutarisken har undanréjts som ett han-
delshinder, dven om den naturligtvis fortfarande péverkar handeln med om-
virlden.

Sammanfattningsvis har finansmarknaderna globaliserats och varumarkna-
derna europeiserats, medan arbetsmarknaderna fortfarande visentligen 4r na-
tionella.

2.3.Internationell integration och vilfardsstaten

[ den snabbt vixande litteraturen om internationaliseringens betydelse for vil-
firdsstaten har man bland annat behandlat skattebasers rorlighet, riskpanora-
mat och risken for skattekonkurrens och social nedrustning (race o the bottom).
Forst bor dock ett ofta forbisett faktum understrykas. Integrationen ger utrym-
me f6r 6kad vilfird for en nation som helhet, iven omvinsternakan vara ojimnt
férdelade; detta ér frihandelsargumentet. Det 6kade utrymmet kommer ocksé
attledatill hogre efterfrdgan pa vilfardstjinster.? Med h6g inkomstelasticitet f6r
vilfdrdstjdnster (oftast antagen néra 1 eller stérre dn 1) foljer att vilfirdsstatens
omfingbor f6rvintas vixa minst lika snabbt som den privata konsumtionen. In-
tegrationen tenderar alltsd att leda till hogre relativ konsumtion av vilfirdstjin-
ster. Det finns dock andra faktorer med i bilden, som kan f6rindra slutsatsen.

Skattebasers rorlighet

Det mesta av diskussionen har kretsatkring mojligheten att finansiera vilfirds-
staten ndr ekonomierna integreras. Integrationen gor skattebaserna rorligare,
vilket gor att de tenderar att dras till de ldnder dédr behandlingen &dr f6rmanli-
gast.* Rorligheten hos skattebaser varierar kraftigt. Finansiellt kapital 4r myck-
etrorligt och dessutom svart att kontrollera. Varor och tjdnster kan vara mer el-
ler mindrerérliga,beroende pa inneboende eller palagda hinder f6r handel. F6-
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retag blir ocks4 allt rorligare; i princip dr det maojligt att f6rs6rja hela den euro-
peiska marknaden frédn en punkt i Europa. Fastin arbetskraften i princip ir lika
rorlig, 4r mobiliteten som nidmnts lag. Kulturella och sprakliga barridrer kan f6r-
vintas bibehalla den p4 en lag nivé inom en 6verskédlig framtid, mojligen med
undantag f6r hogutbildade.’ Naturresurser slutligen r uppenbarligen orérliga.

En konsekvens av ovanstiende r att linder med hdga skattenivéer kan vil-
jamellan att se en del ekonomiska aktiviteter forsvinna ur landet, vilket leder till
att skattebaserna eroderas, eller att sdnka skattesatserna, varvid inkomsterna
ocksé minskar. Detta kan métas genom att man flyttar 6ver skattebordan till an-
dra baser eller sinker utgiftsnivin. De mindre rorliga skattebaserna ir framfor
allt naturresurser och fastigheter men ocksa i ndgon méan arbetskraft (se Chris-
tensen, Hagen och Sandmo 1994 och kapitel 12 i denna bok).

Dilemmat belyses av Rodrik (1997) i det fall d4 allt rorligare kapital ska be-
skattas for att finansiera transfereringar till mindre rérlig arbetskraft. Arbets-
kraften utsitts for risker pa grund av utifrin kommande variationer i relativpri-
ser, och frigan dr om det dr mojligt att via kapitalbeskattning kompensera ar-
betskraften {6r denna risk. Om kapitalrérligheten ir tillrickligt hog, f6rsimras
situationen otvetydigt for arbetskraften. Behovet av f6rsikring 6kar, samtidigt
som utrymmet {Or vilfirdsstaten minskar.

Wildasin (1995) behandlar ett liknande problem, dock med tilligget att de
rorliga skattebaserna reagerar inte bara p4 skillnaderi skattesatser utan ocksé pé
avkastningen till de olika produktionsfaktorerna. Okad rérlighet for vissa fak-
torer behover inte vara entydigt negativ f6r de mindre rorliga, eftersom avkast-
ningen till de senare kan stabiliseras av de f6rras rorlighet. En viss forsikrings-
mekanism ir alltsd aktiv, och behovet av social f6rsiikring kan minska, eftersom
rorligheten fungerar som en buffert.

Wildasin (2000) antar att arbetskraftens kompetenstillvixt paverkas av yttre
forutsittning och finner att 6kad rorlighet leder till vilfirdsvinster for bade ut-
bildad och outbildad arbetskraft, under forutsittning att kapitalmarknaderna dr
perfekta. Om 4 andra sidan kapitalmarknaderna ir imperfekta och utbildning fi-
nansieras med skatter, forindras situationen, eftersom skatteb6rdan fors 6ver pd
outbildad arbetskraft och utbildningsinvesteringarna blir ldga. Enligt Anders-
son och Konrad (se kapitel 13) kan den 6kade rérligheten minska det tidsin-
konsistensproblem som kan leda till att utbildning beskattas f6r hart. Med full-
stindiga kapitalmarknader leder 6kad rorlighet till hogre vilfird, medan kon-
sekvenserna #r osikra for utbildningssubventionerna nir marknaderna dr im-
perfekta, trots att utbildningssatsningarna okar.

Vad skattebasrorligheten betyder kvantitativt dr en 6ppen fraga. Rérligheten
har 6kat, men effektens storlek 4r oklar. Kunskaperna om skattesatsers betydel-
se dr ofullstindiga. Gorter (2000) finner exempelvis att direktinvesteringarna
fran ett EU-land till ett annat 6kar med 4 procent om det senare sinker skatte-
satsen med 1 procent. For arbetskraften har rorligheten 4n sd linge inte visat nd-
gon storre kinslighet for skillnader i beskattning (se kapitel 4).

Aven om rorligheten hos kapital eller foretag ér hég, méste betydelsen av det-
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ta ses i relation till dessa basers betydelse f6r de totala intidkterna. I de flesta ldn-
der ger foretagsbeskattningen bara ndgra procent av de totala skatteintikterna
- EU-genomsnittet dr 7,5 procent — och huvudbérdan ligger direkt eller indi-
rekt pa arbetskraften. Det kan betyda att skattestrukturen redan nu 4r ganskaro-
bust, eller att andra faktorer avgor foretags- och kapitalbeskattningen.

Riskpanoramat

Modern ekonomisk teori har visat att det kan vara lampligt att analysera vil-
fardssystemen som forsikringsmekanismer. For att analysera sambandet mel-
lan internationalisering och vilfirdsstat dr det ddrfor naturligt att forst under-
s6ka sambanden mellan internationalisering och risker och de f6rsikringsbe-
hov de ger upphov till.

En centralt antagande dr att kapitalmarknader inte 4r perfekta och att detta
marknadsmisslyckande inte paverkas mirkbart av marknadsintegrationen (Le-
wis 1999). Det foreligger dessutom marknadsmisslyckandenisamband med ut-
bildningsinvesteringar, och det &r inte klart varfor integration av kapitalmark-
nader skulle reducera sddana marknadsmisslyckanden som har sitt ursprung i
grundlidggande informations- och incitamentsproblem p4 individuell niva.

Den grundldggande frigan dr om en 6ppnare ekonomi leder till hégre risker
och om dessa i sa fall kan hanteras med hjilp av offentligt producerade sociala
forsikringar. Oppnare ekonomier (mitt med exportkvoten) borde i sé fall ha en
storre offentlig sektor (i relation till BNP).

Hypotesen har tvéd led - dels att integrationen 6kar riskerna, dels att vil-
férdsstaten pa olika sétt kan sprida eller lindra riskerna. [ Rodrik (1998) antas in-
tegration leda till hégre variabilitet i relativpriserna, vilket motverkas genom en
resursoverforing till den offentliga sektorn, som inte dr exponerad for sddanaris-
ker. Andersen (2001a) analyserar detta i en modell dér risken direkt beror p4
produktmarknadernas interaktion och den internationella integrationen be-
skrivs som en minskad friktion pa produktmarknaderna. Riskkillan 4r inhem-
ska eller yttre chocker, och handeln drivs av produktspecialisering. Ligre frik-
tion visar sig leda till h6gre risker f6r den privata konsumtionen. Inte bara yttre
chockerleder d4 till hogre risker; dven inhemska fir denna effekt, eftersom frik-
tioner fungerar som en buffert mellan inkomst och konsumtion. Samtidigt upp-
star vilfdrdsvinster av handeln. Den hogre risknivén kan hanteras genom of-
fentliga insatser i form av offentlig konsumtion, transfereringar och skatter (au-
tomatiska stabilisatorer), och det kan visas att det optimala svaret pa den 6ka-
de integrationen 4r en expansion av de sociala forsikringarna.

Sambandet mellan 6ppenhet och offentliga utgifter har analyserats empiriskt
sedan Cameron (1978) pekade pé en positiv korrelation mellan de bdda inom
en grupp OECD-ldnder. Rodrik (1997, 1998) presenterar empiri som stdd f6r
denna tanke och hivdar att orsaken dr en hogre risk. I den statsvetenskapliga
litteraturen forklaras detta ur ett maktperspektiv; politiskt stod for 6kad inte-
gration hivdas inte kunna fis om inte de som f6rlorar pa den pa ndgot sitt kom-
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penseras for detta, och detta leder i sin tur till en stérre offentlig sektor (se Pier-
son 1998, Boix 1999). Forfattarna (se ocksa Fatas och Mihov 1999) har {6rs6kt
forklara skillnaderna mellan olika linders offentliga utgifter med landets storlek,
politisk maktstruktur, institutioner, inkomst per capita, geografiskt ldge och s
vidare. Oppenhet (mitt med medelvirdet av export-och importkvot) brukar ge
ett positivt bidrag. Rodrik inkluderar ett matt pa relativprisvariationer och fin-
ner att dven detta har positiv inverkan pa de offentliga utgifterna.®

Det finns emellertid flera problem med tolkningen av de data som anvints
som st6d for riskhypotesen (Alesina och Wacziarg 1997, Iversen och Cusach
2000). For det forsta kan 6ppenheten vara korrelerad med andra variabler som
landets storlek, och den observerade korrelationen kan vara en tillfillighet. For
det andra dr 6ppenheten ett ddligt exempel p4 hur integrationen paverkar eko-
nomierna; den kan ha betydande effekter utan att pdverka handelns andel mérk-
bart. For det tredje blir sambandet otydligt ndr man beaktar tidsaspekten. Med-
an den offentliga expansionen i de flesta ldnder var koncentrerad till en period
fran 1960-talet till slutet av 1970-talet, har den internationella integrationen pé-
gatt under ldngre tid, bade fore och efter denna expansion. Fér det fjirde beror
resultatet pé vilka linder som inkluderas; bland EU-ldnderna finns knappast na-
got samband (Andersen 2001a). Slutligen, och viktigast, underséker de nimn-
da studierna inte om ekonomierna faktiskt har hdgre variabilitet i viktiga ma-
krovariabler som produktion, konsumtion och sysselséttning.

Den sistndmnda aspekten har analyserats i den makroekonomiska litteratu-
ren om Oppenhet. Sma ekonomier tenderar att ha hogra variabilitet i olika ag-
gregerade métt (Lumsdaine och Prasad 1997, Zimmermann 1997). Detta kan
betyda att de har en mindre diversifierad produktionsstruktur 4n stora ldnder.
Om internationaliseringen leder till 6kad specialisering, skulle det kunna inne-
béra hdgre variabilitet. Men empiriska studier har ocksé funnit en internationell
komponent i konjunkturcyklerna. Med starkare integration skulle den inhem-
ska komponenten betyda mindre. Frankel och Rose (1998) har i ett f6rsok att
beddma specialiserings- respektive transmissionseftekternas relativa styrka hit-
tat ett positivt samband mellan det internationella handelsutbytet och kon-
junkturrérelserna. Transmissionseffekten forefaller dominera, vilket i sa fall
skulle innebira att integrationen leder till stérre 6verensstimmelse mellan oli-
ka linders konjunkturcykler och minskat utrymme for riskdiversifiering inom
EU. Resultatet har emellertid bestridits av Kalemi-Oczan, Serensen och Josha
(2000), som i stillet menar att integrationen okar skillnaderna i konjunktur-
rorelserna.

Ingen av dessa studier indikerar emellertid om riskerna 6kar eller minskar, ba-
ra att konjunkturrorelserna kan bli mer lika eller olika. Vissa empiriska studier
finner en negativ korrelation mellan 6ppenhet och makroekonomisk variabili-
tet, men jimforelser 6ver ldngre tidsrymder medger inga slutsatser om integra-
tionens effekter pa variabiliteten (Romer 1999). Det dr dérfor en 6ppen fraga hur
viktig riskaspekten faktiskt &r.
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Skattekonkurrens och social nedrustning

Det finns en utbredd ridsla att integrationen leder till 6kad skattekonkurrens
och sinkt social standard. Detta skulle uppkomma genom olika linders f6rsok
att forbittra sin relativa position genom skattesédnkningar. Om alla agerade p4
detta sitt skulle allas relativa position forbli of6rindrad, samtidigt som den of-
fentliga vilfirden skulle kunna hamna p4 en ineffektivt 1g niva.

Ursprunget till problemet #r skattebasers rorlighet. Ett land kan gora be-
démningen att det tjinar pa att sétta skattesatsen pé en rorlig skattebas under
andra linders, eftersom det direkta skattebortfallet kan kompenseras av ett in-
fléde, samtidigt som den allmdnna ekonomiska aktiviteten och sysselséttning-
en gynnas. Effekten har mirkts i beskattningen av foretag,” och Irland har ofta
anforts som ett exempel pd ett land som tillimpat strategin med viss framgéng®.
Om andra ldnder moter detta med liknande atgirder, kommer skattesatsen att
generellt sinkas och kan hamna p4 en ldgre niva dn den skulle med en samord-
nad politik (se Zodrow och Miekovksy 1986 och referenserna i Serensen 2000).
Om skattesatserna ir ldgre dn vad som ir effektivt, kommer detsamma att gil-
la skatteintdkterna. Serensen (2000) finner i en kvantitativ analys att skattesat-
ser pé kapital och f6retag i det icke samordnande fallet tenderar att hamna om-
kring 15 procent under optimal nivd. Den samlade konsekvensen pa vilfdrden
ar dock begrinsad, eftersom dessa skattebaser, som nidmnts, utgér en sa be-
griansad del av det totala skatteunderlaget. Fordelningsmissigt kan effekten dn-
d4 vara besvirande, eftersom ldginkomstgrupper far bira en storre del av skat-
tebordan.

Baldwin och Krugman (2000) har hivdat att skattekonkurrens inte leder till
social nedrustning, ddrfor att geografiskaaspekter pa produktionen gor att cen-
trum och periferi inte konkurrerar pa lika villkor. Utrymmet {6r nationer i peri-
ferin att konkurrera med ldgre skatter och andra férménerblir dirfor begrinsat.

Ett annat skattekonkurrensargument bygger p4 effekter via den offentliga
sektorn. Idén ir att den offentliga sektorn i 6ppna ekonomier skulle vara for li-
ten beroende pé att en del av férdelarna med offentliga ingrepp via utrikeshan-
deln lidcker till handelspartners. Man kan emellertid ocksa argumentera for det
motsatta; offentliga utgifter tenderar att forbittra relativpriserna, det vill siga
importen blir billigare och hushallens vilféird 6kar. Om alla ldnder viljer nivén
pé de offentliga utgifterna med denna effekt i dtanke, kan resultatet pd samma
sdtt som tidigare bli en alltfor stor offentlig sektor. Detta har visats {or situatio-
nen med full sysselséttning (Chari och Kehoe 1990, Devereux 1991, Turnovsky
1988 och van der Ploeg 1987, 1988), ofullstdndig konkurrens och ofrivillig ar-
betsloshet (Andersen, Rasmussen och Serensen 1996) och i relation till skatte-
strukturen (Holmlund och Kolm 2000).

En annan effekt 4r den som uppkommer till {6ljd avskillnader i formaner. Om
man fruktar att alltfor generdsa system lockar forménstagare fran andra linder,
kan resultatet bli en inoptimalt lag nivé pa férménerna. Brueckner (2000) visar
att om rorligheten 4r kinslig for skillnader i f6rmaner, kan denna tendens bli
verklighet. Data fran USA ger visst stod for hypotesen, vilket kan bero pa att be-
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slutsfattarna upplever effekten som stark. I Europa dr risken mindre, dels dérfor
att rorligheten ir ligre, dels dirfor att EU:s regler har utformats f6r att f6rhin-
dra denna typ av migration. Genom att rittigheter knyts till anstéllning blir det
inte mojligt for till exempel arbetslosa att utnyttja skillnader i sociala férmaner.

2.4.Integration, arbetsmarknader
och vilfirdsstaten

Arbetsmarknader ir centrala for vilfirdsstaterna, vilket gor det nddvindigt att
undersoka integrationens effekter pa arbetsmarknaderna. Det pastés ibland fel-
aktigt att effekterna dr smé, ddrfor att rorligheten 4r 1ag. Som framgar nedan kan
effekterna vara betydande dven om rorligheten #r begrinsad. For resonemang-
ets skull antas dérfor att rorligheten 4r noll.

Arbetskraften

Produktmarknadernas struktur avgor efterfrigan pa arbetskraft och paverkar
ddrmed arbetsmarknadens funktionssitt. Teorin {Or internationell handel har
visat att handel med varor kan vara ett substitut for faktorrorlighet mellan lin-
der. Aven om fSrutsittningarna for att handeln ska vara ett perfekt substitut in-
te dr uppfyllda i dagens Europa, pekar detta inda pa en viktig effekt.

Internationell handel kan f6rvintas ha tva viktiga eftekter pa produktmark-
naderna (Andersen, Haldrup och Serensen 2000). Den forsta frintensivare kon-
kurrens, eftersom olika sorters friktion minskar och foretagen littare kan kon-
kurrera om varandras marknadsandelar. Den andra ir att fGretagens rérlighet
oOkar, eftersom integrerade produktmarknader g6r det littare att f6rsérja en gi-
ven nationell marknad fran den produktionsplats dir tillverkningen 4r [6nsam-
mast. Detta giller framf6r allt intraindustriell handel (se avsnitt 2.2 ovan). Den-
na 6kade rorlighet visar sig genom direktinvesteringar, outsourcing med mera.

Béda dessa effekter paverkar arbetsmarknaderna genom att 6ka kiinsligheten
tor l6neskillnader. Att efterfrageelasticiteten pa arbetskraft 6kar dr viktigt, efter-
som den direkt paverkar inkomst- och l6neskatters snedvridande effekt. Kost-
naden fOr att finansiera vilfirdsstaten kan dirfor 6ka, trots att arbetskraftens ror-
lighet dr lag.

Effekten pé sysselsittningen 4r en 6ppen friga, eftersom bide exportmojlig-
heterna och importkonkurrensen 6kar. Detta dr emellertid inte ett nollsumme-
spel, och integrationen kan under allminna forutsittningar forvintas leda till
okad sysselsittning. Det dr dock viktigt att mojligheter och hot inte dr likformigt
fordelade 6ver arbetsmarknaden, och att detta kan paverka behovet av vil-
fardspolitiska insatser.
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Skatters snedvridande effekt

Trots skillnaderna mellan olika EU-linders sittatt organisera vilfirdsstaten har
de det gemensamt att systemen till Gvervdgande del finansieras med skatter el-
ler socialforsikringsavgifter. En konsekvens dr att alla EU-linder har en ganska
hog skatt pd arbete mitt med skattekilen (se figur 2.1).

Samtidigt 4r skillnaderna stora, vilket innebir att skatten pa arbete kan bli ett
konkurrensmedel. Med 6kande integration f6ljer att kampen om arbete blir in-
tensivare av de skil som angavs ovan, vilket i sin tur leder till att skatten pa ar-
bete far nya effekter.

Juhogre skatten pé arbete dr, desto hogre blir 16nerna och cezerss paribus, des-
to simre blir ekonomins konkurrenskraft. Tva allmidnna insikter dr av betydel-
se hir. For det forsta forutser de flesta modeller {6r icke-perfekta arbetsmark-
nader att en 6kad skattebelastning pa arbete leder till hogre 16ner (se Pissarides
1998 {6r en Gversikt). Orsaken ir att en skattehdjning leder till en ldgre kom-
pensation till de anstillda, vilket under allmznna villkor genererar ett tryck upp-
at pa 1onerna. For det andra #r effekten starkare ju mer decentraliserad 16ne-
bildningen #r (Summers, Gruber och Vega 1993, Andersen 2001b). Orsaken &r
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Figur 2.1.Implicita skattesatser pa arbete.

Not: Méttet inkluderar direkta skatter, socialforsikringsavgifter och indirekta skatter.
Ber#kningen bygger pa den implicita skattesatsen pa arbetskraft och den implicita skatte-
satsen pa konsumtion.

Kdlla: Egna kalkyler baserade pa EU(2000).
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en extern effekt via den offentliga budgeten. En skatt pé arbete ger en vinst {or
hela lontagarkollektivet, men det som individen eller en liten grupp avstar har
ingen direkt koppling till vad man fir i utbyte. Om f6rhandlingarna 4r centrali-
serade dr det mer sannolikt att effekten beaktas; 4r de 4 andra sidan decentrali-
serade Okar risken f6r snedvridningar.

Det finns en ganska omfattande litteratur om skatters paverkan pa 16nebild-
ningen (se OECD 1994 och Serensen 1997 {6r 6versikter). Den generella ob-
servationen 4r att det finns en positiv pdverkan fran skatter pa l6ner men att ef-
fekten varierar kraftigt mellan linder. Nér man kontrollerar f6r arbetsmarkna-
dens institutionella struktur, blir resultatet att skatternas pdverkan pé loner ir
mindre i linder med centraliserad 16nebildning (Alesina och Perotti 1997,
Daveri och Tabellini 2000).

Resultaten tyder paattinternationaliseringen kan ha mérkbara konsekvenser
for vilfiardsstatens kostnader. Att bedoma storleken pa dessa k ostnader ér svért,
inte bara dirfor att kunskapen om internationaliseringens effekter pi elasticite-
ter dr begrinsad utan ocksa dirfor att sjilva 16nebildningen paverkas.

Kostnaden for att finansiera offentlig verksamhet (marginal costs of public

funds) med l6neskatter omfattar bade den direkta kostnaden och kostnaden for
de snedvridningar de ger upphov till. Om finansieringen kan ske med klump-
summeskatter utan snedvridning, 4r marginalkostnaden 1, i annat fall storre 4n
1. I tabell 2.1 ges resultaten fran en enkel analysmodell som beskriver hur kost-
naden for offentliga medel beror p4 elasticiteten f6r produkterna. Den f6rsta ko-
lumnen beskriver basfallet och visar att marginalkostnaden kan vara kinslig f6r
produktelasticiteten. I den andra kolumnen antas 16nerna vara nigot (10 pro-
cent) kiinsligare for skatterna, medan den tredje kolumnen visar fallet di den un-
derliggande snedvridningen pa arbetsmarknaden antas vara 10 procent storre.
Sammantaget visar siffrorna att imperfektioner pd arbetsmarknaden och insti-
tutionell struktur kan spela stor roll for hur internationaliseringen paverkar
snedvridningen.

Nettoeftekten av produktmarknadsintegrationen kommer sannolikt att in-
volvera alla tre effekterna. Hogre integration ger hogre efterfrageelasticitet, vil-

Tabell 2.1. Produktmarknadsintegration och marginalkostnaden for offentliga medel.

Marginalkostnad f6r offentliga medel

Stérve snedvridning

Produktelasticitet  Basfall Hagre skattepiverkan Ppé arbetsmarknaden
12 1,05 1,10 1,05
14 1,10 1,15 1,11
1.6 1,14 1,19 1,15
18 1,16 1,21 1,17
2,0 1,18 1,23 1,19

Kdlla: Egna kalkyler.
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ket ger hogre kostnader for offentliga medel. Effekten ir stark, eftersom en matt-
lig 6kning av efterfrigeelasticiteten kan ge en f6rdubbling av kostnaden. Men
arbetsmarknaden f6rblir av flera orsaker inte opaverkad. Hogre elasticitet i ef-
terfrigan fOrsvagar makten péd arbetsmarknaden, vilket under allminna f6rut-
sdttningar minskar bade snedvridningar pa arbetsmarknaden och skatternas ef-
fekt pa l6nebildningen. Detta ddimpar den ursprungliga effekten, dock inte helt
(Andersen 2001b). Integration kan 4 andra sidan bli en orsak till mer decentra-
liserad 16nebildning (Flanagan 1999), vilket 6kar skatternas inflytande pa l6ne-
bildningen. Aven om det mot bakgrund av den begrinsade kunskapen #r svart
att ge precisa uppskattningar, dr det sannolikt att effekterna dr mirkbara. Pro-
duktmarknadsintegrationen paverkar alltsd, helt bortsett fran skattebasrorlig-
heten, kostnaderna for vilfirdsstaten.

Heterogenitet’

En viktig friga i debatten om den internationella integrationen 4dr om den leder
till storre l6nespridning. Integrationen av produktmarknader har tva direkta ef-
fekter. Den ena dr importhotet, det vill séga att utlindska firmor tar en del av
hemmamarknaden. Den andra dr mgjligheten att via export komma in pé ut-
ldndska marknader, vilket paverkar 16ner och sysselsittning positivt. Finns det
ndgot skil att tro att mojligheter och risker fordelar sig ojamnt, sa att lagin-
komstgrupper tar en storre del av riskerna, medan héginkomstgrupperna far
storre del av exportens mojligheter? Data visar att det finns ett sadant samband
(se figur 2.2).

140 - B Konkurrensutsatta sektorer Exportsektorer

100 4

Figur 2.2.Loner och internationell konkurrens.

Kiilla: OECD (1994).
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Figur 2.3 visar ndgra av de mekanismer som kan ligga bakom tendensen till
Okad 16nespridning. For en given nivd pa produktiviteten i en sektor eller en
grupp anstéllda finns det en kritisk nivd pa 16nen ovanfor vilkken hemmapro-
duktion blir olénsam. P4 samma sitt finns det en 16neniv4, ligre dn den férega-
ende, vid vilken hemmaproduktion blir 16nsam ocksé pa exportmarknaden. Ju
storre friktionen 1 handeln ir, desto storre idr skillnaden mellan de bidda nivier-
na. Omvint leder 6kad integration till en krympning av gapet mellan de bada.

Ju mer produktiva de anstillda #r, desto hogre l6ner kan de uppna. Mellan de
tvé kritiska 16nenivéerna finns en korridor som skyddar den inhemska arbets-
marknaden frén konkurrens utifrén. For de marknader som motsvarar l6neni-
véer i korridoren sker ingen export eller import (s& kallade nontradeables eller
icke-konkurrensutsatt sektor).

Tvé andra faktorer péverkar l6nebildningen. Av sociala skil kan man stipule-
ra en minimilon, antingen direkt eller indirekt genom arbetsloshetsstod eller an-
drasociala férméner. For vissa grupper med lag produktivitet (mer allmént sva-
ga komparativa fordelar) dr det omojligt att finna arbete till denna minimilon;
importalternativet dr konkurrenskraftigare. Den andra faktorn av betydelse 4r
att |éntagarna genom sina organisationer kan utéva marknadskraft och utnytt-
ja handelsfriktionen for att hdja sina l6ner till en 6nskad niva (kallad monopol-
16n). Korridoren mellan export- och importlonen gér det mojligt f6r grupper
med medelh6g produktivitet att hoja sin 16n. For de mest importhotutsatta
grupperna gér detta inte, medan de mest produktiva grupperna 4 andra sidan
har mgjlighet att férhandla sig till en d&nnu hogre 16neniva (se figur 2.3).
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Figur 2.3.Integrationens effekter pa Ionejimvikten. Se texten for forklaring.
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Antag nu att handelsfriktionen minskar till {6ljd av 6kad integration. Mini-
mil6nen blir en mer kdnnbar restriktion nir importhotet blir starkare, och ar-
betsldsheten for ldginkomstgrupper okar. Den finansiella bordan forknippad
med stodsystemen okar dirmed ocksa. Alla laginkomstsysslor forsvinner inte;
praktiska restriktioner gor att till exempel vissa tjdnster 4r mycket svara att im-
portera. Det blir ocksé svérare attutéva marknadsmakt, eftersom den icke kon-
kurrensutsatta sektorn krymper. Lonerna tvingas i hdgre utstrackning tlja pro-
duktiviteten.

Enkonsekvens blir ocksé att [6nespridningen 6kar. Orsaken ér att de som ho-
tas av import nu tvingas acceptera en ldgre 16n for att inte forlora jobbet, med-
an de som har en exportmdjlighet far sin férhandlingsposition stirkt. P4 grund
av det systematiska sambandet mellan 16nenivé och handelsménster — import-
hotet giller framfor allt 1aginkomstyrken, exp ortmdjligheten hégink omstyrken
— Okar l6neskillnaderna.

Detta leder till ett policydilemma. Behovet av ett l16negolv blir starkare, ef-
tersom en storre andel av arbetskraften hotas av import och 16nespridningen
blir stérre. Detta 6kar den finansiella bérdan, samtidigt som finansiering via
skatter successivt blir svirare (pa grund av rorligheten) eller kostsammare (pé
grund av snedvridningen).

Analysen pekar pé en viktig skillnad mellan ldngsiktig och kortsiktig strategi
i arbetsmarknadspolitiken. Pa kort sikt blir det till {6ljd av integrationen dyrare
att uppritthélla en viss social standard som inte 4r baserad p& kompetensfor-
delningen, och detta maste p4 ett eller annat sitt finansieras. I det lingre per-
spektivet blir det viktigt att genom utbildnings- och arbetsmarknadspolitiska t-
girder paverka kompetensstrukturen si att sysselsittning och 16nef6rdelning-
en bringas i 6verensstimmelse med de politiska malen.

2.5.Policyslutsatser

Den internationella integrationen sker gradvis och inte i spring. Vilfirdspoliti-
kens kostnader och vinster paverkas emellertid successivt pa ett sitt som forr el-
ler senare fir konsekvenser for vilfirdsstatens struktur och omfang.

P4 kostnadssidan 4r en viktig konsekvens att integrationen 6kar de snedvri-
dande effekterna av loneskatter, statens huvudsakliga inkomstkilla i de flesta
lander. Effekten uppkommer dérfor att integrationen av produktmarknader gor
lokaliseringen mer kinslig f6r l6nenivéer och ddirmed ocksa f6r skatter. Den {6r-
stirks om l6nef6rhandlingarna dessutom decentraliseras av andra skil. Finan-
sieringsproblemen fOrvirras om rorligheten ddrutdver okar.

Detta reser frigan om skattesnedvridningarna kan minskas utan att den vil-
fardspolitiska ambitionsnivan férindras. En 16sning ér att decentralisera finan-
sieringen av vilfirdssystemen for att reducera den snedvridande effekten av
skatterna. Detta kan goras antingen genom en nirmare koppling till arbets-
marknaden (avtalsbaserade arbetsloshetsforsidkringar etc.) eller genom rent in-
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dividuella 16sningar. I bada fallen kan grundliggande vilfirdspolitiska mal upp-
rdtthéllas genom obligatorier, men riskspridningen blir mindre 4n i befintliga of-
fentliga system. Detta leder till ett dilemma, eftersom integrationen kan 6ka kra-
ven pa en sddan diversifiering nir bade risken och sérbarheten f6r chocker uti-
frén okar.

Fragan 4r d4 om den finansiella bérdan fran vilfdrdsstaten kan minskas pa
andra sitt. Eftersom de summor som transfereras fram och tillbaka mellan in-
divider dr stora i férhallande till nettoflédena, dr frigan om mer riktade vilfdrds-
aktiviteter kan tillfredsstilla de politiska ambitionerna med mindre snedvrid-
ningar.

En konsekvens av det foregéende ir att det kan bli svart att undvika den he-
terogenitet och stérre inkomstspridning som uppkommer bide som en direkt
folid av den internationella integrationen och indirekt via effekterna pa vil-
tardssystemen. Passiva atgérder som transfereringar kommer att méta vixande
svarigheter. Huvudutmaningen for vilfirdspolitiken blir didrfor att skapa sada-
na incitament pé utbildnings-, arbetsmarknads- och vilfirdspolitikens omriden
att arbetskraftens kompetensnivé 6verensstimmer med de mal man har 6r vil-
firdens nivé och fordelning.

Den generella vilfirdsmodellen 4r ocksé kinslig tor rorlighet, eftersom den
bygger p4 ett kollektivt arrangemang 6ver hela livscykeln. For ndrvarande dr
rorligheten inte ett stort problem, men den kan bli det inom en inte alltfor av-
ligsen framtid, bade dérfor att arbetskraften blir rorligare och dérfor att for-
ménstagarna blir det. Problemet blir sirskilt stort for de férméaner som definie-
ras som universella (till skillnad frin intjinade) rédttigheter.

Det édr avslutningsvis virt att pipeka att utmaningarna fran den internatio-
nella integrationen inte uppkommer till f6ljd av ett yttre tryck utan pa grund av
att ekonomierna f6rindras. Annorlunda uttryckt: virlden f6rindras, och dé be-
ho6ver ocksé politiken foridndras.



3. Aldersstrukturen och de
offentliga finanserna

Thomas Lindh

3.1.Inledning

De utvecklade industrilinderna kommer att genomga en kraftig féréldrings-
process under de nirmaste 50 dren. Inom nagot eller ndgra decennier kommer
den enda grupp som 6kar sin andel av befolkningen att vara den med personer
6ver 65 ar. Detta innebir en situation som vi inte tidigare har upplevt. Nir an-
delen dldre 6kar dr det uppenbart att ett antal problem for offentlig sektor kom-
mer att uppsta. P4 grund av den hoga skattekvoten i Sverige skulle dessa pro-
blem kunna bli extra allvarliga hér.

Aven om Sverige har héga offentliga utgifter i forhallande till BNP ér landet
inte exceptionellt nir det giller det kommande &ldrandet. Befolkningen i andra
linder kommer att aldras mycket snabbare och dessaldnder beridknas ha myck-
et hogre pensionirsandelar i befolkningen runt 2050. I figur 3.1 syns hur myck-
et allvarligare liget dr for Tyskland, Nederldnderna och Japan. Som det konsta-
teras i inledningen utgor dldrandet dock ett mycket gott skil att fundera 6ver
hur den offentliga sektorn kan eftektiviseras.

P4 tre olika sitt dr Sverige ett ledande land i denna aldringsprocess. For det
forsta borjade Sverige &ldras relativt tidigt pa grund av det ldga barnafédandet i
slutet av 1920-talet och b6rjan av 1930-talet. Pensionédrsgrupperna i Sverige ex-
panderade kraftigt da de stora fodelsekohorterna fran fore forsta virldskriget
borjade pensioneras under 1960-talet. F6ljden blev under 1980-talet att Sveri-
ges befolkning blev virldens ildsta med en andel p4 18 procent 6ver 65 ar. Det-
ta var en viktig faktor bakom expansionen av offentlig sektor under samma tid.
Under 1990-talet borjade emellertid dldreandelen sjunka nir de fataliga 30-ta-
listerna nddde pensionsaldern. Som framgar av figur 3.1 4r det indé baraJapan,
Italien, Grekland och Tyskland som f6rutses ha en hogre andel dldre dn Sveri-
ge ar 2010. P4 litet ldngre sikt kommer emellertid storre delen av OECD-lédn-
dernaatt f4 en hégre andel éldre, och om 50 4r tillh6r Sverige de linder som har
den yngsta befolkningen i den industrialiserade virlden.

For det andra kom éldrandet i Sverige att leda till en omfattande pensionsre-
form, dir det tidigare formansbestdmda systemet 6vergavstill {6rman for ett av-
giftsbestimt system med en viss individuell fondering. Reformen genomf6rdes
med syftet att sa langt det var mojligt garantera den finansiella hallbarheten i
pensionssystemet infor de demografiska pafrestningarna.
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Figur 3.1.Prognos for befolkningsandel 6ver 65 ér i ett antal OECD-linder.
Kdlla: FN (1998).

For det tredje var de hdga svenska fodelsetalen samtidiga med andra virlds-
kriget och nédde sin topp 1945. De flesta andra ldnder erfor kraftigt hojda f6-
delsetal forst efter det att kriget hade slutat. Det innebir att Sverige kommer att
stota pd problemen med dessa stora kohorters pensionering nigra ar fére andra
lander.

Pensioneringen av 40-talistkohorterna har redan borjat med fortidspensio-
neringar och kommer att fortséttafram till runt 2015 nér de flesta uppnétt obli-
gatorisk pensionsalder. Fragan om vilken paverkan detta kommer att ha pa den
svenska ekonomin har dirfér hamnat i samhillsdebattens fokus. Langtidsut-
redningen 1999/2000 behandlade den minskning av arbetsutbudet som kom-
mer att iga rum med aldrandet och konsekvenserna for offentliga utgifter. SNS
Vilfdardspolitiska rdd behandlade socialf6rsikringstragor i Soderstrom m.fl.
(1999) och todelsetalen i Bjorklund m.fl. (2001). Flera nya opinionsbildande or-
ganisationer har uppstatt for att paverka politiken till de #ldres f6rmén. Social-
departementet har en langsiktig utredning pa gdng om de ildres framtida lev-
nadsvillkor och har nyligen avslutat en utredning om fodelsetalen. Ett antal
forskningsrapporter har ocksé behandlat fragan, bland andra Malmberg och
Lindh (2000) samt Nordén och Olsson (2000). I bilaga 1 till regeringens var-
proposition 2001 behandlas statsskuldsfragan. Problemet har linge uppmirk-
sammats internationellt och OECD (1998) argumenterar {or att dldrandet ra-
dikalt kommer att indra de makroekonomiska f6rutsittningarna for att finan-
siera vilfdrdsstaten i fortsdttningen.
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Figur 3.2. Den svenska élderspyramiden &r 2000 lagd 6ver den prognostiserade alders-
pyramiden 2050.

Det #r alldeles uppenbart att hilsa, utbildning, fruktsamhet, inkomster och
erfarenhet varierar p4 ett systematiskt sdtt 6ver livscykeln. Mindreuppenbart dr
attdven minniskors preferenser och riskbeteende varierar §ver livscykeln, med
konsekvenser pa s4 vitt skilda omridden som kriminalitet, rorlighet pa arbets-
marknaden och investeringsval liksom helt olika konsumtionsbeteenden. Det
finns systematiska ekonomiska konsekvenser av fordndringarna i aldersfordel-
ningen pa ménga olika omraden som kommer att forma de framtida villkoren
for vilfardsstaten.

En viktig omstdndighet i sammanhanget ir att befolkningens alderstérdel-
ningar i de industrialiserade ldnderna inte alls dr stabila. I det svenska fallet lik-
nar aldersférdelningen mest en berg- och dalbana (se figur 3.2).

Léng sikt dr ovanligt lang nér vitalar om aldersfordelningar. Uppemot20-30
ariniframtiden har vien ganska klar bild av hur aldersf6rdelningen kommer att
variera. P4 en sddan tidshorisont dr det inte mycket annat vi kan férutse med na-
gon hogre grad av sikerhet.

I det hir kapitlet kan bara en snabbskiss goras av alla de fragestillningar som
aldrandet ger upphov till. Nedan {6ljer:

* En beskrivning av &ldersstrukturens utveckling i Sverige under f6rra arhun-
dradet och en diskussion om de befolkningsprognoser SCB gjort {6r nista
halvsekel.

* En kort 6versikt av empiriska forskningsresultat om éldersstrukturens effek-
ter p4 de makroekonomiska sambanden.
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* En diskussion om hur offentlig sektor kan komma att paverkas av de demo-
grafiska forindringarna och speciellt av dldersfordelningen bland de offent-
liganstillda.

* En skattning av hur budgetsaldot kommer att utvecklas beroende p4 alders-
fordelningen och de samband vi historiskt har sett.

3.2.Hur ser aldersstrukturen ut i Sverige?

De demografiska fordndringarna i Sverige har varit dramatiska dven om de kan
forefalla méttliga i jimfOrelse med till exempel Japan. Befolkningen har blivit 4l-
dre i genomsnitt sedan lang tid tillbaka. Det nya i utvecklingen under detta ar-
hundrade blir att det #r den allra dldsta delen av befolkningen som kommer att
oka och inte den aktivt arbetande delen av befolkningen.

Befolkningsandelen 6ver 65 ar har visserligen 6kat under stérre delen av
1900-talet, men den beroende delen av befolkningen #r #ind4 mindre #n i bor-
jan av f6rra seklet eftersom minskningen av andelen barn varit innu snabbare.
Det ir brukligt att anvinda beroendekvoten (antalet personer mellan 0 och 19
ar och 6ver 65 4r delat med antalet mellan 20 och 64 r) som ett schablonmatt
pé forsérjningstrycket pa den aktiva befolkningen, trots att en stor del av be-
folkningen under 20 4r i dldre tider var sysselsatt i forsdrjningen. Vi skulle kun-
na ta befolkningen frén 15 4r i stillet som aktiv, men d4 blir det mindre relevant
for moderna férhallanden. Schablonmattet 4r dock litt att anvinda och visar i
varje fall trenden i utvecklingen. Beroendekvoten var runt 1,0 i slutet av 1800-
talet men minskade nir fodelsetalen sjonk. Ar 1945 var beroendekvoten nere
runt 0,6. Direfter borjade den sakta 6ka igen till ett maximum runt 0,75 kring
1980. Idag 4r beroendekvoten litet Gver 0,7 och forvintas stanna pa den nivan i
cirka tio drtill. Dérefter 4r prognosen att den snabbt 6kar till ndstan 0,9 p4 2030-
talet, det vill siga vi dr tillbaka pd samma nivdsom i borjan av 1900-talet.

S4 ser bilden ut nir vi rdknar ihop barn och pensionirer. Om vi enbart ser pa
de dldre beroende, borjade 1900-talet med en kvot runt 0,15. Det tog sedan ett
halvt drhundrade innan #ldreberoendet bérjade 6ka eftersom den aktiva be-
folkningen viixte lika snabbt. Kvoten borjade 6ka pa 1950-talet och hade for-
dubblats till 0,30 i mitten av 1980-talet. Direfter har den planat ut och kommer
inte att borja 6ka igen forrin runt 2010, varpa kvoten snabbt vintas vixa upp till
0,45 pa 2030-talet och sedan plana ut igen. Vid det laget har forstds manga av
dagens 20-29-aringar sillat sig till de beroendes skara. I slutet av perioden kom-
mer vi saledes att underskatta den faktiska kvoten mellan #ldre f6rsérjda och
forsorjande, istillet for att 6verskatta den som i borjan av perioden. Snarare én
den tredubbling vért schablonmitt antyder kanske det ror sig om en fyrdubb-
ling. Eftersom vi dessutom har en langsiktig trend mot allmént minskad arbets-
tid maste 4nnu firre arbetade timmar récka till f6r dnnu fler dldres f6rsérjning.

SCB:shuvudprognos dr baserad p4 att fodelsetalen dter kommer att 6ka. Den
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summerade fruktsamheten (det vill siga det antal barn en kvinna i genomsnitt
far under sin fertila period om dagens dldersmonster i fédandet f6rblir konstant)
antas 6ka till 1,8 fran nuvarande cirka 1,5. Detta ir fortfarande en bra bit under
de 2,1 barn per kvinna som krévs for en balanserad reproduktion av befolkning-
en. Prognosen antar ocks4 att forvintad livsldngd ska fortsitta att 6ka, om #n i
avtagande takt, samt att nettoimmigrationen blir cirka 15 000 individer per ar.

Naturligtvis finns det osikerheter i dessa prognoser betriffande fodelsetal,
dodstal och flyttningar. Antagandet om summerad fruktsamhet &r snarast en
kvalificerad gissning baserad p4 intervjufragor om planerat antal barn. I Europa
iallminhet finns en langsiktig trend mot ett allt ligre antal fodda barn per kvin-
na. Sverige avviker fran detta monster. Trots att vi har mycket stora variationer
i de arliga fodelsetalen #r kohortfertiliteten (genomsnittsantalet barn per kvin-
na i en fodelsekohort) forvanansvirt stabil. Kohortfertiliteten har hallit sig
mycket nira 2 for alla kohorter fédda fran borjan av seklet till 1950-talet, vilket
dr s langt som vi har siffror pa den fullbordade kohortfertiliteten. Om kvinnor
fodda pa den senare delen av 1900-talet kommer att uppritthélla denna niva vet
viinte dnnu. Men i varje fall ir det klart att de kraftiga variationer i fodelsetalen
som vi ser i Sverige under 1900-talet till mycket stor del beror pé variationer i
tidpunkten d& kvinnor skaffar barn. Detta beror sannolikt p4 den svenska fa-
miljepolitiken, dven om det #r svart att bevisa (Bjorklund m.fl. 2001).

En orsak till den stora variationen ir att den svenska familjepolitikens f6rmé-
ner till stor del 4r knutna till deltagande i forvirvsarbete. Detta innebir att fler
barn f6ds nir sysselsittningsldget dr hogt i stillet for tvirtom, som det dri manga
andra linder. Den hir sa kallade arbetslinjen har fatt till resultat att vi bdde har
ett jimfGrelsevis hogt arbetskraftsdeltagande f6r kvinnor och att féréldrarna har
starka incitament att planera in barn dé arbetsmarknadsf6rhallandena 4r gynn-
samma. Férménerna i fordldraforsidkringen utgor tunga ekonomiska argument
med upp till 450 dagars betald ledighet med f6r nidrvarande en ersittningsniva
pa 80 procent av l6nen. Dirfor forefaller det troligt att SCB:s antagande om kon-
stanta fruktsamhetstal utjimnar alltfor mycket. Vikommer troligen dven i fram-
tiden att fa se en hel del kraftiga variationer i fédelsetalen. Den utjimnande ef-
fekten av SCB:s antaganden syns tydligt i dlderspyramiden i figur 3.2. Pyrami-
den kommer sannolikt inte att vara s jimn 2050.

Tidigare har SCB:s dédlighetsprognoser ofta 6verskattat dodligheten pa
grund av att man riknat med konstant f6rvintad livslingd. I den nu aktuella
prognosen antas emellertid en fortsatt férlingning av livslingden, men det ra-
der stor osidkerhet. Vissa menar att medicinsk vetenskap nu har avancerat sa
l&ngt att vi inom en snar framtid kan fSrvinta oss att en stor del av befolkning-
en blir 100 ar eller mer. Att déma av den historiska utvecklingen 4r en s snabb
6kning av medellivslingden osannolik, men med tanke pa de medicinska fram-
stegen kan det kanske #nd4 inte helt uteslutas. I sa fall blir prognosen f6r den
framtida dldreberoendekvoten en grov underskattning.

En annan osikerhetsfaktor i befolkningsprognosen ir in- och utflyttningar.
SCB baserar sin prognos pé ett antagande om ungefir 15 000 nettoimmigran-
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ter per 4r. Detta kan litt pdverkas av fordndringar av ekonomiska och politiska
villkor liksom av férekomsten av storre krig och oroligheter i virlden. Brutto-
flyttningarna varierar kraftigt 6ver tiden och det finns ocksé en 6kande trend i
utflyttningarna fran Sverige (se kapitel 4). Flyttningar 4r hégt koncentrerade i
aldersgrupperna 20-40 &r, sa en rimlig gissning 4r att invandring kan bidra till
att jimna ut den svenska aldersférdelningen da inflédet av ung arbetskraft 4r
otillrickligt. Men detta utgor 4ndd en ganska liten paverkan pa alderst6rdel-
ningen. Aven i de alderskohorter som piverkas maximalt rér det sig om 6k
ningar med nigon enstaka procent p4 grund av inflyttningen. Eftersom dven in-
vandrare blir #ldre dr invandringsvariationerna knappt urskiljbarai den allmén-
na alderstordelningen.

Aven om osikerheten i befolkningsprognoserna 4r omfattande #r det hogst
osannolikt att den allméinna bilden av ett dldrande Sverige kommer att f6rin-
dras. Hur genomgripande dldrandet blir kan variera, men den allminna trenden
dr tydlig f6r de ndrmaste femtio dren och mer.

Man kan visa att invandringen proportionellt méste vara lika stor i varje pe-
riod f6r att halla forsorjningskvoten konstant.! [ absoluta tal innebér det att net-
toinvandringen hela tiden maste 6ka till f6ljd av en permanent engéngssinkning
av dddligheten. Om vi, som varit fallet i Sverige, har en kontinuerlig sinkning
av dodligheten maste immigrationen 6ka dven proportionellt, det vill siga det
kridvsenbefolkningstillvixt som 4r snabbare 4n exponentiell! Samma mekanism
giller om vi fors6ker 6ka fodelsetalen for att halla {6rsorjningskvoten f6r de 4l-
dre konstant, bara med den skillnaden att vi nu fir en periods f6rdréjning av ef-
fekterna.

Faktiskt visar Kremer (1993) att virldsbefolkningens 6kningstakt historiskt
har varit snabbare #n exponentiell Zinda fram till 1960-talet d4 trenden vinder.
Tillvixttakten i vérldsbefolkningen har sedan dess sjunkit kraftigt, och demo-
grafer som Lutz m.fl. (2001) antar att virldsbefolkningen med h6g sannolikhet
kommer att sluta 6ka mot slutet av 2000-talet.

Slutsatsen av den hir diskussionen ir att med en forvirvsaktiv period med
konstant ingd kan varken invandring eller 6kade fodelsetal i ingden f6rhindra
att forsorjningskvoten for de éldre kar. Antingen kommer tillgidngen pé invan-
drare att sina eller ocksa dyker den gamla faran med befolkningsexplosionen
upp. Kortsiktigt - vilket i detta sammanhang betyder det nuvarande drhundra-
det - kan ndgon kombination av 6kade f6delsetal och invandring vara tillréick-
ligt for att ett litet land som Sverige ska kunna behalla {6rsorjningskvoten kon-
stant. Det skulle emellertid krdva helt orealistiska 6kningar i invandring och {6-
delsetal. I Sverige skulle vi behdva 6ka invandringen till runt en halv miljon net-
toinvandrare érligen kring 2050 {6r att med SCB:s dédlighetsutveckling behél-
la f6rs6rjningskvoten konstant. | EU som helhet skulle det behvas en nettoin-
vandring av totalt 700 miljoner personer. FN (2000) ger ytterligare exempel pa
de osannolika tal som skulle behévas for att bibehélla dldref6rsorjningskvoten.

En utokning av den ekonomiskt aktiva perioden kan emellertid ocksé bidra
till atthd ja f6rsdrjningskvoten. Nuvarande trender har dock gatti motsatt rikt-
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ning, det vill sdga mot ett allt kortare arbetsliv. [ genomsnitt dr det i dagsldget
snarare perioden 25-60 ar som i Sverige kan betraktas som ekonomiskt aktiv.

3.3. Aldersfordelningens effekter pa ekonomin

De ekonomiska effekterna av dldrandet 4r méngfasetterade eftersom praktiskt
taget varje minskligt beteende och resurs péaverkas av férindringarna i dldern.
For att utjimna konsumtionen 6ver livet sparar médnniskor nér deras inkomster
dr som bdst och lanar eller lever p4 sin formdgenhet da inkomsterna sjunker.
Mainga medelédlders betyder med andra ord ocks4 att sparandet blir hdgre. Men
sparkvoten i varje dldersgrupp ir inte konstant utan paverkas av den allménna
samhillsekonomiska utvecklingen. D4 tillvixten 6kar tenderar sparandet att
ocksé 6ka, sd om de medelalders sparar och dessutom gynnar tillvixten genom
sin lingre erfarenhet och genom att gora investeringar billigare (p grund av att
de sparar mer), kommer ekonomin in i en god cirkel. Fler medelélders 6kar spa-
rande och tillvixt, vilket i sin tur ytterligare 6kar sparandet i alla ldersgrupper
och didrmed bidrar ytterligare till tillvixt och sa vidare.

Hushillssparandet dr heller inte det enda sparandet i ekonomin. Foretagens
investeringar finansieras till mycket stor del ur deras egna intikter som kar i
goda tider. Vidare gynnas ocksé de offentliga finanserna av goda tider och av
miénga medelalders, och budget6verskotten bidrar ytterligare till sparandet i
ekonomin. Det innebir att olika goda effekter i denna situation kommer att for-
stirka varandra, medan det i andra ldgen, exempelvis da inflodet i pensionirs-
gruppen Okar, tviartom kan bli sd att vi hamnar i en ond cirkel. En sadan situa-
tion radde till exempel i Sverige under 1970-talet da stora erfarna arbetskrafts-
grupper pensionerades, sparandet och investeringarna sjonk och de offentliga
finanserna snabbt forsimrades. Samtidigt sjonk tillvixttakten, stora oerfarna
grupper pa arbetsmarknaden krivde allt ldngre utbildning och fyrtiotalisterna
befann sig i sin mest skuldsatta period av livet.

Om cirka 10 &r kommer vi att ha en aldersfordelning som i méngt och myck-
et har samma kidnnetecken som under 1970-talet. Ett sitt att 16sa forsorjnings-
problemet nir fyrtiotalisterna gir i pension vore forstds produktivitetstillvixt.
Men om tillviixten blir ldgre i stillet f6r hogre blir det svarare att genomf6ra om-
fordelningen av resurser frin de aktiva till pensionirerna. [ Sverige har vi ovan-
ligt hogt arbetskraftsdeltagande i den #ldre arbetskraften dven om det sjunkit
under senare ar. Det hindrar inte attinstitutionellaregler om pensionsalder fort-
farande medfor ett ligre arbetsutbud 4n vi annars skulle kunnat ha (Palme och
Svensson 1999). Trots att simuleringar tyder pé att vi skulle kunna 6ka arbets-
kraftsutbudet bland de #ldre visentligt genom att héja den obligatoriska pen-
sionsaldern, blir de absoluta talen dndé sma jim{6rt med vad som behovs for att
bibehalla dldreforsérjningskvoten.

Under de senaste decennierna har det samlats allt mer empirisk kunskap om
samvariationen mellan dldersstrukturen och olika makroekonomiska variabler.
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Det finns nu en méingd resultat som pekar pa féljande.

BNP-tillvixt gynnas av en stor aktiv befolkning, framfor allt medelalders, och
minskar med en stor beroendeandel. P4 nationella data frén hela vérlden har
detta konstaterats av bland andra Bloom och Williamson (1998), Bloom och
Sachs (1998) och Bloom m.fl. (2000). F6r OECD har det visats av Lindh och
Malmberg (1999a) och Lindh (1999a). For enskilda linder har McMillan och
Baesel (1990) visat ett samband 1 USA, Malmberg (1994) i Sverige (ocksé for
tillvixt mitt som totalfaktorproduktivitet i industrin) och i Australien av Lene-
han (1996). I de nordiska linderna har Andersson (2001) konstaterat samban-
det. Det éterfinns dven i studier av inkomsttillviixt i de amerikanska staterna
(Persson och Malmberg 1996) och i produktivitetsstudier i svenska industri-
branscher (Mellander 1999).

Inflationen 6kar da andelen unga pensionirer stiger. Se Lindh och Malmberg
(1998, 2000) for OECD, och Lindh (1999b) t6r svenska tidsserier. De ovan re-
fererade artiklarna av McMillan och Baesel (1990) samt Lenehan (1996) hittar
ocksa inflationseflekter. Fair och Dominguez (1991) skattar en effekt p& pen-
ningefterfrigan.

Sparande har som vintat en positiv relation till andelen medelalders. Aven
om tidiga resultat (Leff 1969) kritiserades av till exempel Ram (1982), har det
grundlidggande livscykelmonstret fitt allt mer stéd av mer sofistikerade statis-
tiska metoder. Se till exempel Horioka (1991) och Kelley och Schmidt (1996).

Investeringar har en relation till aldersstrukturen som liknar sparandets, men
skillnader finns. Investeringar, speciellt byggnadsinvesteringar, 6kar med ande-
len unga vuxna och mgjligen ocksé med andelen unga pensionérer (Higgins och
Williamson 1997, Higgins 1998, Herbertsson och Zoega 1999 och Lindh och
Malmberg 1999b). Skillnaden innebir att dven bytesbalansen (skillnaden mel-
lan sparande och investeringar) uppvisar ett beroende som spiller 6ver i de re-
ala viixelkurserna (Andersson och Osterholm, 2001).

Den offentliga budgetbalansen forbittras med andelen aktiva och férsdmras
med andelen beroende &ldersgrupper. P4 ett urval linder fran hela virlden visas
detta av till exempel Herbertsson och Zoega (1999). Nedan ska dessa eftekter
diskuteras mera i detalj.

Efterfragan pdvaraktiga konsumtionsvarordkar med andelen yngre vuxna (Fair
och Dominguez 1991).

Det finns ocksé mera kontroversiella pastdenden om att huspriser (Mankiw
och Weil 1989) och andra tillgdngspriser varierar med éldersstrukturen (Bakshi
och Chen 1994, Poterba 2000 innehaller kritiska utvirderingar). Kriminalitet,
sjalvmord och drogberoende sévil som trafikolyckor dr koncentrerade till de
yngre aldersgrupperna. Atminstonei USA tycks arbetsldsheten 6ka med ande-
len unga vuxna (Shimer 1998).

Utrymmet hdr medger inte en fullstindig diskussion av dessa empiriska stu-
dier, men de utgtr en viktig bakgrund f6r en analys av effekterna pa den offent-
liga sektorn.
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3.4. Offentlig sektors dldersberoende

Den viktigaste observationen nir det giller relationen mellan befolkningens 4l-
dersfordelning och offentlig sektor #r att efterfragan pé offentligt finansierade
tjdnster och inkomstéverforingar till storsta delen aterfinns 1 de &ldersgrupper
som for tillfillet betalar minst i skatt. Den offentliga budgeten omfattar till stor
del intertemporala verforingar mellan olika dldersgrupper (en mer detaljerad
diskussion finns i kapitel 11). I en TCO-rapport har Nordén och Olsson (2000)
delat upp offentlig konsumtion och 6verf6ringar 1998 p4 aldersgrupper. (Mera
fakta om sddana uppdelningar dterfinns i .LU1999/2000, bilaga 9.) I figur 3.3 har
dessa data anviints for att dskddliggora - till fasta priser dr 2000 - dldersprofilen
for de offentliga utgifterna och 6verféringarna. Offentlig konsumtion rér sig
kring 80 000 kronor per individ och ar upp till cirka 20 ars alder. Sedan avtar ut-
gifterna till runt 25 000 kronor mellan 30 och 60 ar. F6r dessa grupper gar utgif-
terna till férsvar, polis och andra offentliga tjanster som inte kunnat delas upp
pé dldersgrupper utan bara férdelats jimnt 6ver alla grupper. Efter 60 ars &lder
borjar de offentliga utgifterna stiga kraftigt igen, for att till slut nd upp till 200 000
kronor per individ {6r grupperna 6ver 90 r.

Overfbringsménstret 4r liknande. Fér smabarn 0-4 r ror det sig om 50 000
kronor foratt sedan avtamed dlder till en nivarunt25 000-30 000 kronor. Fran
50-arséldern 6kar 6verf6ringarna snabbt till ett maximum pa mer 4n 120 000
kronor {6r gruppen 60-64, varefter de avtar tillrunt 80 000 kronor for de dldsta.
Givet denna servicenivd och omf6rdelningsnivd kommer de 6kande beroen-
dekvoterna att innebdra stora totala utgiftsokningar. D4 rdknar man inte ens
med attrelativpriset for offentliga tjinster har en stigande trend som innebdr sti-
gande utgifter 4ven om den totala verksamheten inte skulle 6ka alls. (Se diskus-
sionen av Baumols sjukdom i kapitel 1.)

I figur 3.3 visas ocksa de personliga skatteinbetalningarna 1997 per individ i
olika aldersgrupper (inklusive kapital- och férmoégenhetsskatter, socialf6rsi-
kringsavgifter och vissa men inte alla arbetsgivaravgifter). Det vi ser i skattesta-
plarna dr forstds en avspegling av livscykelménstret i inkomster. I Sverige be-
skattas dven ménga 6verfOringar — inklusive pensionerna. Dessa skatter utgor
egentligen bara en 6kning av flédena mellan stat och hushall med liten reell eko-
nomisk betydelse. Storre delen av de skatter som de pensionerade grupperna
betalar 4r av denna karaktir. Indirekta skatter och delar av arbetsgivaravgifter-
na ir inte inkluderade, men kan antas modifiera monstret i liten utstrickning.
Eftersom de hogsta inkomsterna #r koncentrerade till de medelalders innebir
detta att dessa dr de huvudsakliga betalarna av den statliga inkomstskatten som
tas ut forst 6ver en troskel runt 230 000 kronor i inkomst per r.

Extrapolerar vi dessa monster framét med hjilp av befolkningsprognosen
kommer skatteintikterna att borja avta runt 2020. Overforingarna kommer att
6ka i mycket snabbare takt #n skatteintikterna mellan 2005 och 2035 och sam-
ma sak giller {6r offentlig konsumtion. Efter 2035 skulle vi forviinta oss en sta-
bilisering av budgettrycket, men fram till dess kommer det att stadigt ka. I var-
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Figur 3.3.Offentlig konsumtion och 6verforingar per capita i aldersgrupper 1998.
Kdlla: Nordén och Olsson 2000. Personliga skatter per capita 1997 fran Swedish Income
Panel. Omriknat till prisniva ar 2000 av Mats Johansson.

propositionen 2001 g6érs en mer sofistikerad berikning — baserad pé konstanta
demografiska utgiftsménster och de nuvarande 6verskotten i budgeten — som
visar p& minskande utgifter fram till runt 2010 och dérefter en snabb utgiftsok-
ning. Budgetbalansen kommer d4 att vara positiv in i ndsta decennium och all-
varliga underskott uppstér férst under 2020-talet. Detta allmédnna monster tycks
stimma vil 6verens med det Martin Flodén redovisar i kapitel 14 vid berdk-
ningen av den direkta demografiska statsskuldseflekten.

3.5. Modifierande faktorer

Det skulle vara mojligt att hir ligga fram en mangfald olika scenarier baserade
pé mer eller mindre realistiska antaganden. Vikan inte gi ndrmare in pé alla oli-
ka mojligheter. Snabbare produktivitetstillvixt, invandring, 6kat arbetskrafts-
deltagande, béttre hilsa bland de éldre etc. skulle bidra till att frbéttra budget-
liget. Simre hilsa, ldgre pensionsinkomster #n forvintat och den stigande tren-
den i relativpriset for offentlig konsumtion skulle bidra till f6rs@mringar. Inter-
nationella faktorer som ravarupriser, rintor och finansiella marknader kan pa-
verka budgetbalansen i vilken riktning som helst.

Den makroekonomiska utvecklingen 4r emellertid inte helt of6rutsigbar ef-
tersom éldersstrukturen kommer att paverka de makroekonomiska variabler-
na. I en ESO-rapport av Malmberg och Lindh (2000) har dldersmonstret i till-
vixt och ett antal makroekonomiska variabler skrivits fram med hjilp av be-
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folkningsprognoserna. Som det viktigaste exemplet tas hir tillvixten. Svensk
BN P-tillvixt under efterkrigstiden dr positivt korrelerad med storleken pa de ak-
tiva befolkningsandelarna. Inom de aktiva grupperna ér det framfor allt de me-
delélders, 50-64 ar, som har den starkaste positiva effekten. Framskrivningen
innebdr dérfor att Sverige kommer att befinna sig i ett lige med hog tillvixt fram
till dess att fyrtiotalisterna gar i pension. D4 faller dven tillviixttakten och kan till
och med bli negativ framemot 2030.

Den empiriska evidensen pekar pé att de partiella effekterna fran dlders-
strukturen tenderar att samverka pé ett sddant sitt att sjilvforstdrkande goda
och daliga cirklar uppstar. Konkret innebir det att vi inte kan forvinta oss att
budgettrycket kommer att motverkas av en snabbare tillvixttakt. Tvirtom fo-
refaller det vara mest troligt att den makroekonomiska utvecklingen kan kom-
ma att forstdrka trycket pa budgeten.

Betriffande osiikerheten i den demografiska dimensionen s vet vi idag inte
om SCB:s prognosantagande om en summerad fruktsamhet pa 1,8 barn per
kvinna kommer att vertriftas eller inte uppnds. Om fertiliteten stiger férvirras
budgetldget under minst 20 ar; om fertiliteten sjunker forbittras budgetlidget de
ndrmaste 20 dren. Betriffande dédligheten ir budgeteffekten mer osiker. Om
till exempel forvintad livslingd skulle 6ka snabbare 4n vintat kan det vara bé-
de positivt och negativt. Pensionssystemet ska i princip justera for en sddan 6k-
ning genom att sinka ersittningsnivdn, men om ersittningsnivén blir alltfor lag
trider garantipensionsreglerna i kraft och garantipensionen finansieras direkt
fran statsbudgeten. I den utstrickning 6kad livslingd leder till att hilsoproble-
men blir mindre fas en positiv effekt pd virdbudgeten. Om det dessutom leder
till att arbetslivet forldngs kan effekterna bli mycket positiva.

Men en 6kande andel av valmanskéren kommer att vara pensionirer i fram-
tiden. Det kan litt leda till politiskt tryck for att kompensera f6r den minskade
ersittningsniva pensionssystemet troligen leder till. Aven om s4 inte blir fallet
kan indexeringen av pensionen till l6neutvecklingen innebira finansiella risker
i en situation dér arbetsutbudet tenderar att minska och dédrigenom driva upp
l6nerna snabbare 4n den allminna tillvixttakten.

Invandring kan uppenbart bidra till att minska en del av budgettrycket efter-
som invandrarna till dvervigande del befinner sig i sina yngre aktiva ér, givetvis
forutsatt att de finner arbete. | EU-linderna kommer den aktiva befolkningsan-
delen s& smaningom utan undantag att minska, sd invandringen kan knappast
komma frén de europeiska linderna i ndgon hogre utstrickning.

Det forefaller troligt att 6kade utbildningsinvesteringar kan bidra till att for-
bittra produktivitetsliget och dirmed formégan att betala f6r den dldrande be-
folkningen. Men avkastningen frén utbildningssatsningar kommer f6rst med en
fordrojning pé ett till flera decennier och under tiden kan utbildning visa sig
mycket kostsam. Okad hogre utbildning kommer ocksa att sta i konflikt med
Okat arbetskraftsdeltagande och hogre fodelsetal.

Det finns ett specifikt demografiskt problem i den offentliga sektorns perso-
nalsammansittning, som ska diskuteras litet mer i detalj. Arbetskraftens &l-
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drande drkoncentrerat till den offentliga sektorn, se figur 3.4. I en situation nir
vi har ett starkt utfléde ur arbetskraften koncentrerat till offentlig sektor ér det
troligt att relativlonerna dir maste gé upp, sévida det inte dr mojligt att rekryte-
ra ett tillrickligt antal invandrare till offentligt sektor (se Broomé m.fl. 2001 {6r
en ganska pessimistisk bild av detta). For att halla uppe servicenivan verkar en
relativlénehojning for offentliganstéllda ndrmast oundviklig.

En mojlig positiv sida kan dock vara att ersittningsrekrytering i denna skala
ocksa kan innebidra goda mojligheter att eftektivisera den offentliga sektorn i
samband med pensionsavgangarna.

Personalersittningsproblemet #r besvirande i hilsovirden och éldrevérden
dir man dven har utslitningsproblem, men det r virst inom utbildningssektorn
dir 47 procent av personalen dr f6dd mellan 1939 och 1955. Detta kan visa sig
vara ett betydande hinder f6r en av strategierna att 6ka produktivitetstillvixten.
Den inhemska produktionen av humankapital kan bli alltfér dyrbar f6r att det
ska vara mojligt att visentligt utka den. Problemet blir &nnu vérre om den go-
da arbetsmarknaden f6r sma f6delsekohorter ocksa leder till att de privata inci-
tamenten fOr att satsa pa utbildning minskar, samtidigt som kostnaderna stiger
pé grund av brist pa erfarna ldrare.
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Figur 3.4. Genomsnittsaldern for anstillda inom olika samhéllssektorer.
Beridkningar frén Arbetskraftsunderstkningarna av Henry Ohlsson.
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3.6.Skattning av totala alderseffekter

[ bakgrundsmaterialet till Langtidsutredningen 1999/2000 (bilaga 9) gors ex-
perimentet att skriva tillbaka nuvarande utgifter per capita i olika dldersgrupper
med hjilp av ldersfordelningen. Det visar sig dé att dessa prediktioner bakét
inte lyckas fanga de faktiska utgifterna sirkilt vil. Detta kastar naturligtvis en
skugga av tvivel 6ver resonemangen ovan och pekar pé att det ir n6dvindigt att
ta hinsyn till hur den 6vriga ekonomin utvecklas for att fi en bra prognos.

Extrapolering av de nuvarande utgifts- och intiktsmonstren ger en uppfatt-
ning om vad som kommer att hiinda @/t annat lita. Den faktiska utvecklingen
kommer emellertid att innehélla bade f6rsvagningar och forstdrkningar av de
monster som uppstér nir det ekonomiska systemet soker en ny jimvikt. Detta
kan extrapolationer inte ta hinsyn till, trots att vi vet att budgetbalansen kom-
mer att vara beroende av det. Om vi vill {4 en uppfattning om budgetutveck-
lingen nér dldersstrukturen f6rdndras finns det emellertid en enkel metod. Ge-
nom att soka anpassa utvecklingen avbudgetunderskottet historiskt till den fak-
tiska utvecklingen av dldersandelarna fr vi en uppfattning om hur den totala ef-
fekten bade direkt och indirekt paverkar budgeten. Det ger visserligen ingen di-
rekt upplysning om hur mekanismerna {6r denna paverkan ser ut, men under
forutsdttningen att den historiska samvariationen dr négot s& ndr stabil kan vi
utnyttja befolkningsprognoserna for att gbra budgetprognoser.

Det finns ingen garanti for att denna skattningsmodell forblir giltig om om-
fattande reformer genomf{ors. Flera érs experiment med denna metod har dock
visat att demografiskt betingade prognoser dr mer palitliga dn framskrivningar
av modeller ddr man tvingas géra gissningar om till exempel tillviixttakt och an-
dra bakgrundsvariabler. En orsak dr att indata till prognosen ir relativt tillforlit-
liga demografiska prognoser. Ett annat skil dr att de samvariationer vi ser i da-
tabygger pad mycket troga livscykelmonster, ofta med en direkt biologisk grund-
val, som inte s4 ldtt kan 4ndras.

L4t oss med dessa brasklappar se vad en enkel regressionsmodell siger om
budgetunderskottens demografiska kiinslighet. Hir anvinds data fran national-
rikenskaperna pa den konsoliderade offentliga sektorns finansiella sparande
1950-1998, det vill siga ett métt som inkluderar 6verféringar och pensioner.
Detta matt divideras med BNP f6r att {4 en jamf6rbar variabel 6ver aren. I figur
3.5 framgar hur stor del av den faktiska utvecklingen som forklaras av variatio-
nen i fyra dldersandelar: barn 0-19 ar, vuxna 20-49 ar, medelélders 50-64 4r,
samt pensiondrer 65+.

Prognosen med hjilp av aldersandelar pekar pa att det inte dr f6rrén i mitten
av niista decennium som en snabb f6rsimring av budgetsaldot bor f6rvintas.
Nigot férvénande ér att regressionsmodellen faktiskt stimmer vildigt bra med
de tidigare resonemangen bdde vad giller extrapolationer av utgifter och de
skattade alderseffekterna. Som man kan forvinta sig av figur 3.3 har barn och
pensionirer negativa effekter pa budgetsaldot, medan vuxna och framfor allt
medelélders har positiva effekter. Skattningarna ger vid handen att om andelen
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beroende 6kar med en procentenhet minskar budgetsaldot/BNP med 1,2-1,3
procentenheter. En 6kning av andelen medelalders ger en ndstan dubbelt sa stor
positiv effekt.

Om vi tittar pa det historiska utfallet 4r det uppenbart att modellen inte rick-
er till for att forklara utvecklingen efter 1975. Det 6kar fOrstés osidkerheten i de
skattningar som gjorts. Men ur ekonomisk synvinkel 4r skattningarna av de oli-
ka dldersgruppernas positiva och negativa effekter mycket rimliga och precis
vad vi forvintat oss.

Vi vet att perioden efter 1975 i Sverige har varit f6remal {6r en hel del politi-
komldggningar och reformer. Det vore mirkligt om &ldersstrukturen innehdll
négon direkt information om dessa skift i utvecklingen. Om demografin hade
forklarat hela utvecklingen skulle vi haft goda skil att misstinka en nonsens-
korrelation. For att testa stabiliteten kan man successivt kasta bort data och go-
ra om skattningarna pa kortare perioder. Det visar sig att dven om man kastar
bort data 4nda tillbaka till 1971 och skattar enbart pé perioden 1950-1970, 4r
monstret av dlderseffekter stabilt. Det tyder pa att ménstret 4r robust mot poli-
tikomldggningar men inte heller kan f6rklara dessa omldggningar. Variationer
av modellen som anvinder fler variabler och kontrollerar f6r dynamiska an-
passningar visar ocksd en betydande stabilitet.

I figur 3.5 har ocksé prognoser fran vérpropositionen (2001), bilaga 1, och
Nordén och Olsson (2000) lagts in. De senare prognoserna bygger pa helt an-
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dra metoder och har genererats genom simulering fran stora (olika) makromo-
deller. Trots att det dr helt skilda metoder verkar likheten i sjdlva prognosen va-
ra stor.

Det tycks dirfor vara en ganska robust forutsigelse att ett langsiktigt budget-
underskott i storleksordningen 5 procent av BNP kommer att uppsta efter 2020
om inte demografin eller utgiftssystemet férindras visentligt de ndrmaste 20
aren. Det dr naturligtvis inte méjligt att sedan fortsiitta i rtionden med ett sd
stort budgetunderskott.

Men inte heller ett underskott pa 5 procent dr omojligt att hantera. Under
1990-talet har budgetunderskottet rért sig fran ett underskott pa 10 procent av
BNPill ett 6verskott pa bortat 5 procent. Det dr alltsé inte storleken som &r pro-
blemet utan det omgijliga i att finansiera ett stort underskott under ldng tid.

Men prognosen ir forstis ocksd beroende av sikerheten i de befolknings-
prognoser som utgor indata i modellen. SCB har ett antal alternativa progno-
ser med variationer i antagandena om fertilitet, mortalitet och invandring. I fi-
gur 3.6 redovisas resultatet av att anvinda ndgra alternativa prognoser {or be-
folkningen som indata i modellen.

Eftersom de olika scenarierna dr konstruerade med mer eller mindre kon-
stantaskillnaderi parametrarna paverkas inte tidpunkterna for vindningar i ut-
vecklingen, utan i stéllet ser vi huvudsakligen en forskjutning av kurvan i hojd-
led f6r standardprognosen.

Hoéginvandringsalternativet (nettoimmigration pa 30 000 personer arligen)
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Figur 3.6.Kinsligheten i den dldersandelspredikterade budgetprognosen for de
demografiska antagandena.
Kdlla: Alternativa befolkningsprognoser fran SCB.
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och hégmortalitetsalternativet (det vill sigad 4 dodligheten i dag halls konstant)
ger ndgot mindre underskottilingden, medan ldginvandringsalternativet (7 000
nettoimmigranter) och ldgmortalitetsalternativet (den nuvarande trenden i
dodlighetsnedgangen fortsitter) 6kar underskotten. Skillnaderna mellan dessa
alternativ dr emellertid ganska sma och paverkar inte slutsatserna sirskilt myck-
et. [ figur 3.6 visas dérfor bara mortalitetsalternativen.

Mer radikala skillnader far man vid f6rindring av fertilitetsantagandena. I 1ag-
fertilitetsalternativet (summerad fruktsamhet 1,35), vilket 4r ungefdr dagens ge-
nomsnittliga europeiska niva, kommer inget budgetunderskott att uppkomma
dven om Overskotten forsvinner under 2030-talet. Hogfertilitetsalternativet
(summerad fruktsamhet 2,0) férvirrar underskottet betydligt. Detta &terspeglar
forstas det enkla faktum att barn kostar mycket pengar och tid innan de blir vux-
na. [ Sverige investeras pa detta sitt ungefir lika mycket i barnen som i byggna-
der och maskiner (Klevmarken och Stafford 1999).

Dirmed skulle problemet for de nirmaste 50 dren kunna 16sas med att helt
enkelt dra in pa stodet till barnfamiljer. Men lagfertilitetsalternativet innebir att
2050 skulle den svenska befolkningen ha minskat med ungefdr 800 000 perso-
ner, 600 000 fdrre mellan 20 och 39 ar och ndstan 200 000 firre mellan 40 och
64 ar. S4 sméningom sitter vi med samma problem igen fast med en mindre be-
folkning.

3.7.Diskussion

Den svenska befolkningens dldrande ger trots allt inte anledning att forutse nd-
gon verhingande katastrof. Andra linder kommer att f4 se mycket mer radi-
kala fordndringar. Det hindrar emellertid inte att allvarliga problem kommer att
uppsté om vi inte i god tid forbereder f6rindringar i vilfirdssystemen. Att for-
svéra barnafédandet #r en dtgird som temporirt kan 16sa en del budgetproblem.
Det dr emellertid inte ndgon langsiktigt hallbar 16sning. Man kan med fog ock-
sd fraga sig om svenska folket verkligen skulle se en sidan 16sning som vil-
fardshojande.

Andra sitt att anpassa sig till att skattebasen kommer att krympa samtidigt
som utgifterna sannolikt 6kar dr att vinda trenden mot ett forkortat arbetsliv.
Hégre pensionsdlder ir en vidg, men #dven i andra Znden kan man friga sig om
det inte finns sitt att forkorta tiden f6r hégre utbildning. Storre differentiering i
grundskola och gymnasier skulle kunna spara ér av hogre utbildning.

Allmint 6kade investeringar i utbildning (helst utan att hindra familjebild-
ning samtidigt) kan ocksa vara till hjilp. Bittre hélsa och socialf6rsikringssys-
tem skulle ocksa kunna bidra till ldngre arbetsliv och en mindre sjukdomsfylld
pensionsalder. For att forlinga arbetslivet kridvs ockséd reformer som medger en
ldngsammare nedtrappning av arbetsinsatserna.

Den huvudsakliga fordelningsfragan ir den generationella omf6rdelningen
mellan #ldre och barn. Eftersom barnen inte har réstritt kan detta innebira ett
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demokratiskt problem nir de pensionerade aldersgrupperna nirmar sig egen
majoritet i valmanskaren. Det finns skil att oroa sig fr att medianviljaren hu-
vudsakligen bekymrar sig om sin f6restdende pensionering.

Om vi skulle vilja att 6ka invandringen kan nuvarande invandringspolitik i
Europa gora det svart att 6ka den utomeuropeiska invandringen, och vi kan pa
samma ging ha svért att konkurrera pd den inomeuropeiska arbetsmarknaden
dir manga linder kommer att ha dnnu st6rre problem med sjunkande arbets-
utbud 4n vad Sverige har.

I den hir boken diskuteras frin flera olika utgangspunkter hur internationa-
lisering kommer att paverka villkoren f6r vilfirdsstaten. Det hir kapitlet har vi-
sat att problemen knutna till en dldrande befolkning innebér en 6kning av be-
lastningen p4 den offentliga sektorn med drygt 5 procent av BNP.



4.Utvandringen fran
de skandinaviska landerna

Peder J. Pedersen, Marianne Roed och Lena Schroder

4.1.Inledning

[ detta kapitel behandlas internationell migration och den utmaning som den-
na kan tinkas innebira for de skandinaviska? vilfirdsstaterna. Tidigare studier
inom detta omride har huvudsakligen diskuterat invandringens konsekvenser.
Hir vinder vi pa perspektivet och studerar utvandring och aterinvandring. I fo-
kus for intresset stér eventuella skillnader i humankapital mellan utvandrare och
hela befolkningen.

I en tidigare studie, Pedersen (red. 1996), har vi analyserat migrationen fran
de skandinaviska linderna under 1980-talet. Utvandringen var da generellt pd
en ganska lag nivd och migrationen mellan de tre linderna kinslig for skillna-
der i fasen i konjunkturcykeln. Aterinvandringen var hég och oberoende av fa-
sen i konjunkturcykeln. Utvandringsbenigenheten steg med utbildningsniva, i
synnerhet i Danmark, som d& hade mycket hog arbetsloshet bland hégutbilda-
de. De lagutbildades migrationsménster paverkades i stor utstrdckning av skill-
nader i arbetsloshet mellan linderna, medan de hogutbildades paverkades av
skillnader i I6neniva.

Ett av syftena med detta kapitel 4r att uppdatera den tidigare analysen till nis-
ta artionde med mer tyngdpunkt pa de potentiella problemen f6r en skandina-
visk vilfirdsstat i en nnu mer konkurrensutsatt global miljs.

Under den period vi studerar i detta kapitel, 1980- och 1990-talen, fick Nor-
ge och Sverige ar 1994 formell tillgang till EU-lindernas arbetsmarknad, nagot
som Danmark haft sedan borjan av 1970-talet. Under hela perioden har skan-
dinaver haft fritt tilltrdde till den fria nordiska arbetsmarknad som inf6rdes re-
dan 1954.

I den internationella litteraturen antas migrationen paverkas av skillnader
mellan utvandringsland och mottagarland. Skillnader mellan ldnder i l6nenivé
och l6nespridning har betydelse for vilken avkastning p4 sin utbildning en indi-
vid kan erhélla i ett annat land jimfort med i hemlandet. Enkelt uttryckt kom-
mer linder med jimf6relsevis lag 6nespridning i forsta hand att attrahera lagt
utbildad arbetskraft och linder med jimf6relsevis htg 16nespridning i forsta
hand att attrahera hogt utbildad arbetskraft.?



4. Utvandringen frdn de skandinaviska linderna 57

De skandinaviska vilfdrdsstaterna har en del gemensamma drag som sanno-
likt har betydelse f6r migrationens sammansittning. [ ett internationellt per-
spektiv har alla tre linderna hogt arbetskraftsdeltagande, lag 16nespridning och
generds arbetsldshetsersdttning - i synnerhet vid ldgrel6nenivaer. Dessutom &r
den fackliga organisationsgraden hég och minimilénernaligger ganska nira ge-
nomsnittslonen. Bidragssystemen 4r i princip tillgéngliga for alla invénare. Hil-
sovérd och utbildning erbjuds till inga eller laga kostnader. Finansieringen av
dessa och andra vilfirdsprogram sker huvudsakligen via skatter och sociala av-
gifter, vilket innebir att Sverige och Danmark ligger i topp bland OECD-lin-
derna vad giller skatternas andel av BNP (till exempel Joumard 2001). Ett an-
nat gemensamt drag 4r att avkastningen efter skatt pa utbildning dr ldgre dn i
ménga andra ldnder. Det dr dédrfor tinkbart att utvandringsbenigenheten stiger
med utbildningsnivan. A andra sidan 4r det tidnkbart att htga minimiléner och
generdsa vilfdrdssystem i forsta hand attraherar invandring av lagt kvalificerad
arbetskraft. Bruttostrdmmarna kan dédrfor innebédra en risk f6r en nettof6rlust av
humankapital.

Av sirskilt intresse 1 ett skandinaviskt perspektiv dr de studier som empiriskt
dgnats it migrationen mellan Kanada och USA. Kanadensare som tagit sin ex-
amen i det subventionerade kanadensiska utbildningssystemet har méjlighet att
f& avsevirt hogre avkastning efter skatt pa sin utbildning genom att flytta till
USA. Igbal (2000) menar att utvandringen av hogutbildade kanadensare till
USA utgér ett viixande problem. I DeVoretz och Iturralde (2000) stills frigan
varfor inte utvandringen av hogutbildade kanadensare till USA 4r mer omfat-
tande 4n vad den dr. En snidvt privatekonomisk kalkyl borde leda till en exodus
av hogt utbildade kanadensare till USA. Deras forklaring till att majoriteten av
de hogutbildade kanandensarna stannar (eller aterinvandrar till) Kanada dr att
den kanadensiska vilfirdsstaten har stora férdelar ur ett bredare familje- och
livscykelperspektiv.

Det dr viktigt att inkludera dterinvandring i en analys av utvandringens bety-
delse f6r de skandinaviska vilfirdsstaterna. Den stora andelen &terinvandrare
till de skandinaviska linderna under 1980-talet (Pedersen 1996) kan vara ett
tecken pé att utvandringen delvis kan vara motiverad av karridren i hemlandet
(Reed 2001). Det dr mojligt attarbete eller studierutomlands forbéttrar de fram-
tida fortjanstmojligheterna i hemlandet mer én en motsvarande period av stu-
dier eller arbete i hemlandet. Kinnedom om andra linders marknader, kultur,
sprak, teknologi och organisationer kan vara sirskilt betydelsefull i sma 6ppna
ekonomier som de skandinaviska.

4.2.Den skandinaviska migrationsdatabasen

Den ekonometriska analys som aterges i detta kapitel bygger p4 tre databaser
uppbyggda fran administrativa register fran de statistiska centralbyrdernaiDan-
mark, Norge och Sverige. For vart och ett avldnderna har vi tillgang till samtli-
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gautvandrare 6ver 20 ars dlder for aren 1981, 1989 (1991 t6r Norge) och 1998.
Dirutdver innehéller databaserna ett 5-procentigt slumpmissigt urval av den
vuxna befolkningen. For samtliga individer har vi uppgifter om élder, kon, ci-
vilstdnd, antal barn, f6delseland, medborgarskap och hogsta avslutade utbild-
ning. Dessutom har vi data om niringsgren, sammanlagd arbetslivserfarenhet
och arsinkomst.? F6r utvandrarna kénner vi till utvandringslandet och har viss
information om 4terinvandring. Fér utvandrare 1981 kinner vi till om de ater-
vint cirka 10 respektive 20 ér efter utvandringen. For 1988 érs utvandrare vet vi
om de atervint efter cirka 10 &r. Uppgifterna har i stérsta mojliga utstrackning
gjorts jamf6rbara mellan de tre linderna. I vara skattningar ingar enbart danska,
norska respektive svenska medborgare, eftersom utbildningsuppgifterna for ut-
ldindska medborgare 4r ofullstindigai alla tre linderna.

4.3.Skandinavisk utvandring och aterinvandring

I alla tre linderna uppvisar utvandringen cykliska variationer runt en stigande
trend. De danska och norska "pucklarna” i slutet av 1980-talet avspeglar en re-
cession i dessa linder som sammanf6ll med mycket hog efterfragan pa arbets-
kraft i Sverige. P4 liknande sitt sammanfaller den starka 6kningen av utvan-
dringen fran Sverige under 1990-talet med den djupa ekonomiska 1990-talskri-
sen. [ alla tre linderna 4r det en markant 6kning i utvandringsbenidgenhet fran
tidigt 1980-tal till sent 1990-tal. Aven om Gkningen i Sverige inte intréffar forr-
4n mot slutet av 1980-talet #r fSrindringen i Sverige den mest framtridande. I
Norge och Danmark 4r 6kningen av antalet utvandrare ldgre och mer jimnt for-
delad p4 de tva decennierna.
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Figur 4.1. Antal skandinaviska utvandrare (medborgare i respektive land), 1981-1999,
alla &ldrar.

Kdalla: Publicerad befolkningsstatistik fran de statistiska centralbyraerna i Norge (SSB),
Danmark (DS) och Sverige (SCB).
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Migration och utbildningsniva

Sambandet mellan skandinavernas utvandring och utbildning illustreras med
begreppet utvandringsbenigenhet, det vill siga den andel av en utbildningska-
tegori som utvandrar varje 4r. [ detta och f6ljande avsnitt anvinds fem utbild-
ningsnivder: grundskola, gymnasium, kort universitetsutbildning, lang universi-
tetsutbildning och doktorsexamen.®> Ddrutover visar vi utvandringsmonstren
for tva vildefinierade yrkesgrupper, vars hoga investeringar i humankapital san-
nolikt dr relativt enkla att 6verf6ra internationellt.

Som framgér av tabell 4.1 6kar utvandringsbenigenheten med utbildnings-
nivédn i alla tre linderna. Det finns dock inget som tyder pa att detta monster
skulle ha forstirkts under 1990-talet. I samtliga tre lander har civilingenj6rerna
en hogre utvandringsbengdgenhet dn nigra andra personer med lang universi-
tetsutbildning. Allra hogst var civilingenjérernas utvandringsbenégenhetiDan-
mark &r 1989 da nidstan 2 procent av de danska civilingenjorerna utvandrade.

Tabell 4.1. Utvandringsbenégenheter, procent utvandrare i olika utbildningsgrupper,
medborgare i respektive land, 21-65 ar.

Danmark Norge Sverige

1981 1989 1998 1981 1991 1998 1989 1998
Grundskola 0,08 0,08 0,13 0,10 013 0,13 0,05 0,13
Gymnasium 040 0,58 1,00 030 033 0,29 0,11 0,27
Kort universitet 0,64 0,73 0,35 0,59 0,44 0,28 0,15 0,43
Lang universitet 0,34 0,48 0,52 0,44 0,44 0,48 0,21 0,61
Doktorsexamen 1,18 1,45 1,06 0,85 0,67 0,80 0,34 0,77
Totalt 0,23 0,36 0,35 0,20 0,26 0,29 0,12 0,35
Ingenjor 052 056 0,68 0,48 045 0,45 0,12 0,51
Civilingenjor 1,56 1,81 1,31 1,11 078 097 0,32 1,08

Kdlla: Den skandinaviska migrationsdatabasen.

Tabell 4.2. Aterinvandringsbenégenhet, andel av utvandrare, som atervint inom 8 4r,
medborgare, 21-65 ar*, olika utbildningsgrupper.

Danmark Norge Sverige
Utvandrat ar 1981 1989 1981 1991 1981 1989
Grundskola 33 48 43 64 - 54
Gymnasium 30 31 44 63 - 47
Kort universitet 32 35 43 65 - 52
Lang universitet 46 48 52 71 - 50
Doktorsexamen 48 51 52 79 - 48
Totalt 49 58 46 66 47 48
Ingenjorer 52 55 52 74 - 49
Civilingenjérer 56 44 56 82 - 47

* Danmark 25-59 ar
Kalla: Den skandinaviska migrationsdatabasen.
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Varken i Norge eller i Danmark finns det ndgon trendmissig okning 6ver tiden
i civilingenjorernas utvandringsbenigenhet; ddremot har det skett en mycket
markant 6kning i de svenska civilingenjorernas utvandringsbenigenhet fran
0,32 procent ar 1989 till 1,08 procent &r 1998.

I Norge — och i viss mén dven i Danmark - dtervinder en hogre andel av de
hogutbildade 4n av de lagutbildade inom 8 &r. Nagot sddan monster kan dock
inte utskiljas for Sverige, ddr ungefir hilften av utvandrarna i alla utbildnings-
grupper dtervint inom 8 r. Vidare kan vi se en klar 6kning 6ver tiden av ater-
invandringen av norska utvandrare i alla utbildningsgrupper och en minskning
av aterinvandringen av danska civilingenjorer. Férdndringar 6ver tiden kan ty-
virr inte visas for Sverige, eftersom utbildningsvariablerna for 1981 ars utvan-
drare dr av lag kvalitet.

Mottagarlinder

I en tidigare studie har vi visat att migrationen mellan de skandinaviska ldnder-
na under 1980-talet frimst avsdg relativt lagt utbildad arbetskraft, medan skan-
dinaver med hogre utbildning i forsta hand flyttade till linder inom EU eller till
andra rika OECD-linder (Roed 1996, Schréder 1996). Detta monster var nd-
got mindre framtridande i Danmark, vilket skulle kunna tolkas som en effekt av
att danskar med ligre utbildning hade formellt tilltrdde till bAde den nordiska
arbetsmarknaden och till EU:s arbetsmarknad. For skandinaver med hégre ut-
bildning forefoll siledes medlemskap i EU inte ha samma betydelse som for
dem med ligre utbildning. Fran tabell 4.3 kan vi se att detta monster kvarstar
under 1990-talet, d4 dven Sverige och Norge (fran 1994) har formell tillgéng till
EU:s arbetsmarknad. Vad giller utvecklingen 6ver tid ger vara data knappast na-
got stdd for farhdgorna att skillnader i skattesystem och i avkastning pa utbild-
ning pa sikt skulle kunna drinera de skandinaviska linderna p& hogt utbildad
arbetskraft. Om sd vore fallet borde det skett en 6kning av utvandringen av hog-
utbildade till icke-nordiska rika OECD-lidnder. Det har visserligen skett en svag
6kning over tid av andelen hogutbildade norska utvandrare som valt att flytta

Tabell 4.3. Andel av utvandrade skandinaver som flyttat till icke-nordiska EU-linder och
rika OECD-ldnder, medborgare 20-64 4r, land, fordelning pa utbildningsgrupper.

Danmark Norge Sverige
Utvandrade ar: 1981 1989 1998 1981 1991 1998 1989 1998
Grundskola 49,2 475 54,5 53,7 485 44,2 57,1 45,5
Kort universitet 40,6 41,9 46,1 60,9 50,6 53,0 54,4 474
Lang universitet 38,9 54,6 49,9 50,4 51,4 54,6 68,3 55,6
Doktorsexamen 38,2 55,0 57,2 62,5 58,6 64,3 56,0 67,7
Ingenjor 24,6 49,6 437 53,3 49,2 61,8 65,8 45,7
Civilingenjor 33,0 59,1 57,3 66,0 63,1 65,3 75,6 65,2

Kdlla: Den skandinaviska migrationsdatabasen.
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till ett rikt OECD-land utanf6r Norden, men i Danmark och Sverige dr bilden
splittrad. I Danmark har andelen hdgutbildade utvandrare till icke-nordiska ri-
ka OECD-linder 6kat mellan de tva dren 1981 och 1989 for att direfter min-
ska. I Sverige har andelen hogutbildade som flyttat till ett icke-nordiskt rikt
OECD-land 6kat endast f6r gruppen med doktorsexamen, men minskat for al-
la utbildningsgrupper inklusive civilingenjorer och andra med akademisk exa-
men.

Sverige

F6r Sveriges del har vi dven tillgang till ett register 6ver ut- och invandring un-
der perioden 1987-1999. Registret #r baserat pa uppgifter fran Statistiska cen-
tralbyrdn och har stillts till vart f6rfogande av Utbildningsdepartementet. For
svenska utvandrare under 1980-talet har vi dven tillgang till ett individregister
med data fran SCB som inkopts till ett tidigare forskningsprojekt. I det forsta re-
gistret finns uppgifter om migranternas f&delseland men ej deras medborgar-
skap. Det andra registret har uppgifter om medborgarskap, men saknar f6del-
seland. Genom att sla samman dessa register dr det mgjligt att beskriva ut- och
invandring av individer med och utan universitetsutbildning samt de fyra yr-
kesutbildningarna ldkare, sjukskoterskor, civilingenjorer och ekonomer med
universitetsutbildning f6r perioden 1981-1999.
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Figur 4.2.Utvandringsbenigenhet fran Sverige, individer utan universitetsutbildning,
1981-1999.
Kdlla: SCB, egna berdkningar.
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Figur 4.3. Utvandringsbenidgenhet frin Sverige, individer med universitetsutbild-
ning, 1981-1999.
Kélla: SCB, egna berékningar.

Av figurerna 42 och 4.3 framgér att utvandringsbenigenheten frin Sverige
l4g pa en relativt stabil niva under 1980-talet och kraftigt 6kade med den djupa
ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet. Den 6kade utvandringsbendgenheten
ir speciellt markant f6r dem med universitetsutbildning, dir andelen utvandra-
re viixte fran cirka 0,3 procent under 1980-talet till 0,75 procent 1997. Fran 1997
minskar utvandringsbenigenheten for alla utbildningsnivaer och minskningen
dr mest markant for de universitetsutbildade. Trots nedgdngen ir andelen ut-
vandrare 1999 fortfarande avsevirt hogre dn vad som var fallet under 1980-ta-
let. Den hogsta utvandringsbeniigenheten och den kraftigaste 6kningen under
1990-talet har civilingenjorer och ekonomer. For dessa 6kade utvandringsbe-
nidgenheten fran cirka 0,5 procent under 1980-talet till 1,4 procent 1997. De tvé
sista dren under 1990-talet uppvisar en nedging i utvandringsbeniigenheten
dven fOr dessa grupper.

En intressant iakttagelse dr skillnaden i utvandringsbenzgenhet mellan indi-
vider f6dda i eller utanfor Sverige. Nir de utlandsfodda inkluderas i berdkning-
arna Okar utvandringsbenigenheten avsevirt for alla utbildningsnivder, men dr
speciellt framtridande f6r dem med universitetsutbildning. Under 1997 var till
exempel utvandringsbendgenheten f6r infédda med universitetsutbildning 0,50
procent. Denna andel vixer till hela 0,75 procent om de utlandsfédda hogutbil-
dade tas med i berdkningarna. Huruvida dessa skillnader mellan inrikes och ut-
rikes fodda avspeglar rorligheten inom internationella foretag eller #r ett teck-
en pa hogkvalificerade invandrares svérigheter att fa ett kvalificerat arbete pa
den svenska arbetsmarknaden kan tyvirr inte besvaras med de data vi har till
vart forfogande.
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Tabell 44. Ackumulerad nettomigration 1987-1999 och befolkningen 31 december
1998, antal individer.

Nettoinvandring Befolkningen Nettomigration i %
1987-1999 1998 av befolkningen
Ejuniversitetsutbildade 99,845 4,068,984 2,5
Universitetsutbildade 30,974 1,401,986 2,2
Likare -284 23,189 -12
Sjukskaterskor -1,639 105,936 -15
Civilingenjorer -2,875 64071 -4,5
Ekonomer -2,811 57,102 -49

Kdlla: SCB och egna berikningar.

En annan iakttagelse dr att Sveriges medlemskap i EU inte synes ha avsatt na-
gra spér i utvandringsbenigenheten f6r ndgon utbildningsgrupp.

Aven om den arliga utvandringen #r pa en lig niv4, kan den ackumulerade
forlusten av humankapital bli avsevird om inte utvandringen kompenseras av
invandring. Fram till mitten av 1990-talet var antalet invandrare hogre 4n anta-
let utvandrare. Sannolikt kan denna forindring i nettoflddet forklaras av den
omfattande invandringen fran f.d. Jugoslavien under bérjan av 1990-talet. Over
hela perioden har Sverige fiitt ett nettotillskott av sivil personer med som utan
universitetsutbildning. For vissa speciella yrkesutbildningar uppvisar dock det
ackumulerade migrationsnettot en forlust. Sirskilt géller detta civilingenjorer
och ekonomer, dér nettoforlusten uppgar till néstan 5 procent av befolkningen
eller en genomsnittlig arlig nettoforlust pa drygt 0,3 procent.

4.4. Ekonometriska skattningar

I de ekonomiska skattningarna kan vi, férutom utbildning, ta hinsyn till vilken
betydelse andra individegenskaper har for migrationsbeslutet.® Vad giller ut-
bildning bekriftas den bild som framkommit ur den tidigare beskrivningen: ut-
vandringsbendgenheten har ett positivt samband med utbildningsniva, men det
finns inga tecken p4 en forindring mot ett starkare positivt sédant samband un-
der den period vi studerar. Dirutéver dr utvandringsbenigenheten hogre {or
yngre dn for dldre och ndgot hdgre f6r min 4n {or kvinnor (denna kénsskillnad
finns dock inte i Norge).

Vad giiller drsinkomsten aret fére utvandringen s dr utvandringsprofilerna
U-formade, det vill siga utvandringsbenigenheten dr hégst for individer med
ingen eller 1dg inkomst samt for individer med hég inkomst. Om vi reducerar
urvalet till att enbart omfatta dem som &r etablerade pa arbetsmarknaden’ fin-
ner vi att utvandringsbenigenheten stiger med inkomst. Om antagandet att 16-
nestrukturen dr mer sammanpressad i Skandinavien 4n i mottagarlinderna &r
riktigt, ligger det skandinaviska utvandringsmonstren i linje med vad som kan
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forvintas utifrén Borjas migrationsmodell. Den starka 6kningen av den svenska
utvandringen under 1990-talskrisen till vriga nordiska ldnder och till Afrika,
Asien och Latinamerika dr dock en indikation p4 att 4ven andra faktorer pa-
verkar utvandringsmonstren.

4.5.Sammanfattning och slutsatser

I detta kapitel har vi forsokt belysa frigan huruvida internationell migration ut-
gor eller kan komma att utgdra en utmaning for den langsiktiga héllbarheten av
de skandinaviskavilfirdssystemen mot bakgrund av en sannolikt tilltagande in-
ternationell konkurrens. Till skillnad mot vad som 4r vanligast inom migra-
tionsforskningen har vi koncentrerat oss pa utvandringen och dess tidnkbara
konsekvenser. Analysen avser huvudsakligen individer som dr medborgare i re-
spektive land. Det dr hir tdnkbart att de hdga skatter som behovs for att finan-
sieravilfirdssystemen och den offentliga konsumtionen i de skandinaviska ldn-
derna kan ge incitament for hogt kvalificerade skandinaver att utvandra for att
fa hogre avkastning p4 sitt humankapitel i ett annat land.

Utvandringsbenigenheten under 1980- och 1990-talen fran de tre skandina-
viska linderna uppvisar inget enhetligt moénster. | Norge och Danmark finns en
stigande trend, medan utvandringen fran Sverige ligger p4 en stabil nivd under
1980-talet och 6kar dramatiskt under 1990-talet. I alla tre ldnderna &r utvand-
ringen kénslig for fasen i konjunkturcykeln. I Norge och Danmark #r utvand-
ringen hogst under recessionen kring 1990, och den stora 6kningen avden sven-
ska utvandringsbenigenheten sammanfaller med den djupa 1990-talskrisen.

I alla tre ldnderna stiger utvandringsbendgenheten med individens utbild-
ningsniva, och det finns ingenting som tyder pa en forstirkning eller forsvag-
ning av detta monster fréin tidigt 1980-tal till sent 1990-tal. Under perioden har
den genomsnittliga utbildningsnivén stigit 1 alla tre linderna, vilket innebir att
de internationellt mer mobila hégutbildade utgér en vixande andel av befolk-
ningen. Dérigenom har antalet hogutbildade utvandrare 6kat avsevirt under
perioden.

For Sveriges del har vi dven hatft tillging till data angfende invandrarnas ut-
bildning f6r perioden 1987-1999, vilket gor det mojligt att berikna nettovinster
och nettofOrluster for olika utbildningskategorier. Under perioden har migra-
tionen medfort ett nettotillskott av individer med universitetsutbildning i all-
méinhet, men en nettoforlust av vissa yrkesutbildningskategorier, i synnerhet ci-
vilingenjorer och ekonomer. For dessa tvd yrkesutbildningskategorier utgor
nettoforlusten néstan 5 procent av befolkningen med denna utbildning, eller en
genomsnittlig 4rlig nettofrlust pa drygt 0,3 procent.

Nir det giiller mottagarlidnder finns det pafallande skillnader mellan 4 ena si-
dan Danmark och Norge och 4 andra sidan Sverige. Danskar och norrmin har
1 6kande utstrickning flyttat till icke-nordiska rika linder (EU och rika OECD-
ldnder), medan den starka 6kningen av den svenska utvandringen under 1990-
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talet har riktat sig till 6vriga nordiska linder och till Afrika, Asien och Latin-
amerika.

I den ekonometriska analysen bekriftas det positiva sambandet mellan ut-
bildningsnivd och utvandringsbenigenhet, men det finns inga tecken pa att det-
ta positiva samband skulle ha accentuerats under den period vistuderar. Nir det
giller betydelsen av drsinkomsten dret f6re utvandringsaret finner vi ett U-for-
mat samband, det vill siga individer utan eller med mycket l4g inkomst samt de
med hog inkomst har den hogsta utvandringsbendgenheten.

Det gar tyvirr inte att ge ndgot entydigt svar pd huruvida utvandring p4 sikt
kan komma att underminera de skandinaviska vilfirdssystemen. Fér Sveriges
del 4r den dramatiska 6kningen av utvandringsbendgenheten under 1990-talet
orovickande. Det dr dock dnnu inte mojligt att avgéra om denna 6kning 4r ett
resultat av den djupa ekonomiska krisen under 1990-talets f6rsta ar eller ett ut-
tryck for en ldngsiktig trend.
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Tabellbilaga

Tabell4.5. Logitskattningar av den skandinaviska utvandringsbendgenheten, utvandring
frén Danmark, Norge och Sverige 1981, 1989/91 och 1998, medborgare i respektive

land.
Danmark Norge Sverige
1981 1989 1998 1981 1991 1998 1981 1989 1998

Konstant =325 -334 -2,80 -350 -325 -352 -3,86 -4,85 -337
Utbildningsnivé foregéende ar (1):
Gymnasium 0,89 148 0,83 0,91 0,68 0,63 0,86 078 0,57
Kort universitet 1,92 2,34 128 1,50 1,15 0,76 1,47 1,30 0,83
Lang universitet 1,42 197 1,60 1,33 1,19 1,28 1,59 1,77 1,70
Doktorsexamen 242 279 1,81 2,18 1,81 1,90 1,91 231 2,03
Ingen uppgift om

utb. 2,35 2,16 1,08 2,05 2,14 193 1,62 193 215
Studerande -0,72 -089 -0,31 na na na na na na
Ensamstdende

med barn(2) -0,11 -0,30 -0,29 -0,02z -0,28 -0,17 na na na
Gift eller sambo -0,79 -074 -0,74 -0,69 -053 -0,33 -0,60 -0,43 -0,27
Kvinna -0,09 -0,12 -0,09 -0,02z -0,03z 0,02z -0,11 -0,02 -0,03

z
21-24 ar 0,50 044 073 -043 -021 -0,08 -0,22 -0,14 -0,19
30-394r -0,43 -0,52 -0,65 -0,17  -0,32 -0,25 -0,66 -0,48 -0,52
40-49 ar -099 -084 -1,28 -0,76 -0,82 -0,72 -1,25 -0,75 -1,38
50-65 ar -2,51 -155 -1,76 -1,79 -156 -1,08 -2,58 -1,84 -221
Arligbruttoinkomst (1 000-tal, nationell valuta, 1996 &rs prisniva), foregéende ar:
0-50 078 095 1,12 078 097 094 1,53 1,75 1,25
50-150 021 024 030 0,72 059 054 070 0,65 0,54
250-400 0,13 017 0,55 0,51 0,37 0,26 0,39 0,77 0,66
Over 400 086 ,092 1,37 1,08 1,09 1,11 1,59 1,59 1,58
Inkomst = 0 eller

ingen uppgift 1,05 1,30 1,84 1,40 1,57 1,69 245 2,88 223
Egen foretagare -0,11 -04 -0,65 -0,70 -0,34 -0,32 -034 011 -039
Arbetslivsertarenhet, antal ar, foregéende ar:
0-5 na 0,23 0,75 na na na na na na
10-14 na -0,25 -0,35 na na na na na na
Mer én 15 na -0,53 -0,69 na na na na na na
Ingen uppgift na -0,76 -1,19 na na na na na na
-2 LogLikelihood 42401 58948 57449 29482 40782 48918 38811 37848 87916

(1) INorge och Danmark dr utbildningsnivaerna definierade i enlighet med det antal ar som
krdvs for att uppna individens hégsta utbildning. Referensnivdn grundskola: 10 ar eller mindre,
Gymnasium: 11-12 ar, Kort universitetsutbildning: 13-14 ar, Lang universitetsutbildning: 15-16 ar,
Doktorsexamen: mer 4n 16 ar. For Sverige 1981 maste utbildningsvariabeln tolkas med stor forsik-

tighet eftersom den avser frhéllandena ar 1971.

(2) Demografiska variabler avser utvandringsaret.
z innebir att koefficienten inte 4r signifikant skild frén noll pa 1-procentnivan (Wald-chi-square

test).

na = uppgift saknas.



5.Produktivitet
och kostnader i
offentliga tjanster

Jorn Rattso

5.1.Inledning

De senaste tvd decennierna har priiglats av styrningsreformer och f6rsok att re-
ducera de offentliga utgifterna genom privatisering och entreprenadldsningar.
De flesta ldnder har haft problem med skatter och obalans i den offentliga bud-
geten. Det har ocksa antagits att den offentliga sektorn varit ineffektiv. Refor-
merna har syftat till att |6sa problemen med monopolproducenter inom de of-
fentliga tjinstesektorerna.

Analysen av produktivitet och kostnader maste bygga pé en djupare forsté-
else av beslutsproblemen i offentlig sektor. Principalen eller huvudmannen 4r
ytterst viljarna, som representeras pa olika sitt i de politiska institutionerna.
Kollektiva beslut forutsitter att de individuella 6nskemalen jimkas samman,
och den ramen f6r de politiska besluten har visat sig pdverka utfallet. Problemen
forvirras nir beslut om utgifter separeras frin finansieringen, sdsom sker med
starkt subventionerade eller fria oftentliga tjdnster. Detta common pool-problem
diskuteras av Andersen och Molander i de inledande och avslutande kapitlen i
denna bok.

Detta kapitel fokuserar pa agenten eller utféraren - den institution som pro-
ducerar tjinsterna. I relationen mellan uppdragsgivaren och utforaren kan det
uppstd problem som beror pa skilda intressen och ofullstindig information.
Konsekvenserna kan bli lig effektivitet och htga kostnader. Nir tjinsterna pro-
duceras av monopol dr brukarintressena svaga och producentintressena starka.
For att stimulera produktiviteten och bemistra kostnaderna krivs dérfor att
man l6ser problemet med att ge utféraren riktiga incitament.

Organisation och utbud av offentliga tjinster varierar 6ver tid och rum. Det
finns ingen vil avgrinsad grupp av tjidnster som produceras inom den offentli-
ga sektorn. Négra nyckelomraden ir gemensamma for de flesta linder, sisom
nationellt forsvar, rittssystem och infrastruktur. Det dr i huvudsak kollektiva va-
ror, som 4r svara att producera pa privata marknader. Men dessutom erbjuder
den offentliga sektorn individuella tjinster som utbildning, sjukvérd och dldre-
omsorg. Argumenten fOr offentliga insatser 4r mindre uppenbara hir men har
att gora med férdelning och de speciella problemen pé f6rsikringsmarknader.
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Produktionen ir ofta en blandning av privat och offentligt, men vissa linder {6r-
litar sig alltjimt huvudsakligen pa offentliga monopol. Vilfirdstjinster delege-
ras ofta till den lokala nivén, med grundliggande utbildning som den viktigaste
verksamheten. Decentraliseringen ger mojligheter att anpassa till lokala prefe-
renser och reducerar belastningen pa den nationella regeringen. Men med de-
legeringen uppstar ett nytt problem: finansiering och styrning av kommunal
verksamhet.

En tredje kategori tjinster — elfSrsorjning, telekommunikationer och tdgresor
- behandlas inte hir. Sddan verksamhet, som tidigare ofta skottes via statliga
monopol, har i ménga linder bolagiserats och privatiserats.

Kapitlet inleds med en allmiin 6versikt 6ver den omfattande litteraturen om
produktivitet i offentlig tjinsteproduktion, varefter utbildning och sjukvard be-
handlas utforligare. Aterstoden av kapitlet analyserar incitamentsproblem och
mojligheterna att bemistra dem genom institutionella reformer. Den variation
som foreligger i budgetinstitutioner och skattebaser bland norska kommuner
gor det mojligt att empiriskt besvara fragan vilken roll sédana institutionella val
spelar.

5.2.Produktivitet och kostnader — en dversikt

En utvirdering av ett offentligt atagande méste bygga p4 en jimforelse av kost-
nad och nytta. Eftersom allmidnna kostnads/nytto-jamforelser séllan finns att
tillg, tvingas man i de flesta fall bygga pa mer speciellt jimf6relsematerial. Vis-
sa studier jimf6r produktivitet och kostnader mellan enheter inom den offent-
liga sektorn - skolor, sjukhus, polisenheter etc. Ett alternativ #r att undersoka
konsekvenserna av nigon reform och stka uppskatta den potential som ligger
iattinforakonkurrens mellan enheterna. En tredje typ av studier bygger pa jaim-
forelser mellan offentliga och privata producenter av samma typ av tjdnster. Det
dr denna ansats, tillimpad pé skolor och sjukhus, som illustreras i avsnitt 5.3 och
5.4.

Effektivitetsvariation mellan offentliga institutioner

Maénga offentliga tjinster erbjuds av institutioner med sammautbud, sdsom uni-
versitet, sjukhus och domstolar. Huvudslutsatsen av de manga jimforelser som
gjorts #r att effektiviteten varierar kraftigt mellan institutionerna. Detta indike-
rar att det finns en potential f6r {rbittringar.

Metoden for analysen av teknisk effektivitet bygger p& produktionsfunktio-
ner, som beskriver férhéllanden mellan resursinsats och tjinsteutbud. De 15s-
ningar som dr effektiva representeras av en “frontproduktionsfunktion”, som bil-
dar referens for alla institutioner inom sektorn. Fronten uppskattas vanligen
med s kallad Data Envelopment Analysis (DEA). Charnes mfl. (1978) utvid-
gade den till det fall d4 flera olika tjinster produceras, vilket #r viktigt i offentli-
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ga sammanhang. Man kan ocksa studera produktivitetstillvixt med metoden.
Dess styrka dr att den gér det mojligt att rangordna alla institutioner inom sek-
torn genom att uppskatta potentialen for effektivisering. Resultatet beror na-
turligtvis av datakvaliteten; en svaghet dr kinsligheten for extrema observatio-
ner (se Pestieau och Tulkens 1993 {6r en 6versikt).

Hundratals DEA-analyser har nu publicerats, och de ticker de flesta aktivi-
teter inom den offentliga sektorn, sdsom f6rskolor, skolor (Ray 1991) och uni-
versitet, sjukhus (Ozcan m.fl. 1992) idldreomsorg, polisenheter och fidngelser,
arbetsformedling, forsdkringskassor, administrativa tjanster (Kalseth och Ratt-
s0 1995) med mera. S4 linge alla institutioner inte ligger vid fronten, finns det
en potential for effektivisering. Alla studier visar en sddan potential; om alla in-
stitutioner var effektiva skulle produktiviteten ofta htjas med 10 till 20 procent.
Siffran kan 6verskatta potentialen, eftersom variablerna inte sikert fingar alla
faktorer som paverkar resultatet. A andra sidan underskattas potentialen efter-
som fronten bara visar vad som redan tillimpas och dven de bista sannolikt kan
forbittras.

Dessa studier ger en uppfattning om vilken potential som finns, men de siger
ingenting om hur {orbéttringar ska dstadkommas. Vissa studier har dgnats at
styrreformer inom den offentliga sektorn, men merparten dgnas 4t effekterna av
att ppna for konkurrens och privatisering, vilket vi nu 6vergar till.

Besparingar genom entreprenadlésningar

Medan fullskaliga privatiseringar huvudsakligen tillimpats for dldre naturliga
monopol (el, tele etc.), dr ett mer begrinsat inférande av konkurrens det som
mest tillimpats {or vilfirdstjinster och vissa stédfunktioner. Den offentliga sek-
torn behaller d4 kontrollen 6ver tjinsteutbudet och finansieringen, privata och
offentliga producenter konkurrerar om kontrakten. Manga olika typer av tjdn-
ster harundersokts, sdisom sophantering, vigunderhill och 6vervakning, liksom
stodtjidnster som stidning och matlagning. Erfarenheterna kommer huvudsak-
ligen fran US A, Storbritannien och Australien men ocksé fridn Kanada,NyaZee-
land, Schweiz och de skandinaviskalinderna.

Olika metoder har utnyttjats for att uppskatta vilka kostnadsminskningar
som kan f6lja med konkurrens. Den enklaste #r att jimf6ra kostnaderna for ett
urval fére och efter en reform. Ekonometriska analyser férséker kompensera for
bakgrundsfaktorer som kan paverka utfallet. Fallstudier 4r mer processoriente-
rade och fokuserar pa orsakerna till framgéang eller misslyckande. Totalt finns
det hundratals studier; nagra 6versikter &r Domberger och Jensen (1997) och
Australian Industry Commission (1996). Lopez-de-Silanes m.fl. (1997) dr en
bred studie p4 basis av amerikanskakommuner. Sjilvklart varierar effekterna av
konkurrens 6ver tid och rum, och kostnaderna kan gé bade upp och ner. Fler-
talet studier rapporterar dock besparingar. I de 203 studier som sammanfatta-
des av Australian Industry Commission rapporterades kostnadsdkningar i 10
procent av fallen, medan mer én hilften uppvisade kostnadsbesparingar pa mel-
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lan 10 och 30 procent. Resultaten varierar mellan 68 procents kostnadsminsk-
ning och 28 procents kostnadsdkning. Det dr virt att notera att kostnads-
minskningar har registrerats ocksa da offentliga institutioner vunnit entrepre-
naden; det ir alltsd konkurrensen som #r den avgorande faktorn.

Kritik har riktats mot studierna vad giller bade avgridnsningen av kostnader
och kvaliteten pé utférda tjdnster. Studierna jamfor typiskt driftskostnader for
egen regi med betalningarna till externa producenter. Kostnaderna f6r anbuds-
forfarandet och sjilva beslutet dr alltsd inte inkluderade; transaktions- och 6ver-
gangskostnader méste inkluderas. A andra sidan forsummas ofta kostnaderna
for att organisera och styra tjinsteproduktionen inom den offentliga sektorn.
Miénga f6rfattare menar ocksé att anbudsforfarandet dr nyttigt genom att kun-
skaperna hos politiker och tjinstemin 6kar. Dessutom fokuseras uppmarksam-
het pa resultaten.

Manga studier har sokt kontrollera kvaliteten {6r att underséka om produ-
center sidnkerkostnader pd bekostnad av kvaliteten. Resultaten dr blandade, fran
tydliga forsimringar till visentliga forbéttringar. Fastin kritiken relaterad till
kostnads- och kvalitetsbegreppen ir relevant, dr den allminna slutsatsen att
konkurrens leder till kostnadssdnkningar.

Killan till kostnadsminskningar 4r ofta svar att hitta och har inte studerats
systematiskt. Konsensus rdder om att institutioner utsatta for konkurrens foku-
serar mer pa de tjinster som produceras och dessutom anvinder resurserna ef-
fektivare. Planering, koordination ochstyrning forbittras. Besparingar beror in-
te i férsta hand pa ligre l6ner utan pd annan anvindning av arbetskraften. An-
viandningen av teknik 6kar, liksom flexibiliteten i arbetsorganisationen. Okvali-
ficerad arbetskraft utnyttjas béttre (Domberger och Jensen a.a.).

5.3.Produktivitet och kostnader i skolor

Alla ldnder har ett offentligt utbildningssystem, men utrymmet {or privata al-
ternativ varierar. Savil grundliggande som pabyggnadsutbildning domineras
av offentliga skolor och #r huvudsakligen skattefinansierad. Offentliga institu-
tioner finns ocksa i den postgymnasiala utbildningen, men konkurrensen mel-
lan privat och offentligt 4r hir viktigare, och utrymmet for studenters individu-
ella val 4r naturligtvis mycket stérre. Grundutbildningen 4r ofta ett slutet sys-
tem dominerat av producentintressen, det vill sédga ldrare och deras fackliga or-
ganisationer. Konkurrensen dr begrinsad, eftersom valet av skola ofta inte #r fritt
och styrs av var fordldrarna ér bosatta.

Rasfragan i USA har stimulerat forskning kring sambanden mellan resurser
och utbildningsresultat. Den berémda Colemanrapporten, som analyserade si-
tuationen for svarta barni grund- och pabyggnadsutbildning, drog slutsatsen att
"allt beror pa familjen”. Hanushek (1986) ir en ofta citerad 6versikt 6ver senare
studier. Den vanliga slutsatsen #r att skolans resurser har begrinsad effekt p4 ele-
vernas prestationer, mitta som testresultat, fortsatt utbildning eller framgéng pa
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arbetsmarknaden. A andra sidan foreligger stora skillnader mellan skolor. Bo-
nesronning och Rattse (1994) studerar skillnader mellan gymnasieskolor i Nor-
ge och finner, i 6verensstimmelse med litteraturen, att skillnaderna forklaras av
skaleffekter och elevernas bakgrund, medan skolans resurser inte &r signifikan-
ta. En paradox ir att vilfdrdsstaten, utformad for att utjimna forutsittningar,
skapar sddana systematiska skillnader.

En sirskild litteratur dgnas dt katolska skolor i USA. De forefaller prestera
bittre dn allmdnna skolor, men resultaten dr omstridda. Huvudproblemet dr att
kontrollera f6r sjdlvselektion, det vill sdga att det dr en viss kategori av elever
som soker sig till dessa skolor. Katolska skolor forefaller bittre {or elever fran
minoritetsgrupper, men Neal (1997) drar slutsatsen att det snarast dr inner-
stadsmiljén som &r avgérande och att katolska skolor uppritthéller ett hogre
matt av autonomi.

Skolpengar och friskolor

En viss konkurrens foreligger dven utan mojligheter till lokalt skolval, eftersom
forildrarna kan flytta. Skoldistriktens storlek har anvints som maétt pd sddan
konkurrens i framfor allt amerikanskastudier. Hoxby (2000) och Zansig (1997)
drar slutsatsen att denna form av konkurrens sénker kostnader och f6rbéttrar
resultaten, vilket ocksé stods av andra studier. En effektivare konkurrens upp-
nér man nér férildrarna kan vilja med hjilp av skolpengar eller friskolor. Sada-
na reformer paverkar elevurvalet och skolledningarnas incitament, vilket far ef-
fekter pa prestationerna. En form av effektivitetsh6jning beror p4 att eleverna
jAmfor sig mer med andra elever; baksidan av detta kan bli sortering efter olika
elevkaraktiristika. En annan effektivitetshdjning kan komma av att biade elever
och ldrare bel6nas mer for anstrangningar p4 marginalen. Offentliga skolor kla-
rar sig bara om de presterar lika bra som de privata, vilket ger dem starka inci-
tament till forbittringar.

Hoxby (2000) analyserar experiment i Milwaukee med skolpengar och i Mi-
chigan med friskolor. Slutsatsen ir att skolpengar hojer produktiviteten (mitt
med prestation per resursenhet), och att friskolor bidrar till elevernas prestatio-
ner. Sjilvselektion dr ett stort problem i dessa studier, eftersom benidgenheten
att byta eller starta en ny skola ér storre om den befintliga skolan inte 4r till-
fredsstillande. Ett intressant resultat dr att ocksé de offentliga skolornas resul-
tat forbittras av konkurrensen.

Analyserna av resursanvindning och elevresultat visar p4 komplexiteten i or-
ganisationsproblemet. Det forefaller klart att konkurrens forbittrar resultaten
med givnaresursinsatser. Begavade barn fran laginkomsthushall kan tjina mest
pa reformer, eftersom de kommer bort fran déliga offentliga skolor. Nackdelen
dr att valmojligheten kan lasa in ldgpresterande elever fran laginkomsthushall i
skolor med ogynnsam elevsammansittning. Sidana skolor maste forbittras av-
sevirt for att kompensera f6r fordndringarna i elevsammansittning. Det verkar
svart att undvika en avvigning mellan resultat och sortering, och @ven om alla
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elever skulle tjina pd konkurrensen kan nya skillnader mellan eleverna uppsta.
Detta dr uppenbarligen en utmaning {6r reformer av detta slag.

Universitet

Konkurrensen i hogre utbildning forefaller 6ka med 6kad geografisk rorlighet
och forbittrad information. De individuella aspekterna pé valet av hogre ut-
bildning behandlas i kapitel 13 av Andersson och Konrad; hir ska bara institu-
tionerna behandlas kort. Reformer pé detta omréade beror bade offentligt dgan-
de och finansiering, i ndgon man skalférdelar. De empiriska analyserna dr fa, och
det dr svart att identifiera bakgrundsfaktorer av betydelse. Kostnaderna i 147
amerikanskauniversitet med forskarutbildning, varav 33 privata, har undersokts
av de Groot m.l. (1991). Bade grundutbildning och forskning mitt genom pu-
blicering ingér. De finner inga systematiska skillnader mellan offentliga och pri-
vata universitet, men skalfordelar och inriktning &r viktiga. Detta har bekriftats
av Koshal och Koshal (1999). Skalférdelarna hérrér fran specialisering, medan
fordelar ocksa kan vinnas bade genom att lata seniora studenter undervisa yng-
re och lata goda forskare delta i undervisning. Brown (2001) antyder att kvali-
teten i undervisningen utvdrderad av studenterna dr hgre dér privata donatio-
ner spelar storre roll for finansieringen. Alla resultat méste dock korrigeras for
urvalet av studenter, och generaliseringar med avseende p& dimensionen pri-
vat/offentligt dr svira.

5.4. Produktivitet och kostnader i sjukvard

Tva foérhallanden som riskerar att leda till marknadsmisslyckanden ér viktiga in-
om hilso- och sjukvard. For det f6rsta har patienterna begridnsad kunskap om
den behandling de fir, och detta informations6vertag kan utnyttjas av produ-
centerna. Kvaliteten kan goras for hog i syfte att 6ka inkomsterna eller for lag i
syfte att minimera kostnaderna och 6ka vinsten. For det andra betalar patien-
terna bara en mindre del av kostnaderna pa marginalen och har alltsd f6ga in-
tresse av att halla nere kvalitet eller kostnader. Efterfragesidan dr komplex, med
offentliga och privata f6rsikringsgivare i bakgrunden.

En konsekvens av detta dr att privata, vinstdrivande sjukhus utgor ett fatal
overallt, och staten har satt upp egna sjukhus eller stimulerat icke-vinstdrivan-
de privata sjukhus genom skattereduktioner. Offentliga sjukhus dominerar i
Skandinavien och Storbritannien och 4r viktiga i hela Europa. Icke-vinstdri-
vande privata sjukhus dominerar i USA (70 procent) och 4r viktiga pé den eu-
ropeiska kontinenten. Vinstdrivande sjukhus 6kar i USA men frin en lag niva;
de dr vanligare i bade Tyskland och Schweiz.

Icke-vinstdrivande privata sjukhus forefaller vara ett politiskt acceptabelt al-
ternativ i manga linder. De avlastar den offentliga varden och ger flexibilitet. A
andra sidan producerar icke-vinstdrivande inréttningar tjinster som 4r svarare
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att fa till stdnd i vinstdrivande, till exempel behandling av ofrsikrade, langvérd
och utbildning och forskning (Thorpe m.fl. 2000). Det rader utbredd oro att
vinstdrivande inrdttningar ska utnyttja informationstvertaget, men de vixer i
antal. Detta kan bero p4 att informationsproblemet héller pa att minska tack va-
re 6kad mediebevakning och forbittrad extern kontroll.

Mot denna bakgrund #r det knappast férvanande att kostnadsjimforelser in-
te utmynnar i tydliga resultat med avseende pa dgarform. Olika studier leder till
olika slutsatser. Kostnader jimfors for patientenheter som &r svara att standar-
disera, hanteringen av investeringar och direkta och indirekta skatter varierar,
och kvalitetsdimensionen i synnerhet 4r svér att finga. Det finns ingen klar gréns
mellan ineffektivitet och kvalitet. Selektionsproblemet #r betydande. En 6ver-
sikt gjord av Sloan (2000) sammanfattar: ”... pa det hela taget visar den empi-
riska evidensen inga systematiska skillnader mellan vinstdrivande och icke-
vinstdrivande sjukhus”

Ho6gakostnader kan bero pa avancerad teknik och hg kvalitet snarare &n in-
effektivitet. Sa uppfattades den “medicinska kapprustningen” i USA med de er-
sdttningsprinciper som gillde under Medicare till 1984. Konkurrensen kan ha
Okat kostnadernai stillet f6r tvirtom, men meningarna dr delade (Dranove m.fl.
1992). Medicare gick 6ver till fixa priser 1984, och kostnaderna sjonk (Feder
m.l. 1987). Samtidigt borjade f6rsikringsbolagen en mer aktiv kostnadsjakt.

Den allminna slutsatsen om produktivitet i sjukvard r att dgarformen inte
har ndgon klar effekt. Detta forefaller gilla vilfdrdstnster i allmidnhet (Gouy-
ette och Pestieau 1999). Uppmirksamheten bor alltsa riktas mot konkurrensen
och producenternas incitament.

5.5.Incitament i den offentliga sektorn

Eftersom produktiviteten iden offentliga sektorn varierar, ir det naturligt att s6-
ka efter orsakerna bakom lig produktivitet och mekanismer som kan férbittra
den. Den teoretiska litteraturen om styrning av byrékratier bérjade med ett in-
novativt bidrag av Niskanen (1971). Dessvirre dr den empiriska litteraturen
kring byrékratisk ineffektivitet tunn, troligen dérfor att data om institutionell
omgivning och prestationer dr svéra att fi tag pa.

Kalseth och Rattse (1998) visar de tva nddvindiga stegen i en analys, i detta
fall baserad p4 kommunala tjinster. Férst uppskattas en front av effektiva admi-
nistrationer i kommunerna. Eftersom administration snarast ér en input till tjin-
steproduktionen, ir det visentliga steget att relatera administrativa utgifter till
efterfragan och sammansittningen av offentliga tjinster pé lokal niva. Ineffekti-
vitet méts som utgifter 6ver det minimum som krivs givet de lokala forutsitt-
ningarna. [ det andra steget av analysen relateras ineffektiviteten till de politis-
ka forutsittningarna i kommunen. I genomsnitt uppgar ineffektiviteten till om-
kring 20 procent av de administrativa kostnaderna, och partifragmentering
identifieras som en viktig forklaringsfaktor. Frontproduktionsfunktioner dr un-
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derlag i studier av Hagen (1997), Duncombe och Miner (1997) och Hayes m.fl.
(1998). Medan Hagen relaterar effektivitetsmaéttet till budgetprocessen, kopp-
las det i de bada andra studierna till allméinna socioekonomiska variabler. Has-
sapis (1996) estimerar att en allmin kostnadsfunktion bestimmer villkor {6r
kostnadsminimum. Alla studierna visar att politiska och institutionella faktorer
kan Gka effektiviteten.

Kopplingen mellan produktivitetsanalyser och incitament &r ett lovande
forskningsomrade. Den omfattande empiriska litteraturen om produktivitet ut-
gor en solid databas. Men de empiriska beskrivningarna av incitamentsmeka-
nismerna ir 3, och produktivitet och kostnad beskrivs pa den hir nivan bara
med breda matt pa styrsystemet. En utmaning r att beskriva hur de existeran-
de incitamenten bestidms av bakgrundsfaktorerna.

5.6.Budgetprocessen som incitamentsmekanism

Som nimndes inledningsvis bor kostnadsproblemen inom den offentliga sek-
torn ses som ett spel mellan den politiska uppdragsgivaren och den myndighet
som stér for produktionen av tjinster. Delegeringen kréiver en styrmekanism.
Nir myndigheten har intresse av rérelsefrihet i form av extra budgetutrymme
foreligger en intressekonflikt med den politiska ledningen. Den senare har sim-
re kunskap om verksamheten, vilket forsvérar styrningen. Villkoren for sam-
spelet mellan de bada parterna bestims av hur budgeten beslutas.

Den teoretiska litteraturen har olika forslag pa hur kostnaderna kan hallas ne-
re. Hir undersoker vi effekterna av budgetprocessen. Bakgrunden &4r den bre-
dare litteraturen kring budgetinstitutionernas betydelse (von Hagen och Har-
den 1994). Borge och Rattse (2001a) ger en fullstindig dokumentation av ana-
lysen. Ramen 4r en f6rvaltning som rapporterar till en politiskt vald forsamling,
i detta fall norska kommuner. Produktionen av tjénster skots av férvaltningen,
och ineffektiviteten relateras i analysen till budgetprocessens organisation.
Grundhypotesen ir att budgetprocessen paverkar hur de politiska beslutsfat-
tarna reagerar pé kraven fran forvaltningen och dirmed indirekt ocksa forvalt-
ningens hantering av kostnader. Den politiska férsamlingen viljs i proportio-
nella val med partilistor, och majoritetens preferenser styr budgetarbetet for
bland annat tjdnsteproduktionen. Statistik frén de flesta norska kommuner un-
der en femdrsperiod utgér dataunderlaget f6r analysen.

Kostnadsproblemets natur

Nir tjinsterna inte produceras effektivt finns utrymme f6r ligre anstridngning
eller beloningar vid sidan av 16n. Myndigheten kan fa detta extrautrymme nir
den politiska ledningen inte har full information om de verkliga produktions-
kostnaderna. Det strategiska problemet modellerades tidigt av Migue och Be-
langer (1974). Nyligen har Boadway m.fl. (1999) utvecklat en modell f6r de-
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centraliserad produktion inom offentlig sektor, dir man koncentrerar sig p& hur
finansieringssittet paverkar intresset av att avsl6ja de verkliga kostnaderna och
att anstridnga sig. Den studie som rapporteras hir dr inspirerad av detta arbete.

Det traditionella sittet att analysera kommunal produktion 4r att beskriva ef-
terfrigan pa tjinster med givna hushéllsinkomster och priser pé tjénsterna i
form av skatt. Efterfrigan gér sedan ini en politisk process som leder till ett kol-
lektivt beslut om produktion och motsvarande skatteuttag. Hir kommer fokus
attligga pa samspelet mellan politiker och f6rvaltning, varfor vi bortser frén den
politiska beslutsprocessen. Invdnarna antas inte rorliga; i motsatt fall minskar
sannolikt styrproblemen (Wilson och Gordon 2000).

Det beslut som ir i fokus giller en lokal tjdnst som produceras av en inritt-
ning. Den lokala tjdnsten, som &r privat till sin natur och delas ut till kommu-
nens invénare, ska ryymmas inom den kommunala budgeten tillsammans med
vilfirdstjanster. Kommunledningen gor den politiska prioriteringen, bland an-
nat mot bakgrund av demografiska faktorer. Budgetrestriktionen bestdms i sin
tur av statsbidrag och inkomster fran en lokal fastighetsskatt.

Efterfragan pa den lokala tjinst som stér i fokus bestdms av priset som inritt-
ningen begir, skatteintikter, statsbidrag, hushallsinkomster och efterfragan pa
vilfdrdstjanster. Hogre statsbidrag gerutrymme ocksa for den aktuella tjinsten,
medan 6kad efterfridgan p4 vilfird verkar i motsatt riktning. Den viktiga para-
metern for kostnadsstyrningen dr kommunledningens mottaglighet {or krav
fran tjdnsteproducenten. Denna efterfrageelasticitet paverkas av hur de kom-
munala tjdnsterna finansieras. Empiriska studier tyder p4 att kommunledning
arharen mycket oelastisk efterfrigan, med elasticiteter i intervallet —0,2 till -0,4
(Oates 1996). Fastin definitionen av pris i dessa studier dr ndgot annorlunda én
densom anvinds hir, ska vi anta att elasticiteten till sitt absolutvirde i alla fall
drldgredn 1.

Tjdnsteproducenten antas 6nska bade extra budgetutrymme och héjd pro-
duktion och avviger gentemot den elasticitet i efterfrigan som kommunled-
ningen uppvisar. Den bestdms i sin tur av budgetprocessen, och analysen ge-
nomf6rs bade for det fall nir producenten har initiativet och det fall ndr kom-
munledningen sitter budgetramen ensidigt. I det senare fallet kommer produ-
centen att 6ka effektiviteten och produktionen. Det dr hir budgetprocessen spe-
lar sin centrala roll. En top-down-process, ddr budgetrestriktionen dr given,
tvingar fram en st6rre minskning av produktionen nir kostnaderna rapporteras
Oka, dn en process dér budgetrestriktionen ér féremaél f6r forhandling.

Den empiriska analysen

Den empiriska analysen bygger pi ett brett kostnadsbegrepp som inkluderar
kapital- och administrationskostnader. Den aktuella tjdnsten 4r avlopp, och en-
hetskostnaden mits som totalkostnaden per standardanvidndare (hushéll med
tre medlemmar). Enhetskostnaden ldg under perioden (mitten av 1990-talet) pa
2 800 NOK, med storalokala variationer (mellan 500 och 15 000 NOK).
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Beskrivningen av budgetprocessen bygger pa en enkiit och skiljer mellan en
bottom-up-process, en administrativ top-down-process och en politiskt styrd
dito. Under perioden har en 6vergang mot den sistndimnda skett, och den do-
minerar nu. Kostnadernai den f6rsta kategorin ligger hogst (2 661 NOK), med-
an kostnaderna i de bidda 6vriga ir ldgre (2 579 respektive 2 272 NOK). Kostna-
den i kommuner med en politiskt styrd top-down-process ligger alltsa 12 till 15
procent lidgre dn de Gvrigas.

Den ekonometriska modellen analyserar enhetskostnader beroende p4 fram-
for allt statsbidrag, hushéllsinkomster, dlderssammansittning och lokala kost-
nadsfaktorer. Grundhypotesen #r som sagt att en top-down-process leder till 13-
gre kostnader. Med en siddan process blir enhetskostnaden mindre beroende av
kommunens finansiella férutsittningar. I en diskussion av resultat om budget-
institutioners betydelse i amerikanska delstater har Poterba (1995) ifrigasatt
tolkningen av en direkt effekt fran institutioner p4 utfallet; sambanden skulle
kunna bero p4 korrelationer med bakomliggande politiska variabler. Vir ansats
kan kritiseras pa likartade grunder, vilket har beaktats genom att vi inkluderat
tva politiska bakgrundsvariabler: antalet viinsterledaméter i kommunledningen
och ett matt pa partisplittringen.

En top-down-process minskar ineffektiviteten

Den ekonometriska skattningen redovisas i Borge och Rattso (2001a). Analy-
sen visar att kommunens ekonomiska forutsittningar spelar stor roll. Statsbi-
dragen dominerar bland kommunernas inkomster, och tjinsteproducenterna
kan utnyttja ocksé dessa inkomster, sdrskilt ndr bidragsnivan varierar starkt. Ef-
terfrigan pé vilfdrdstjdnster dr ocksa betydelsefull. En h6g andel unga och &l-
dreibefolkningen paverkar kostnaden for avloppstjinsten ganska starkt; en hoj-
ning av denna andel med 1 procent minskar kostnaden med omkring 4 procent.
Bakgrundstfaktorer som bebyggelsemonster och skalférdelar har som vintat
stor inverkan.

En politisk top-down-process minskar enhetskostnaden med omkring 6 pro-
centiforhallande till en bottom-up-process. En administrativt styrd top-down-
process har en likaledes signifikant men mindre effekt. Den skevhet som kan
hérrora fran att valet av budgetprocess sjilvt paverkas av politiska faktorer in-
nebir inte nédvindigtvis ndgon forsvagning av resultaten. Om kostnadspro-
blem har paverkat valet av budgetprocess, underskattas snarast eftekten av styr-
systemet. Ndr kommuner med skilda budgetprocesser analyseras separat, kan
man faststélla om effekten av ekonomiska variabler #r olika under olika system.
Eftersom en top-down-process minskar elasticiteten hos den aktuella tjdnsten,
forvintar man sig ldgre kinslighet med avseende pé inkomster utifran, finansi-
ella problem eller rintebetalningar, demografiska faktorer och hushallsinkom-
ster. Den statistiska analysen visar att alla dessa variabler har signifikanta effek-
ter med en fragmenterad budgetprocess men inga effekter med en politiskt styrd
top-down-process.
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Av de politiska bakgrundsvariablernalederbade vinsterdominans och parti-
fragmentering till en hogre enhetskostnad. En tioprocentig 6kning av vénster-
andelenleder till en treprocentig 6kning av kostnaden. Resultaten stimmer med
en tidigare studie av Kalseth och Rattse (1998) rorande kostnader for adminis-
tration. Falch och Rattse (1999) genom{6r motsvarande analys f6r enhetskost-
naden per elev i skolan. De ser politisk styrka som en betydelsefull faktor i for-
handlingen mellan kommunledningen och ldrarrepresentanter om resurstill-
delningen. Den politiska organisationen forefaller ha betydelse oberoende av
budgetprocessen.

5.7.Fastighetsskatt och incitament

Ny forskning kopplar samman beskattning och incitament och studerar bland
annat fastighetsskatt som en metod att hélla nere kostnader. Brennan och Bu-
chanan (1977) diskuterade utformningen av skattesystemet som ett sétt att be-
grinsa en inkomstmaximerande politisk ledning. Glaeser (1996) utvecklar den-
na tanke om fastighetsskatt som ett disciplinerande instrument. Han visar att
fastighetsskatt skapar incitament for lokal tjinsteproduktion, eftersom tjédnster-
na hojer fastighetsvirdena och ddrmed 6kar skattebasen. Wilson och Gordon
(2000) och Gordon och Wilson (1999) analyserar liknande férhallanden mel-
lan viljare och tjdnsteproducenter i ett perspektiv med skattekonkurrens. Fas-
tighetsskatt kan 6ka effektiviteten eftersom beslutsfattarna far en aterkoppling
via fastighetsvirdena. Hoxby (1999) kopplar p4 liknande sitt fastighetsskatten
till kostnader och resultat-skolan. Kommunerna i Norge erbjuder ett underlag
for att testa denna hypotes. Analysen inriktas pd samma enhetskostnader som
iavsnitt 5.6 och dr dokumenterad i Borge och Rattse (2001b).

Beskattningens incitamentseffekter

Fastighetsbeskattning som ett sitt att pdverka kostnader maste relateras tillden
politiska institution som finansierar tjinsteproduktion. Det avgdrande ér att fas-
tighetspriser reagerar pa kommunala tjinster och kostnader samtidigt som de
péverkar kommunernas finanser via fastighetstaxeringen. Utmaningen &r att
kontrollera de forvaltningar som star for sjilva produktionen. Liksom tidigare
antas tjansteproducenten ha kunskapsovertag och uppskatta extra budgetut-
rymme. Fastighetsbeskattning paverkar producentens incitament och ddrmed
kostnaden for tjinsterna.

En traditionell efterfrigemodell f6r lokala tjdnster 4r ater utgangspunkten.
Hushéllens efterfragan inkluderar bostad liksom 6vrig privat konsumtion, tek-
niska tjanster och vilfdrdstjinster. Linken mellan tekniska tjanster och efterfra-
gan pd bostad dr viktig, och komplementariteten mellan dessa bada beaktas. In-
citamentseffekten finns 4ven utan rorlighet, men den f6rstirks om invénarna an-
tas rorliga.
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Individen anvinder sina privata inkomster till bostad och annan konsumtion.
Resten bestims pd kommunal niva. Efterfrigan pa bostider och ddrmed skat-
tebasen paverkas av utbudet av lokala tjdnster. I jimvikt upptrider tva kapitali-
seringseflekter. For det f6rsta 6kar efterfrigan pa bostiider pa grund av komple-
mentariteten. For det andra gor ett béttre utbud av tjanster kommunen attrak-
tiv for inflyttning. Bada effekterna hojer bostadspriserna, vilket paverkar kom-
munens budgetrestriktion. Hir foreligger en skillnad gentemot fallet i avsnitt
5.6.

Producentens prissittning beror pa avvdgningen mellan produktionsniva
och extra budgetutrymme. Hogre priser 6kar utrymmet men minskar efterfra-
gan pé grund av budgetrestriktionen. Om kommunen inte har nigon fastig-
hetsskatt blir elasticiteten i efterfragan —1. Fastighetsbeskattningen fordndrar
elasticiteten, och tjansteproducenterna blir kinsligare nir bostadsefterfragan dr
oelastisk. Empiriska studier av denna efterfrgan tyder p4 att den #r oelastisk.
Konsekvensen blir att fastighetsbeskattning har en disciplinerande effekt; kost-
naden blir ldgre.

Empirisk analys
Norge dr intressant dirfor att en central reglering gor fastighetsskatten till ett al-
ternativ bara for vissa kommuner. Databasen 4r koncentrerad till bostadsfastig-
heter 1996 och innehéller 120 kommuner av totalt 435. Skatteintékten for stan-
dardhus dr kdnd. I kommuner med fastighetsskatt dr genomsnittsintikten om-
kring 1 300 NOK per standardhus och 4r. Kostnadsdata 4r desamma som tidi-
gare. Medelkostnaden #r 20 procent ldgre i kommuner med fastighetsskatt.
Den ekonometriska analysen liknar den i fallet med budgetprocessen. Aven
hir beaktas politiska bakgrundsvariabler som kan ha betydelse f6r kostnads-
nivan - vinsterrepresentation i kommunen och partifragmentering.

Fastighetsbeskattning okar effektiviteten

De ekonomiska bestdmningsfaktorerna 6verensstimmer med det tidigare fal-
let. Det #r viktigt att kontrollera f6r lokala bestimningsfaktorer, och statsbidrag
och demografiska faktorer forklarar en betydande del av kostnadsvariationen.
Producenter i rika kommuner med svagt kostnadstryck har ligre effektivitet.
Med fastighetsskatt blir enhetskostnaderna lidgre; i en modell 4r skillnaden 14
procent. Effekten bestdr nir de politiska variablerna inkluderas. Vér slutsats dr
att norska data styrker antagandet att valet av skattebas har betydelse {or rela-
tionen mellan politiker och f6rvaltning och att det denna vig dr mojligt att re-
ducera kostnaderna for offentliga tjdnster. Detta dr veterligen den forsta studie
som dokumenterar en sddan ldnk mellan finansiering och kostnadsniva.
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5.8.Avslutande kommentarer

Problem med lag produktivitet och hég kostnadsniva i produktionen av offent-
liga tjdnster har lett till reformer av styrningen med inslag av konkurrens och
privatisering. Bdde produktivitet och kostnadsnivd beror pd organisation och
ekonomiskaforutsittningar. I kapitlet har tre typer av produktivitetsstudier be-
handlats - jimf6relser inom den offentliga sektorn, jimf6relser mellan privata
och offentliga producenter inom samma sektor och effekterna av olika former
av konkurrens.

Produktivitetsanalyser och studier av entreprenader indikerar att bespa-
ringspotentialen ofta ligger i intervallet 10-30 procent. Det b6r noteras att kva-
litetsdimensionen ofta dr svér att mita och att den offentliga sektorn ofta har att
uppfylla komplexa méal. Grundutbildning 4r ett av kirnomrédena, och konkur-
rensinriktade reformer forefaller leda till avvigningar mellan effektivitet och
sorteringsproblem. Erfarenheter fran sjukvérden bekriftar att konkurrensen dr
viktigare f6r kostnadsnivd och produktivitet #n dgarforhallanden. Nir konkur-
rens inf6rs blir produktionen effektivare ocksa hos de offentliga producenterna.

Slutsatsen #r att incitamentsmekanismerna bor ligga i fokus f6r den fortsatta
forskningen. Teoretiska modeller ir vil utvecklade, men den empiriska forsk-
ningen sldpar efter. Tva nya empiriska analyser har redovisats i kapitlet och vi-
sar effekterna av budgetinstitutioner och fastighetsbeskattning. Variationen
over norska kommuner tilliter en ekonometrisk skattning av eftekterna. Analy-
serna ger vid handen att stirkta budgetprocesser och fastighetsbeskattning kan
bidra till att séinka kostnaderna {6r tjinsteproduktionen med 5-15 procent. An-
dra incitamentsmekanismer bor bli féremal f6r studium. Ménga linder experi-
menterar med nya sitt att finansiera offentliga tjénster.

Det bor noteras att utvirdering har fokuserat pa befintliga institutioner som
skolor och sjukhus. Det finns en potential {6r kostnadsminskningar pa en hogre
nivd, men de ber6r det politiska systemet pa ett djupare sitt. Strukturen pd och
forliggningen av offentliga institutioner 4r f6remal f6r politisk debatt men kan
samtidigt ha stora konsekvenser for kostnadsbilden. Kommunindelningen har
ocksa betydande ekonomiska eftekter i de méanga ldnder dér produktionen av
vilfdardstjanster dr decentraliserad. Kostnaderna for en ineffektiv struktur kan
vara mycket hoga men kan samtidigt vara mycket svara att paverka. Det tycks
finnas en konserverande eftekt inbyggd i de offentliga institutionerna.
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offentliga tjanster
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6.1.Inledning

OECD-ldnderna uppvisar stora skillnader i de summor som hushallen spende-
rar pa avgifter for offentligt producerade tjdnster. Figur 6.1 visar hur stora sum-
mor det ror sig om i forhallande till BN P i respektive land - fran f6rsumbara be-
lopp i linder som Belgien, Japan, Spanien och Turkiet, till 3,7 procent i Norge
och 5,3 procent i Schweiz.
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Figur 6.1.Den offentliga sektorns inkomster fran avgifter och forsiljning i OECD-lin-
der (procent av BNP).

Siffrorna giller det senast tillgéngliga ret, normalt 1997, 1998 eller 1999, med undantag
{6r Japan (1990).

Kdlla: OECD, Revenue Statistics 1965-2000, utg. 2001.
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Figuren ger bara en del av bilden, eftersom avgifterna i vissa ldnder inte gar
till den offentliga sektorn utan till en privat producent av tjinsten i fraga.

Dettakapitel beskriver finansieringen av fyra tjinster —- hogre utbildning, sjuk-
vard, dldrevéird och barnomsorg — bland OECD-l4nderna. Vilka skillnader {6-
religger? Innebir hog andel skattefinansiering av en tjidnst detsamma fOr 6vriga
tjdnster? Vad blir konsekvenserna for effektivitet och t6rdelning nir avgifternas
andel av finansieringen varierar?

6.2. Hogre utbildning

I alla OECD-linder kommer dtminstone ndgon andel av finansieringen av den
hogre utbildningen frén den offentliga sektorn. Sammansittningen varierar
dock kraftigt, fran 85 procent privat finansiering i Korea till mindre 4n 5 procent
i Danmark , Tjeckien och Osterrike (OECD 2001a).! Bilden kompliceras av att
vissa ldnder erbjuder stipendier eller andra subventioner till studenter eller de-
ras hushéll, medan andra ger st6d i form av ldn. Eftersom ldnet normalt ska be-
talas tillbaka, 4r det en skattefinansierad utgift bara pé kort sikt. I vissa linder 4r
dock skyldigheten att betala tillbaka inkomstprévad och laneréntan subventio-
nerad, och d4 utgér en skattefinansierad subvention ocksé hir. En sérskild skatt
for hogre utbildade forekommer ocksé, nidgot som kan ses som en uppskjuten
avgift {or den hogre utbildningen. Diskussionen nedan kommer dock att be-
grinsas till avgifter, bidrag och lan.

Figur 6.2 visar utgifter f6r hogre utbildning i férhallande till BNP. Definitio-
nen av utgifter ir vid och innefattar savil lan och bidrag som direkta utgifter {or
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Figur 6.2. Offentliga utgifter for hogre utbildning i procent av BNP, f6rdelad pa dnda-
mal (1998).
Kdlla: OECD.
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Figur 6.3. Offentliga och privata utgifter for hgre utbildning i OECD-léinder (1998).
Kalla: OECD (2001a).

undervisning, forskning, lokaler och utrustning. De offentliga utgifterna ir ho-
ga i de nordiska linderna, Kanada och Nederlinderna, medan de 4r lga i ldn-
der som Italien, Korea och Mexiko. Det finns inget enkelt samband mellan an-
delen l4n och de totala offentliga utgifterna. Figur 6.3 visar bilden nir de priva-
ta utgifterna for hogre utbildning ldggs till. USA och Korea blir d4 linder som
ldgger en stor andel av sinaresurser (privata och offentliga) pa hégre utbildning.

I forstone kan det verka naturligt att tro att en hdg offentlig andel av finansi-
eringen skulle uppmuntra fler att séka sig till hogre utbildning, men som kom-
mer att framgé spelar en mingd faktorer in. Som visas i kapitel 13 finns ett visst
samband mellan de totala utgifterna for hogre utbildning i férhallande till BNP
och antalet forvintade ar i den hégre utbildningen. A andra sidan 4r, som fram-
gér av figur 6.4, korrelationen med andelen som efter gymnasium viljer en ho-
gre utbildning av typ A enligt OECD:s definition? svag, och ménga linder av-
viker.

Aterstoden av detta avsnitt dgnas 4t en djupare analys av de brittiska erfaren-
heterna under 1990-talet.

Erfarenheter fran Storbritannien

Politiken f6r hogre utbildning i Storbritannien har f6rindrats snabbt vad giller

béde bidrag och avgifter i undervisningen. Tre faser i utvecklingen kan urskiljas.
Fore 1990: Utbildning och forskning vid universiteten finansierades genom

centralt beslutade budgetanslag. Vissa mer yrkesinriktade hogskolor finansiera-

des lokalt. Undervisningsavgifter for hemmaboende studenter finansierades av

den nationella regeringen. Behovsprovade bidrag for levnadskostnader fanns



6. Avgrfler for offentliga tianster 83

Procent av gruppen

Figur 6.4. Andel av arskullar som viljer hogre utbildning av typ A (1999).
Kalla: OECD (2001a).

for studenter vilkas forildrar hade liga inkomster; f6rildrar med hogre inkom-
ster forutsattes skjuta till nédviandiga medel.

1990-1997: Av offentligfinansiella skil inférde den konservativa regeringen
en lanekomponent i levnadskostnadsstddet. Forst frés man bidragsdelen; dér-
efter sinktes bidraget successivt, sd att det 1997 var ungefir lika med ldnedelen.
Systemet for finansiering av hogre utbildning gjordes enhetligt genom inféran-
det av Réddet {or finansiering av hogre utbildning (Higher Education Funding
Council). Under denna period 6kade antalet studenter kraftigt, som framgér av
figur 6.5.

Efter 1997: For att utreda finansieringen av hogre utbildning tillsatte rege-
ringen i mitten av 1990-talet en kommission ledd av Sir Ron Dearing. Kom-
missionen rapporterade efter regeringsskiftet 1997, men labourregeringen fort-
satte att sdnka bidragsnivan. Det nya stodsystemet, i full drift 2000, innehdll tva
komponenter. Bidragen ersattes helt och héllet av 1an, och en behovsprévad un-
dervisningsavgift inférdes. Avgiften ligger i dag pa 1075 GBP per ar for fullt be-
talande. Studenter vilkas foréldrar har inkomster under 20 000 GBP (strax un-
der medianinkomsten) betalar ingen avgift, varefter den trappas upp och nér
hogstanivén vid 30 000 GBP. Avgiften har senare avskaffats av det skotska par-
lamentet.

Figur 6.5 visar hur balansen mellan bidrag och lan forindrades mellan 1990
och 2000 f6r studenter som inte kom i dtnjutande av de behovsprévade bidra-
gen. Som framgér har det skett en kraftig 6verging fran skattefinansiering till fi-
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Figur 6.5. Andelen lan och bidrag till studenter i Storbritannien 1990-2000.
Kdlla: Brittiska utbildnings- och arbetsmarknadsdepartementet.

nansiering via avgifter, direkta och uppskjutna (genom lén). Det ger en mojlig-
het att bedoma konsekvenserna av utvecklingen fran skatt till avgift som hu-
vudsaklig finansieringskélla.

En avde oftast framftrda invindningarna mot reformen har varit att den skul-
le avskricka yngre fran att ga vidare till hogre utbildning. En skotsk utredning
av utbildningens finansiering (Scottish Executive 1999) forordade att avgifter-
naskulle avskaffas med hédnvisning till detta argument. Man stédde sig pa ett an-
tal fallstudier och intervjuer. Kvantitativaanalyser fran andra OECD-ldnder ger
visst stod for detta. Bland annat fann Kane (1994) att hojda undervisningsavgif-
ter i USA spelade stor roll f6r den minskade tillstrémningen av unga svarta till
hogre utbildning. Négot stod f6r argumentet dr dock svart att finna i Storbri-
tannien. Som framgar av figur 6.6 6kade andelen unga som gick vidare under
1990-talet trots den forindrade finansieringen.* Detta ir sjélvfallet inget slutgil-
tigt bevis for att effekten inte finns. Okningen beror till en del pa 6kad kapaci-
tet; biade universitet och htgskolor uppmuntrades att ta in fler studenter under
forsta halvan av 1990-talet. Det var nédvindigt att det fanns en efterfrigan, men
man kan hdvda att 6kningen skulle blivit innu strre om lanen inte hade inforts.
Den lilla minskningen i tillstrémningen 1998/99 kan mojligen ses som ett svagt
stdd for att undervisningsavgifterna hade en effekt.

Fran effektivitetssynpunktkan man séga att det 4r helt korrekt om yngre vil-
jer att avsta frén hogre utbildning nér de konfronteras med de faktiska kostna-
derna och finner att de inte viger upp de forvintade inkomstékningarna. Ho-
gre utbildning dr bland annat en investering i humankapital och ska som saddan
bara f6retas om nyttan ir storre dn kostnaderna. Det kan finnas externa effekter
av hogre utbildning som motiverar skattefinansiering, men de dr svéra att upp-
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Figur 6.6. Deltagande i hogre utbildning i Storbritannien (1984/85-2001/02). Indexet
miiter antalet individer under 21 4r som deltar i heltidskurser i relation till arskullarnai
aldern 18-19 ar.

Kdlla: Brittiska utbildnings- och arbetsmarknadsdepartementet.

skatta De individuella eftekterna #r lidttare att mita och forefaller vara stora.
Exempelvis visar Blundell m.fl. (2000a) att {6r en grupp av personer fodda 1958
var utbildningspremien (mitt med timlén) for universitetsutbildade jaimfort
med dem som limnade skolan ndr de kunde ha gatt till universitet 17 procent
f6r min och 35 procent f6r kvinnor i bérjan av 1990-talet. Méanga andra studi-
er av utbildningspremien ger liknande resultat. Dessutom boér man hélla i min-
net att bade avgiften och lanet behéver betalas om han eller hon (eller foril-
drarna, vad giller avgiften) har rad att gora det. Forlaginkomsttagare gillerallt-
sa fortfarande skattefinansiering. Det storsta bekymret forefaller alltsa vara att
yngre fran laginkomsthushéll inte véljer hogre utbildning antingen p4 grund av
kostnaderna (baserat pa misstorstand av reglerna eller misstankar om att rege-
ringen kommer att #ndra reglerna lingre fram) eller p4 grund av patryckningar
frén forildrarna att gi ut pa arbetsmarknaden s snabbt som mdjligt och for-
tjdna sitt uppehille’

Den andra viktiga frigan giller férdelningskonsekvenserna av den f6rindra-
de finansieringen. I Storbritannien liksom i de flesta andra ldnder 4r skatterna
progressiva, det vill sdga hoginkomsttagare betalar en hogre andel av sin in-
komst i skatt dn ldginkomsttagare. Vad blir d4 f6rdelningseffekten av en Gver-
géng fran skatter till avgifter och lan i finansieringen av hdgre utbildning? Vi har
utnyttjat IFS mikrosimuleringsmodell TAXBEN® for att undersoka eftekten av
aterbetalning av 1an pa férdelningen av inkomst efter skatt jim{ort med en si-
tuation med skattefinansierade bidrag. Systemet antasvaraijamvikt, sdatt sum-



86 EMMERSON OCH REED

man av iterbetalningar motsvarar vad som beviljas i nya lan, for nidrvarande 1,8
miljarder GBP.” Med gillande regler behover en person bara betala tillbaka om
arsinkomsterna 6verstiger 10 000 GBP. Aterbetalningskravet fordelades med
hinsyn till denna regel 6ver personer mellan 21 och 35 ar med examen. Figur
6.7 jamfor fordelningseffekten av den bérda med eftekten av en skattefinansie-
ring enligt gillande skattesystem. Vi ser att ldnefinansiering 4r mer progressiv
in skattefinansiering, huvudsakligen déirfor att personer med akademisk exa-
men #r koncentrerade till de hégre inkomstskikten, framfor allt nionde och ti-
onde decilen. En del av effekten beror ocksé pa inkomstprévningen av dterbe-
talningen; de flesta med akademisk examen i de fyra forsta decilerna tjinar inte
tillrdckligt for att komma Gver troskeln for betalning.

S4 hir langt har bara de direkta fordelningseftekterna beaktats; vi har inte ta-
git hdnsyn till hur tillstrdmningen till hégre utbildning paverkas av en forin-
dring av finansieringen. Tv4 effekter maste beaktas: skattesystemets effekter pa
utbildningspremien och l6nebildningen vid fordndrat utbud av hégutbildade.
Om skatterna dr progressiva kommer utbildade med stérre sannolikhet att be-
tala en storre andel av inkomsten i skatt #4n lagutbildade, pa grund av utbild-
ningspremien. Nettoutbildningspremien blir alltsd ldgre. En progressiv in-
komstskatt gor det mindre lockande att s6ka sig till hogre utbildning®

I en sluten ekonomi leder en utbildningsexpansion till ett hégre utbud av ut-
bildad arbetskraft, vilket b6r siinka lonerna om efterfrigan 4r konstant. Av sam-
ma orsak bor 16nerna f6r lagutbildade stiga. Det ér dérf6r som en expansion av
utbildningsvisendet har forts fram som ett sitt att minska l6neskillnader, mot

Eskatter
B lan

Forindring av disponibel inkomst (%)

;1,24 S _ S
Inkomstdecil

Figur 6.7.Fordelningseffekter av skatte- respektive ldnefinansiering inom den hogre ut-
bildningen i Storbritannien.

Kdlla: Egna kalkyler baserade pd4 TAXBEN-modellen vid Institute for Fiscal Studies,
London.



6. Avgifer foroffentliga tianster 87

bakgrund av den 6kade efterfrigan pé utbildad arbetskraft i manga OECD-lin-
der under de senaste 25 dren. I en 6ppen ekonomiblir dessa effekter svagare, at-
minstone om landets arbetskraft #r liteniforhéllandetill den internationella och
varumarknaderna priglas av konkurrens. Om marknadsfriktion tillater 16ne-
skillnader mellan arbetskraft med samma utbildningsnivé i olika ldnder, kom-
mer #nd4 jimviktseffekten att mirkas.

En empirisk studie av Heckman, Lochner och Taber (1999) kombinerar des-
sa bida effekter i en allmin jimvikts-modell f6r att studera eftekterna av olika
andelar skatter och utbildningsavgifter p4 intresset for hogre utbildning i USA.
I partiell jimvikt, med fixa l6ner, leder en subvention pa 500 USD per ér till en
6kning av tillstrémningen med 5,3 procent. I allmén jimvikt, med rorliga [6ner,
blir 6kningen bara 0,5 procent - en direkt eftekt av den minskning av utbild-
ningspremien som det 6kade antalet utexaminerade leder till. Jimviktseffekten
kan alltsa vara mycket betydelsefull nir man ska uppskatta eftekterna av skatter
och avgifter i finansieringen. Kalibrerade jimviktsmodeller {or studier av ut-
bildningspremier 4r emellertid fnnu en ung forskningsgren, och mycket arbete
aterstar innan uppskattningarna kan anses palitliga.

6.3.Hilso- och sjukvard

Aven niir det giller sjukvard varierar samhillets resurser for hilso- och sjukvérd
(HS) kraftigt mellan olika linder. Tabell 6.1 visar variationen inom OECD, mel-
lan Koreas 5,0 procent av BNP och USA:s 13,6. Det finns dtminstone tre orsa-
ker till skillnader i HS-budgetarna:

* Befolkningens bakomliggande hilsotillstdnd varierar. Det kan ha olika orsa-
ker, till exempel skillnader i matvanor, motion och rékvanor. Aldersstruktu-
ren varierar ocksd; exempelvis var 1990 24 procent av Storbritanniens be-
folkning 6ver 65, medan motsvarande siffra for USA var 19,1 och for Japan
17,1 procent (Bos mfl. 1994).

* Befolkningarna i olika linder kan ha olika preferenser.

* De olika sjukvardssystemen skiljer sig ocks4, vilket sannolikt ger skillnader i
effektivitet.

En systemskillnad som framgar av tabell 6.1 4r att andelen offentlig finansiering
varierarkraftigt, frin 44,7 procent i USA till 6ver 90 procenti Tjeckien och Lux-
emburg. Som tidigare noterats har Korea ocksa en hg andel privat finansiering
av hogre utbildning. Storbritannien ligger h6gt med 83,7 procent,men pa grund
av den storre totala HS-budgeten i USA motsvarar USA:s offentliga HS-bud-
get en hogre andel av BNP. Enligt vissa beror detta p4 att den helt domineran-
de producenten i Storbritannien (National Health Service) dr mycket kost-
nadseftektiv (Commonwealth Fund 1998), medan andra pekar p4 att vardkva-
liteten i vissa fall i USA dr mycket hog; s& har USA exempelvis mirkbart bittre
6verlevnadsprocent for vissa cancerformer #n Storbritannien (Coleman 1999).
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Tabell 6.1. Totala respektive offentliga utgifter t6r hilso- och sjukvard inom OECD (1998)

Totala utgifter per Totala utgifter i Offentlig andel av
Land capita (US$ PPP) forhéllande till BNP (%)  totala utgifter (%)
Korea 730 5,0 458
Luxemburg 2,215 59 92,3
Polen 496 6,4 733
Irland 1,436 6,4 75,8
Storbritannien 1,461 6,7 83,7
Ungern 705 68 76,5
Finland 1,502 6,9 76,3
Spanien 1,218 7,1 76,9
Tjeckien 930 7.2 91,9
Japan 1.822 7,6 78,3
Portugal 1,237 7.8 66,9
Nya Zeeland 1,424 8,1 771
Osterrike 1,968 8,2 70,5
Grekland 1,167 83 56,8
Danmark 2,133 8,3 81,9
Island 2,103 83 84,3
Italien 1,783 8,4 68,0
Sverige 1,746 8,4 83,8
Australien 2,043 8,5 69,3
Nederlinderna 2,070 8,6 70,4
Belgien 2,081 8,8 89,7
Norge 2,425 8,9 82,8
Kanada 2,312 9,5 69,6
Frankrike 2,077 9,6 76,4
Schweiz 2,794 10,4 73,4
Tyskland 2,424 10,6 74,6
USA 4,178 13,6 44,7

Kalla: Propper (2001) baserat pa datafrom OECD Health database 2000.

Andelen offentliga medel i HS-budgeten har varierat ocksa 6ver tiden. Det
finns dock ingen klar tendens uppét eller nedat. Notabelt dr dock att andelen
privat finansiering i USA har sjunkit fran 76 procent 1960 till 56 procent 1999.

Andelen offentligt och privat varierar i bdde finansiering och produktion
bland OECD-ldnderna. Tabell 6.2 visar huvudkategorierna och variationsbred-
den. De linder som har en hog andel offentlig finansiering forlitar sig pa an-
tingen skatter eller sociala forsdkringar. Kanada #r ganska ovanligt genom sin
kombination av skattefinansiering och huvudsakligen privata producenter.’

Privata utgifter f6r HS kan ta olika former. Inom EU kommer huvuddelen av
bidragen i form av patientavgifter, med undantag f6r Nederlinderna dir 17,7
procent av de totala utgifterna tdcks med privata f6rsdkringar (Dixon och Mos-
sialos 2001). I Storbritannien har andelen avgifter i HS-budgeten varierat mel-
lan 1 och 4,5 procent de senaste femtio dren.

Inférandet av avgifter f6r HS-tjanster kan f3 ett antal effekter. Ett argument
for avgifter dr att gratis tjdnster leder till kostsam 6verkonsumtion; avgifter f6r
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Tabell 6.2. En enkel klassifikation av HS-system inom OECD

Kategori

Lander

Huvudsakligen skattefinansiering med offentliga

producenter

Huvudsakligen skattefinansiering med privata
producenter

Finansiering genom social forsdkring, blandat
offentliga och privata producenter

Finansiering genom blandning av social och

Storbritannien, Irland, Spanien, Danmark,
Finland, Grekland, Island, Portugal, Norge,
Sverige

Kanada

Belgien, Frankrike, Tyskland, Osterrike, Japan,
Luxemburg, Italien, Australien, Nya Zeeland

Nederlinderna

privat {6rsidkring, mest privata producenter

Finansiering genom huvudsakligen frivilliga USA, Schweiz
forsdkringar, mest privata producenter
Ingen dominerande finansieringskilla eller Turkiet

producentkategori

Killa: OECD (1994).

exempelvis recept dr ett sdtt att motverkadetta som inte krdver omfattande reg-
lering. Problemet elimineras dock inte. En asikt r att avgifter leder till effektiv
anvindning bara om patienterna har tillréickligt med information {6r att gora ritt
val. Eftersom méanga HS-tjanster dr komplexa dr detta krav inte sdkert uppfyllt.

Avgifter kan ocksa ha o6nskade f6rdelningseftekter. Manga grupper dr dir-
for undantagna. [ Storbritannien giller detta exempelvis barn, mottagare av be-
hovsprévadebidragoch pensionirer; uppskattningsvis 85 procent av allarecept
ar avgiftsbefriade. Om de o6nskade f6rdelningseftekterna dirigenom elimine-
ras forsvinner samtidigt de flesta férdelarna med avgiften. Det hor ocksa till bil-
den att de som betalar erldgger en fast avgift, som alltsd inte paverkas av den fak-
tiska kostnaden {6r likemedlet.

Férdelarna av inkomster fran receptavgifter kan delvis vigas upp av tkade
kostnader f6r varden om nédvindiga insatser f6rdrgjs. I Storbritannien utnytt-
jas 12 procent av recepten inte, medan 16 procent bara delvis utnyttjas. Sérskilt
langtidssjuka tenderar att bara delvis utnyttja recepten (National Association of
Citizens Advice Bureaux 2001). Dessa siffror 6verdriver dock problemet, efter-
som en studie visat att vissa av de icke utkvitterade ldkemedlen ersatts med re-
ceptfria (Schatheutle m.fl. 2001). Det finns indikationer p4 att avgifterna har lett
till att allménlikare fors6ker minska kostnaderna for patienterna, vilket i vissa
fall kan vara gynnsamt for patienten. A andra sidan kan avgiften gora att lika-
ren fOrskriver storre kvantiteter, dyrare likemedel eller férre likemedel 4n vad
som dr lampligt eller nédvindigt (Weiss m.fl. 2001).

Fordelningseffekterna av ett skattefinansierat HS-system beror inte bara pa
om avgifter tas ut och i s fall av vilka utan ocksa pa skattesystemets progressi-
vitet. Om ett eventuellt privat forsdkringssystem dr subventionerat, som i Irland,
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och huruvida desomharen sddan forsikring ocksa utnyttjar den, har ocksé be-
tydelse. I Storbritannien har 12,7 procent av befolkningen som helhet en privat
forsikring, medan 41,2 procent i den hgsta inkomstdecilen har det (Emmer-
son, Frayne och Goodman 2001). Hur stor andel av HS som finansieras privat
har effekter inte bara p4 kostnadsfordelningen utan ocksa p4 hur nyttan av mot-
svarande vard fordelas.

HS-systemens progressivitet visas i tabell 6.3, baserad pd Wagstaff m.fl.
(1999). USA har med sin betydande privata finansiering en regressiv finansie-
ringsstruktur. I linder som Storbritannien, Portugal, Spanien och Italien betalar
de som har en privat forsikring delvis tva gdnger genom att dessutom bidra till
skattefinansieringen (Propper 2001). Storbritanniens relativt héga progressivi-
tet beror ocksd p4 att en stor del av finansieringen av National Health Service
kommer fran nationella direkta skatter och inte fran indirekta eller lokala. Na-
turligtvis paverkas progressiviteten i finansieringen ocksa av omftrdelande ef-
fekter inom andra delar av skattesystemet. Viktigare kan fordelningen av sjuk-
vardens konsumtion vara. Kolumn 2 i tabell 6.3 bygger p4 en studie av individ-
data av van Doorslaer m.fl. (2000). Positiva siffror innebir att personer med ho-
gre inkomster fir mer sjukvard 4n vad som skulle f6rvintas givet deras hilso-
tillstdnd och vice versa. Personer med ldigre inkomster stéller hogre krav pa sjuk-
varden men har ocksé i genomsnitt stérre behov. Nir siffrorna kontrolleras for
hilsotillstdndet foreligger inget signifikant samband mellan inkomst och HS-
konsumtion.

Intervjuunderstkningar i EU-ldnderna visar att invénarna i nordeuropeiska
ldnder 4r mer nojda med hilso- och sjukvarden 4n invanarna i sydeuropeiska
linder (Mossialos 1997). Det kan dock inte uteslutas att detta dterspeglar atti-
tyder till politiken i allménhet snarare 4r till HS-systemet. I Storbritannien har

Tabell 6.3. Progressivitet i finansiering och konsumtion av hilso- och sjukvard.

Land Finansiering Konsumtion % av HS som finansieras oftientligt
Schweiz -0,1402 0,040 734
USA -0,1303 0,009 44,7
Nederldnderna -0,0703 -0,038 70,4
Tyskland -0,0452 n/a 74,6
Portugal -0,0445 n/a 66,9
Sverige -0,0158 -0,014 83,8
Danmark -0,0047 -0,060 81,9
Spanien 0,0004 n/a 76,9
Frankrike 0,0012 n/a 76,4
Finland 0,0181 -0,029 76,3
Italien 0,0413 n/a 68,0
Storbritannien 0,0510 -0,016 83,7

Anm.: Ett negativt virde pa progressiviteten innebir en regressiv struktur, det vill sdga personer
med hogre inkomster bidrar mindre till finansieringen respektive konsumerar mindre.

Kdllor: For ytterligare diskussion, se Propper, C. och Green, K. (1999) och Propper (2001).
Finansiering frin Wagstaft et al. (1999); konsumtion frin van Doorslaer m.fl. (2000).
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andelen missn6jda sjunkit pa senare ar (Mulligan 2000). Det finns f6ga stéd for
hogre avgitter i varden (Bryson och New 2001). Det finns indikationer p4 ett
samband mellan tillfredsstillelse och benigenhet att skaffa en privat f6rsikring.
De som dr missndjda med det offentliga systemet har oftare en privat forsikring
(Calnon, Cant och Gabe 1996), och lingre vintetider 6kar ocks4 efterfrigan pa
privata komplement (Besley, Hall och Preston 1996, 1999). Detta paverkar san-
nolikt kraven pa den offentliga virden om den brittiska regeringen lever upp till
sitt dtagande att erbjuda ett HS-system av virldsklass. Det finns ocks4 indika-
tioner pa att personer med privat f6rsikring dr mindre bendgna att stodja fi-
nansiella tillskott till det offentliga systemet (Brook, Hall och Preston 1997), vil-
ket kan fa betydelse f6r den langsiktiga finansieringen, om andelen med privat
forsikring fortsitter att vixa.

6.4. Aldreomsorg

Den andel av BNP som lidggs pa dldreomsorg i ett antal OECD-ldnder visas i
tabell 6.4. Andelen dr hogst i Norge, Nederldnderna och Sverige och ligst i Me-
delhavsldnderna. Information om avgifter #r svar att finna, men mycket tyder
pé attlinder som har en hog andel offentligfinansierad hilso- och sjukvard ock-
sa har det inom dldreomsorgen (Jacobzone m.fl. 1999).

Tabell 6.4. Utgifter {6r dldreomsorg inom OECD (1992-95)

Totala utgifter, Offeentliga utgifter, % av befolkningen

Land % av BNP % av BNP over 651 institutioner
Norge 2,80 2,80 6,60
Nederlinderna 2,70 1,80 8,80
Sverige 2,70 2,70 8,70
Osterrike 1,40 n/a 4,90
USA 1,32 0,70 5,70
Storbritannien 1,30 1,00 5,10
Belgien 1,21 0,66 6,40
Finland 1,12 0,89 5,30-7,60
Kanada 1,08 0,76 6,20-7,50
Australien 0,90 0,73 6,80
Irland 0,86 n/a 3,50
Schweiz 0,75 n/a n/a
Italien 0,58 n/a 3,00
Spanien 0,56 n/a 2,00
Portugal 0,39 n/a n/a
Grekland 0,17 n/a n/a
Danmark n/a 2,24 7,00
Frankrike n/a 0,50 6,50
Tyskland n/a 0,82 6,80
Japan n/a 0,15 /0,62 6,00

Kdlla:OECD (1998) citerad i Jacobzone, Cambois, Chaplain, och Robine, (1999). n/a: uppgift
saknas.
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Siffrorna méste tolkas forsiktigt, eftersom det dr svért att skapa helt jamfor-
bara data. Organisationen av dldreomsorgen varierar, och det dr svirt att sepa-
rera vissa utgifter fran allminna sjukvardsutgifter. | manga ldnder spelar infor-
mell vard en stor roll, vilket i tabellen visar sig som en lag andel dldre pa institu-
tioner.

Forindringar av den offentliga andelen av finansieringen far en rad sekundi-
ra effekter. En 6kning av de offentliga utgifterna leder till minskade privata ut-
gifter och i andra hand till minskade transfereringar till nista generation i form
av arv. P4 lingre sikt kan ett 6kat inslag av behovsprévning av stodet till de #ld-
re forvintas minska intresset hos den arbetande befolkningen for att spara {or
sin dlderdom. Eftersom de potentiella kostnaderna for dldrevarden ér betydan-
de, kan denna effekt vara stor.

Tvé faktorer dr viktiga ndr man bedémer utrymmet {or privata forsikringar.
For det forsta kan den negativa urvalseffekten vara stark; personer vilkas {oril-
drar beh6ver mycket vard kan forvintas anta att detsamma giller dem sjilva,
vilket gér dem mer intresserade 4n genomsnittet att soka en forsikring. For det
andra kan det vara svart att forsidkra sig mot risker som ber¢r hela kohorter.

En annan faktor av potentiellt mycket stor betydelse #r att 6kat offentligt
stod till dldreomsorgen kan férvintas minska den informella omsorgen. I Stor-
britannien finns f6r ndrvarande omkring 5,7 miljoner vardare, varav mer 4n
880 000 arbetar mer @n 50 timmar per vecka (King’s Fund 2001).

Den brittiska debatten om #dldreomsorgen har framfor allt gillt om staten ska
ha en grundskyddsbetonad eller mer 6vergripande roll. Man har uttryckt far-
hégor for att sparincitamenten ska forsimras bland dem som forvintar sig ett
stort behov av vird. Att personer som sparat for sin dlderdom senare kanske
tvingas sélja sitt hus for att finansiera varden pé dldre dagar upplevs av manga
som orimligt. Detta pekar pa behovet av att samtidigt beakta pensionssystemet
och finansieringen av dldrevarden (IPPR2001). Problemen med att dra en gréns
mellan #ldrevérd och sjukvard i allmidnhet dterkommer hiir.

Ar 1997 tillsattes en offentlig utredning for att analysera finansieringen av #l-
dreomsorgen. Rapporten (Royal Commission on Long Term Care 1999) fére-
slog att savil sjukskotersketjinster som personlig vard skulle skattefinansieras
helt, medan levnadsomkostnader skulle ges behovsprévat stéd. Kostnaden for
forslaget uppskattades till 1 miljard GBP. England och Wales f6ljde forslaget vad
gillde sjukskotersketjdnster men inte den personliga varden, medan Skottland
har foljt forslaget i bdda avseenden. Denna skillnad kan eventuellt paverka de dl-
dres val av bosittningsort.

Utgifternafor dldreomsorg kan liksom utgifterna {6r pensioner och hélso- och
sjukvard forvintas 6ka ndr befolkningen dldras. Att forutséga dldreomsorgens
kostnader #r svart dven om den forvintade medeléldern kan forutses, eftersom
det dr svart att avgora under hur ménga ar de dldre kommer att var i behov av
omsorg. Den informella varden #r ocksa en betydelsefull faktor. Hur stor denna
andel blir beror exempelvis pa framtida dktenskaps- och samboendemonster
och pa hur makars hilsotillstand utvecklas (LL.akdawalla och Philipson 1999).
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6.5.Barnomsorg

De allra flesta OECD-lidnder subventionerar barnomsorg p4 ett eller annat sitt,

och stodet har vuxit under det senaste decenniet (OECD 2001b). Valet mellan

skatte-och avgiftsfinansiering tor privateller offentligt producerade tjinster har
ménga effekter. Vi koncentrerar oss hir pd arbetsutbudet och aterger resultat
fran studier i USA, Sverige och Storbritannien.

Offentliga ataganden kan ta olika former. I Storbritannien erbjuder manga
kommuner subventionerad barnomsorg, och iSverige dr detta till och med obli-
gatoriskt for kommunerna. Ett allmént stéd till barnfamiljer paverkar ocksa des-
sahushalls mojlighet att kopa barnomsorgstjinster. Det kan ddrf6r vara svart att
skilja allmént st6d till barnfamiljerna fran direkt st6d till barnomsorg.

Vilka dr motiven for offentligt stéd till barnomsorg? Det finns tre huvudmo-
tiv (Duncan och Giles 1996, Duncan, Paull och Taylor 2001). For det forstakan
det finnas externa effekter i form av 6kad social sammanhallning och ligre kri-
minalitet.!” F6r det andra kan det finnas ett férdelningsargument; om forskola
dr bra for barnens utveckling men laginkomsthushéll inte har rdd, kan det vara
motiverat att subventionera tjinsten for att utjimna forutsittningarna att lyck-
as senare i livet. For det tredje underldttar subventionerna f6r kvinnor att delta
i forvirvslivet, vilket utjgmnar skillnader mellan konen.

En 6kad subventionering av barnomsorgen kan forvintas fa tre huvudeffek-
ter:

* Efterfrigan pa barnomsorg 6kar.

* Arbetsutbudet paverkas. Aven om subventioner till barnomsorgen ofta antas
leda till en odiskutabel 6kning av kvinnors arbetsutbud (till exempel UK De-
partment for Education and Employment 1998), finns det tva effekter som
motverkar varandra (Pencavel 1986). A ena sidan 6kar subventionen den ef-
fektiva Ionen, vilket dkar arbetsutbudet bland dem som inte arbetar. A andra
sidan ger subventionen f6r dem som redan arbetar en inkomsteftekt i form av
okad nettoinkomst, som kan ha positiva eller negativa effekter pa arbetsut-
budet. Det ér dirfor en empirisk friga vad den sammanlagda effekten blir (se
nedan).

* Fordelningen av disponibel inkomst mellan hushéllen paverkas. Som nir det
giller andra subventioner méaste man beakta hur bérdan {6r de finansierande
skatterna fordelas.!! De flesta subventioner i Storbritannien, Sverige och USA
ir inkomstberoende, vilket innebir att det sker en omfordelning bade till f6r-
man for barnfamiljerna och bland dessa till f6rmén f6r ldginkomsthushall.
Men subventionerna kan ocksé paverka fordelningen inom hushallet. Om
kvinnor utfér merparten av det barnanknutna arbetet i hemmet, bor subven-
tioner till omsorg paverka kvinnors tid {or arbete utanfér hemmet. Domini-
que, Flood och Kocoglu (2001) finner att kvinnors arbetsutbud inte paverkas
av om det finns barn 6ver 3 ar i familjen, vilket stéder hypotesen.
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Tabell 6.5. Studier av arbetsutbudseffekten av férdndringar i priset pa barnomsorg.

Studie Land Utbudselasticitet

Flood m.fl. (2001) Sverige -0,05

Blau och Hagy (1998) USA -0,2

Fronstin och Wissoker (1995) USA -0,45 (laginkomsthushall)
-0,06 (héginkomsthushall)

Ribar (1995) USA -0,09

Blundell m.fl. (2000b) Storbrit. -0,06

De empiriska studier av barnomsorgssubventioner som vi redogér f6r nedan
bygger alla p4 mikrodata och uppskattar effekten pa mddrars arbetsutbud, an-
tingen de dr ensamstéende, gifta eller samboende.!? Uppskattningarna bygger
pé variationer i priset for barnomsorg i tvirsnitt eller ver tid respektive 6ver re-
gioner eller befolkningsgrupper. Tabell 6.5 summerar dataunderlag och den er-
héllna elasticiteten i efterfrigan pa barnomsorg med avseende pé priset.

En skillnad mellan studierna 4r att de amerikanska avser priset pa barnom-
sorg i allménhet, medan den svenska och den brittiska avser férindringar i en
viss subvention (maxtaxa respektive Working Families Tax Credit, WFTC). De
linjdra elasticitetsskattningarna kan ocks# vara missledande, eftersom manga f6-
rekommande subventioner dr starkt olinjira (det vill séga har trosklar, tak och
knin) och kostnaden f6r att komma i dtnjutande av subventionen har klump-
summekaraktir.

Resultaten innebdr for Storbritanniens del att arbetsutbudet som en f6ljd av
subventionen inom WFTC ¢kar med ungefir 2 procentenheter bland ensam-
stdende modrar (frdn knappt 40 till 42 procent), medan det minskar med mel-
lan 0,5 och 1 procentenhet bland gifta par. Anledningen till den senare effekten
dr att subventionens inkomstefltekt forsvagar incitamentet {for hustrun att ga ut
pé arbetsmarknaden. Tyvirr gér det inte att avgora vilken effekt den speciella
barnomsorgssubventionen inom WFTC har och vad det allménna stédet bety-
der. Den specifika barnomsorgssubventionen motsvarade mindre @n en femte-
del av utgifts6kningen nir den inférdes, och slutsatsen &r att sysselsdttningsef-
fekten atminstone i Storbritannien 4r ganska liten.

Duncan och Giles (1996) menar att subventioner kan vara ett dyrt st6d att
6ka arbetsutbudet, eftersom de har en betydande "d6dviktskomponent”. Perso-
ner som bdorjar arbeta pa grund av den minskade kostnaden for barnomsorg
gynnas, men det giller dven dem som redan arbetar. Om subventionen 4r ge-
nerell gynnas ocksa de som inte arbetar alls. Férmanen kan riktas till dem som
arbetar fOr att minska kostnaden. Den kan ocksa riktas till dem som gérin pé ar-
betsmarknaden, men en sddan regel gor systemet komplext och kan leda till
oonskat beteende. Atskilligt arbete dterstar innan man har en klar bild av barn-
omsorgssubventionernas effekter jimf6rt med alternativen, sdsom stdd till 1dg
inkomstfamiljer i allménhet.
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6.6.Slutsatser

Som framgattav 6versiktenuppvisar OECD-linderna stora skillnader bide be-
traffande finansiering och produktion av vilfirdstjinster. Ndgon konsensus om
vad som #rbistalésningen finns uppenbarligeninte. Det finnsettsamband mel-
lan val av 16sning for hégre utbildning och hilso- och sjukvard. USA och Korea
harihégre utstrickning privata producenter och avgiftsfinansiering, medan Ne-
derlidnderna och de nordiska linderna i hogre utstriickning forlitar sig pa skat-
tefinansiering och offentlig produktion.

Var analys av de olika tjinsterna visar att det uppstar avvigningar mellan {or-
delningspolitiska ambitioner, som ofta talar for skattefinansiering, och effektivi-
tet, som talar for avgifter som bittre dterspeglar de faktiska kostnaderna. Det
finns dock undantag frén dessa allminna regler. Externa effekter kan ha bety-
delse nir det giller barnomsorg, utbildning och sjukvérd. Negativt urval och
icke-forsikringsbara risker kan paverka mojligheterna att 16sa dldreomsorgens
problem pa marknaden. Var empiriska analys visar att lan till hbgre utbildning
med inkomstberoende aterbetalningsskyldighet dr férdelningsmassigt mer pro-
gressiv 4n skattefinansierade bidrag. Betriffande hilso- och sjukvarden forefal-
ler finansieringsmetoden ha mindre betydelse for systemets totala fordelnings-
effekter. Omsorgsfullt utformat stéd till barnomsorgen kan f6rbittra incita-
menten {6r {6rvirvsarbete och leda till 6kad disponibel inkomst f6r laginkomst-
hushéllen.

[ alla de studerade fallen kan ekonometrisk modellering och simulering ge en
uppfattning om de ekonomiska eftekterna av skatter och férméner, till exempel
hur ménga som lockas att forvirvsarbeta till f6ljd av subventionerad barnom-
sorg eller hur méanga som viljer att ga till hogre utbildning nédr undervisning el-
ler levnadsomkostnader subventioneras. Bidde makroeftekter och {6rdelnings-
effekter kan beskrivas. Samtidigt har subventioner en samhéllsekonomisk kost-
nad, och en uppskattning av effekterna iir bara ett f6rsta steg mot en fullstindig
bild av samhillsekonomisk kostnad och nytta. Fastin det finns en stor och an-
vindbar empirisk litteratur, dr vi langt ifran ett definitivt svar p4 fragan vilken
mix mellan skatter och avgifter som dr den bista. Framfor allt framstar allmin-

jamviktseffekter som ofullstindigt belysta.
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7.1.Inledning

Vilfirdstatens formaner har 6kat markant under de senaste 50 iren, bdde i an-
tal och omfattning. For ett flertal OECD-ldnder uppgar de offentliga utgifterna
for det sociala skyddet till 25 procent eller mer av BNP. Hogst ligger Sverige
med 33,3 procent. Tabell 1 visar hur de offentliga utgifterna for socialt skydd for-
delades i Sverige under 1998. I enlighet med Eurostats riktlinjer presenteras ut-
gifterna i kategorierna: generell/kontant, generell/ natura, selektiv/kontant och
selektiv/natura.

I Sverige utgér posterna for sjukdom, funktionshinder och alderdom mer dn
70 procent av den totala budgeten f6r socialt skydd. Selektiva forméner har en
relativt liten betydelse; de utgor endast cirka 6 procent. Flertalet forméner for-
delas alltsa enligt relativt enkla principer. Tabellen ger intrycket att kontanta f6r-
maner utgdr huvuddelen av f6rménerna. Till saken hor emellertid att kontant-
férmaner vanligen beskattas och att nettoférmanerna saledes dr avsevirt min-
dre #n vad tabellen visar.

Okande utgifter 6ver tiden betyder inte att vilfirdsstaten blivit mer "avance-
rad”. De 6kande offentliga utgifterna for socialt skydd &r i stor utstrickning en
effekt av det faktum att vilfirdsstatens fdrmaner successivt blivit allt dyrare.
Detta kan bland annat forklaras av demografiska faktorer, sdsom en aldrande
befolkning, och andra "exogena” faktorer, som ny teknik inom sjukvarden. Man
kan dock skonja en 6kad oro for att vilfirdsstaten héller p4 att bli ett "svarthal”
i den offentliga budgeten, slukande allt mer resurser som skulle vara till storre
nytta nigon annanstans. Under 1990-talet vidtogs en rad &tgérder for att be-
grinsa de offentliga utgifterna for det sociala skyddet. Detta ledde for Sveriges
del till att dessa utgifter minskade med ungefir 5 procentenheter relativt BNP
under en period av 6 4r, frin 38,6 procent relativt BNP 1993 till 33,3 procent
1998. Under samma period steg BNP med 14,1 procent.

Socialforsikringssystemet utgér den huvudsakliga delen av de offentliga ut-
gifterna for socialt skydd. I form av kontanta férmaner inkluderar socialf6rsa-
kringssystemet &lderspensioner, f6rtidspensioner, sjukforsikring, forildrator-
sikring, arbetsskadef6rsdkring och arbetsléshetstorsikring. Dirtill kommer na-
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turaf6rmadner, i f6rsta hand sjukvérd. Vart syfte med detta kapitel 4r att diskute-
ra om dessa delar kan privatiseras, informellt s& vil som formellt. Vi begrinsar
var diskussion till kontanta férméner.

Det dr viktigt att podngtera att det inte nédvindigtvis behéver ske en formell
privatisering av en offentlig forsikring for att man ska kunna tala om privatise-
ring. Ett alternativ dr att behélla den statliga administrationen men forindra for-
sikringens karaktir till att mer likna en privat forsikring. Detta kan ske genom
att forsidkringen gors mer flexibel och kundanpassad eller genom att skatter er-
sitts med forsdkringspremier i finansieringen. Pa s vis sker en zzformell privati-
sering av socialférsikringen. Ur individens perspektiv kan i manga fall informell
och formell privatisering gbra samma nytta.

Privatisering behover inte heller vara en friga om antingen eller. | manga fall
kan en kombination av offentliga och privata I6sningar vara den bista model-
len. Exempelvis kan man ha ett offentligt ansvar vad giller stora skador eller ex-
trema hindelser - sdsom utgifter f6r sjukdomar som aids eller langvariga in-
komstforluster — medan privata l6sningar kan ta hand om de normala, vardag-
liga skadorna, sdsom inkomstforluster for perioder upp till, lat oss sdga, fyra
veckor. En betydande fordel med en sddan kombination 4r att privata forsik-

Tabell 7.1. Offentliga utgifter for socialt skydd i Sverige 1998 relativt BNP. Procent.

Generella fsrmaner Selektiva formaner Totalt

Kontant  Natura Kontant  Natura
Sjukdom (1) 1,8 58 - - 77
Funktionshinder (2) 23 1,3 0,1 0,0 3,8
Alderdom (3) 93 27 0,2 - 12,2
Efterlevande (4) 0,7 - 0,0 - 0,7
Familj/barn (5) 1,6 1,9 0,0 - 35
Arbetsloshet (6) 27 0,4 = s 3.1
Boende (7) - - - 0,8 0,8
Ovrigt (8) 0,0 03 0,6 0,0 1,0
Administration - - - - 0,5
Totalt 18,5 12,5 1,0 0,9 333

Indelning och definitioner foljer EU:s rekommendationer: (1) Sjuklon, avtalsgruppforsikringar, sjuk-
penning, tillfillig foraldrapenning, nirstdendepenning, sluten och 6ppen hilso- och sjukvard, tand-
vérd, ldkemedel inom &ppen hilso- och sjukvérd, 6vrig verksamhet inom primirvarden. (2) Fortids-
pension (Fp, ATP), livrinta, handikappersittning, vardbidrag, rehabiliteringserséttning, pensionstill-
skott till Fp, vdrd och hjilp i sirskilt och ordinirt boende, statlig assistansersittning, hjilpmedel, ha-
bilitering, rehabilitering, firdtjinst, bostadsanpassning, bilstéd. (3) Alderspension, delpension, pen-
sionstillskott, hustrutilligg, vard och hjilp i sirskilt och ordinért boende, firdtjinst. (4) Efterlevande-
pension, pensionstillskott. (5) Forildrapenning, havandeskapspenning, barnbidrag, bidragsforskott,
adoptionskostnadsbidrag, barntilldgg till fortidspension, barnomsorg, familiehem, hem f6r vard och
boende, individ- och familjeomsorg, familjerddgivning, kommunala fritidsgirdar. (6) KAS, a-kassa,
starta eget-bidrag, avgéingsbidrag, permitteringsloneersittning, arbetsmarknadsutbildningsbidrag,
ungdomsplats, flyttningsbidrag, arbetsformedling, kopt amu, elevsocial verksamhet. (7) KPT/BTP
(pensionirer), bostadsbidrag. (8) Dagbidrag f6r flyktingar, socialbidrag, introduktionsersittning till
flyktingar, vard av vuxna missbrukare, individ- och familjeomsorg (vuxna flyktingar), rittsh jilp, cen-
traladministration (RFV, Ams).

Kdlla: Socialdepartementet (2001).
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ringsgivare inte behover oroasig for den langa svansen pariskférdelningen. Det-
ta kan i sin tur ha en positiv inverkan pa utbudet av privata férsikringar.?

Enligt var uppfattning 4r &lderspensionerna (inklusive #nkepensioner) och
sjukforsikringen, inklusive arbetsskadeforsidkringen, huvudkandidaterna for
privatisering.> Som vi kunde se i tabell 7.1 utgor dessa omraden omkring tvé
tredjedelar av de svenska offentliga utgifterna for socialt skydd (ett belopp mot-
svarande 11-12 procent av BNP). Innan vi tittar ndrmare p4 just dessa delar av
socialforsikringssystemet ska vi gra en mer generell 6verblick ver forutsitt-
ningarna f6r privata forsikringar och peka p4 faktorer som gor att de andra de-
larna av det sociala skyddet (som finns med i tabellen) 4r mindre ldmpliga for
privatisering.

7.2.Marknadsimperfektioner

Om inget annat anges studerar vi hdr en enstaka, uniform forsikring som ka-
raktiriseras av:

(m, L, C,p)

dér r ir sannolikheten f6r skada, L #r skadans storlek, C ir storleken péd den
kompensation som betalas i hindelse av skada, och p &r forsikringspremien.*
Forsikringen kan vara savil offentligt som privat administrerad. I det senare fal-
let antar vi — om inget annat s#gs — att det dr ett flertal konkurrerande bolag p4
forsdkringsmarknaden. Forsikringspremien bestar av tva delar: p=nC + A, dir
nC dr den forviintade kostnaden f6r kompensationen och \ r ett "péslag” (oa-
ding) som ir nédvindigt for att ticka kostnader fér administration etc.

Forsikringar ér relativt okomplicerade i de fall skaderisken 4r vilkind och
forsikringen ir tillrdckligt attraktiv for att locka s pass manga {6rsikringstaga-
re att de stora talens lag dr tillimpbar. Dessa villkor dr dock inte n6dvindiga f6r
uppkomsten av privata forsikringar. Exempelvis har det sedan linge erbjudits
privata forsikringar f6r kommersiella telekommunikationssatelliter och jetflyg,
trots att det till en bérjan varken var manga kunder eller fanns tillgang till sta-
tistisk information om skaderisken (Borch 1990). Karl Borch anser att man ska
ha en pragmatisk instillning till begreppet forsakringsbarhet ("the risk covered is
by definition insurable”).

Det finns dock vissa tillfillen d4 marknaden inte alls kan erbjuda f6rséikring
eller bara kan erbjuda en partiell {6rsikring. Hér vill vi peka pé fyra omstindig-
heter som begrinsar mojligheten att anvénda forsikringar: moralisk risk (70ra/
hazard), kollektiv risk, negativt urval (adverse selection) och politiska regleringar.
Vi ska hir titta p& dessa problem var for sig.
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Moralisk risk (moral hazard)

Mingarisker paverkas av beteendet hos den forsikrade. Detta drndgotsom for-
sdkringsbolaget mdste ta hinsyn till nédr forsdkringarna utformas. Om forsik-
ringsbolaget kan observera hur den forsikrade beter sig kan kompensation och
premie goras direkt beroende av hur forsikringstagaren beter sig for att f6rhin-
dra skada. Om forsikringsbolaget inte kan observera forsikringstagarens bete-
ende mdste en annan, "nist-bista” 16sning anvindas, som innebir att de for-
sdkringar som erbjuds znzze betalar full kompensation, det vill siga C <L. Detta
betyder att en skada kommer att leda till kostnader dven f6r den forsikrade in-
dividen ("sjdlvrisk”).

[ extrema fall kan den forsikrade individen paverka sannolikheten for skada
sd att denna ndrmar sig ett. Forsidkringsbolaget blir da tvunget att sinka kom-
pensationen till i det ndrmaste noll eller h6 ja premien i nivd med kompensatio-
nen. Detta kommer sannolikt att leda till att efterfrdgan for den typen av for-
sdkring forsvinner. Ur individernas synvinkel &rkompensationen alldeles for lag
iférhallande till premien.

Problemet med moralisk risk 4r detsamma oavsett om forsdkringsgivaren dr
ett privat férsidkringsbolag eller en offentlig institution. I béda fallen giller det
att finna en limplig nivd pad kompensationen i férhallande till skadekostnaden,
for att pa sd vis skapa incitament hos frsikringstagaren att minska sannolikhe-
ten for skada och/eller den eventuella skadans storlek. Det dr svért att uttala sig
om en offentlig eller privat administration dr bittre limpad att hantera dessa av-
viganden.

I den mén moralisk risk innefattar ett oetiskt element, exempelvis sjukfrén-
varo utan att man 4r sjuk, kan legala sanktioner vara pakallade.®

Riskaspekten dr pataglig i fallet med f6rmaner till familjer med barn (svaran-
de for nistan 9 procent av budgeten i tabell 7.1). Bland dessa férméner finns for-
dldraforsikringen, det vill sdga den forsikring som betalar kompensation 6r de
dagar nybliva forildrar stannar hemma med sitt barn (upp till 450 dagar), sub-
ventionerad barnomsorg och barnbidrag. P4 grund av moral hazardproblemet
dr det tveksamt om denna typ av kompensationer dr limpade som f6rsikring.
Sannolikheten att fa barn kan i stor utrdckning péverkas av individerna sjilva.
En f6rsikring skulle siledes behdva ha antingen en lig ersittning eller en hog
premie, néstan i nivd med ersittningen. En sidan f6rsikring skulle knappast
locka négra forsikringstagare.

Att formaner till familjer med barn inte passar som forsikring innebir inte att
det generellt sitt dr oldmpligt att subventionera barnfamiljer. Sddana subven-
tioner kan exempelvis vara motiverade av att de gagnar pensionssystemet.

Kollektiv risk

Risker for forsikrade individer kan vara allt fran icke-korrelerade till starkt po-
sitivt korrelerade. Termen kollektrv risk refererar till det senare. For forsikrings-
bolaget innebir kollektiva risker ett problem eftersom man vid ett tillfille kan
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blitvungen att betala en stor summa f6r erséttningar. Om det inte dr mojligt for
forsidkringsbolaget att aterforsikra sig aterstér bara att h6ja paslaget (\). Somen
konsekvens blir forsikringen mindre attraktiv och marknaden minskar i om-
fattning. Ett obligatorium kan i viss utstrickning f6rbittra situationen.

Arbetsioshetsforsakringen illustrerar problemet med en kollektiv risk. Hog ar-
betsloshet ir sillan endast en lokal foreteelse, utan drabbar ofta hela regioner
och kanske virldsdelar samtidigt. Darfor kan det vara svért att organisera ater-
forsikringar. Fonder for att 6verbrygga djupa recessioner méste vara mycket
stora och det kan vara n6dvindigt med négon form av statligt st6d. En mojlig-
het dr att genom skatter finansiera ersittningen for arbetsloshetsperioder som
passerat, sdg, tvd manader. En annan mojlighet 4r att subventionera en bety-
dande del av ersittningen.

Den svenskaarbetsloshetstorsikringen dr privat administrerad i enlighet med
den sa kallade Gentmodellen. Det innebir att arbetsloshetskassorna ér fristd-
ende men kopplade till en facklig organisation eller branschorganisation. Ar-
betsldshetsersdttningarna hanteras av arbetsloshetskassorna enligt regler som
faststilltsilag. Den svenska arbetsloshetsforsikringen ér inte obligatorisk; lagen
sdger bara att ingen kan nekas medlemskap. Medlemskap i fackférbund ér allt-
sé inget krav for att fa bli medlem i arbetsloshetskassa.

Arbetsloshetskassorna subventioneras i proportion till utbetalda ersittning-
ar. I sjdlva verket har subventionerna under senare ar motsvarat de utbetalda er-
sdttningarna. Detta dr ett sitt att "internalisera” den politiska risk som hor sam-
man med arbetsloshet. Premierna som betalas dr symboliska p4 sa vis att de in-
te motsvarar férsikringsgivarens forvintade kostnader. Arbetsloshetskassorna
skiljer sig alltsa tydligt frdn vanliga privata forsidkringsbolag. De dr formellt pri-
vata men i realiteten offentliga. Lagar styr helt och héllet verksamheten, endast
sjdlva administrationen &r privat.

Enligt den terminologi som anvints ovan skulle en privatisering av den sven-
ska arbetsloshetsforsidkringen kunna vara informell snarare 4n formell. Ett steg
skulle kunna vara att minska subventionerna och p4 sé vis 6ka andelen av er-
sdttningen som betalas av medlemsavgifter. Avgifterna skulle d4 6ka mer i de
sektorer ddr risken att bli arbetslds dr hogre. Detta skulle missgynna sektorer
med hog arbetsloshet och ddrmed sannolikt minska den totala arbetslshetsni-
van. P4 sikt skulle detta leda till en krympning av de branscher som fr nérva-
rande fir sin arbetsloshetsférsikring subventionerad.

I den mén forsdkringspremien dr relaterad till hur mycket den forsikrade ti-
digare varit arbetslos finns det en risk att den forsikrade forsoker fa ersittning
frén andra forsikringar. Den forsdkrade kan exempelvis vl ja sjukskrivning i stdl-
let fOr arbetsloshet.

Negativt urval (adverse selection)
Om individer skiljer sig at vad giller risken att rika ut f6r skada, men f6rsik-
ringsgivaren inte kan bedéma om en viss individ I6per lag eller hog risk, kan in-
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te olika riskgrupper erbjudas olika torsikringsvillkor. Forsikringsgivaren kan dé
bara erbjuda alla en forsikring som bygger pa den genomsnittliga risken. Detta
ir ett problem om de potentiella forsikringstagarna kinner till sina egna risker,
eftersom en sddan forsikring knappast ér attraktiv {or lagriskindivider. Om de
uppfattar erbjudandet sa of6rménligt att de foredrar att vara utan forsikring, sti-
ger den genomsnittliga risken bland dem som faktiskt forsékrar sig. Ska forsik-
ringen inte bli forlustbringande maste forsikringsgivaren d4 hoja premien, vil-
ket far dnnu fler forsdkringstagare att limna forsikringen. Till slut 4r forsik-
ringskollektivet reducerat till enbart de individer som har hogst risk.

En obligatorisk forsikring kan vara ett sitt att i alla fall delvis 16sa problemet
med negativt urval. Den svenska trafikforsikringen ér ett exempel pa hur obe-
roende privata forsidkringsbolag kan hantera en obligatorisk, enhetlig {6rsidkring
med skillnader i risk mellan olika f6rsikringstagare. Bolagen konkurrerar ge-
nom att erbjuda ldga premier, men ocksd genom att erbjuda olika komplette-
rande forsikringstrmaner.

Cream skimming

De problem som hittills ndmnts — moralisk risk, kollektiv risk och negativt ur-
val - dr alla tekniska till sin natur. Det finns ocksa ett mer praktiskt problem re-
laterat till den politik som f6rs. Som ett exempel kan vi nimna forpliktelsen {or
forsidkringsbolag att i vissa fall ta samma premie oavsett vilken riskgrupp indi-
vider tillhor. En sddan fSrpliktelse behdver inte vara explicit. Exempelvis {or-
vintar sig minga att forsikringsbolag ska ta samma premie {6r pensionstorsik-
ringar oberoende av {orsikringstagarens kon.

Oviljan mot differentierade premier grundar sig vanligtvis pa rittviseskil. Dif-
ferentierade premier innebir att individer med hogre risk far betala en hogre
premie, men de har i alla fall en {6rsikring att tillgd. Att premierna 4r enhetliga,
oberoende av risk, kan leda till att hdgriskindivider far svart att 6ver huvud ta-
get hitta ndgon forsikring, helt enkelt ddrfor att forsdkringsbolagen f6rsdker
undvika dem. Detta kan ske pa olika sdtt, exempelvis kan reklamen utformas s
att kvinnor (ellerandraindivider med risker hégre 4n genomsnittet) foredrar att
16sa forsikring ndgon annanstans. Resultatet av cream skimming kan bli allt an-
nat dn rattvist.

7.3.Sjukforsakringen

Individer som tillfilligt stannar hemma fran jobbet pa grund av sjukdom kom-
penseras genom sjukforsikringen. Kompensationen ges oavsett om ohilsan be-
ror pa f6rkylning, arbetsskada, trafikolycka, sportaktiviteter eller ndgot annat.
Sjukforsikringen har tva separata delar: under de tva forsta veckorna av en sjuk-
frdnvaroperiod utbetalas sjuklon frén arbetsgivaren, och direfter utbetalas sjuk-
penning fran forsikringskassan.
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Det finns ingen formell gréns f6r hur linge sjukpenning kan utbetalas. Om ar-
betsformagan betraktas som langvarigt eller permanent nedsatt ersitts dock
sjukpenningen av sjukbidrag eller fértidspension. For ndrvarande innehaller den
svenska sjukforsikringen en karensdag; fér den forsta dagens sjukfranvaro be-
talas ingen sjuklon.

Savil sjukloneperioden som efterféljande period med sjukpenning ér strikt
reglerad. Arbetsgivaren kan alltsd inte betala mer eller mindre sjuklén dn den
stipulerade nivan. Bide rittviseargument och effektivitetsargument anvinds
som stod for en sa hard styrning. Syftet ér att sikerstilla en rimligt hog och sam-
tidigt enhetlig kompensationsnivd. Det finns en viss oro att generfsa ersitt-
ningsregler under sjukloneperioden ska skapa hogre kostnader dven under sjuk-
penningperioden, det vill sdga att en hogre sjukfranvaro under de forsta tvé
veckorna ska leda till hogre sjukfranvaro ocksa dérefter.

Det finns tva tydliga fordelar med att lata forsdkringar erbjudas av konkurre-

rande, privata forsikringsbolag:

* Dufferentiering: forsakringsbolag kommer sannolikt att utforma forsikringar-
na sé att de forsidkrade uppmuntras att vidta preventiva atgirder.

* Diversifiering: konkurrerande forsikringsbolag kommer sannolikt att erbjuda
flera olika f6rsikringslésningar for att passa preferenserna hos olika grupper
i samhillet (inte bara majoriteten).

Vi ska nu diskutera dessa tva aspekter var for sig.

Differentiering

En viktig roll f6r f6rsdkringsgivaren dr att uppmuntra preventiva dtgirder. I de
fall moralisk risk r ett problem ir sjilvrisk en viktig del av f6rsikringens villkor.
Alternativt, om den f6rsikrades preventiva tgirder kan observeras av forsik-
ringsgivaren, kan premierna anpassas till dessa. Bida modellerna uppmuntrar
till preventiva atgérder, dock bara i de fall dir risken verkligen beror pé faktorer
som kan paverkas av forsikringstagaren. Om exempelvis risken for sjukdom in-
te paverkas av arbetsmiljon, matvanor etc, 4r incitament for att uppmuntra pre-
ventiva atgidrder mot ohilsa till ingen nytta.

Enligt var uppfattning dr en generell sjukforsikring med riskanpassade pre-
mier ett ritt diligt instrument f6r att uppnd medvetenhet om riskerna och pre-
ventiva atgirder hos forsdkringstagarna. Huvudorsaken dr att “vanlig sjukdom”
i stor utstrdckning beror pa riskfaktorer som den f6rsikrade inte kan gora s
mycket &t. Enligt statistiken dr risken for sjukfranvaro hégre dn genomsnittet
bland exempelvis kvinnor, ensamstdende forildrar, utlandstodda, ldgutbildade
och personer med medfédda problem som diabetes och reumatism. Premier
som differentierats i enlighet med sidana faktorer dr diskutabla ur ett rittvise-
perspektiv och ger inga positiva effekter pa preventionen.

Ett bittre tillvigagingssitt vore att utforma separata forsiakringar for vissade-
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lar av forsdkringen dér preventiva dtgidrder mer uppenbart kan foridndra risken.
En kandidat for ett sddant arrangemang #r arbetsskadeforsikringen. I ménga
lander 4r denna forsikring ocksé separat frin socialforsikringarna i 6vrigt.

Ett optimalt system i detta fall vore en forsikring som 4r obligatorisk for ar-
betsgivarna, ticker alla typer av skador — inte bara inkomstforlust utan ocksé
kostnader for sjukvérd, rehabilitering och psykiskt lidande — och finansieras ge-
nom strikt riskdifferentierade premier.® Ett sidant system skulle skapa starka in-
citament fOr arbetsgivarna att skapa en hilsosam arbetsmiljo. Jimfort med da-
gens svenska system, dir sjukforsikringen bara ticker en del av inkomstbort-
fallet och #r finansierad genom en proportionell skatt, skulle ett sadant system
leda till att arbetsplatser med délig arbetsmilj skulle f hdgre premier och dér-
med simre konkurrensmojligheter. Vidare skulle detta leda till, tror vi, en gene-
rell frbittring av arbetsmiljon.”

Det finns tva typer av arbetsskador: olyckor och sjukdomar. Vad giller olyck-
or dr det oftast mojligt att bestimma niir och var skadan har uppkommit. Det dr
dirforrelativtlétt att hdrleda kostnaderna for en olycka till réitt arbetsgivare. For
sjukdomar 4r det ddremot inte lika enkelt. Vanligtvis kommer arbetssjukdomar
mer smygande och kan ocksé vara en effekt av arbete pé flera arbetsplatser. Det
dr dérfor, enligt var asikt, rimligt att hélla de tva typerna av skador atskilda.

Medan arbetsolyckor limpar sig vil for en forsikring tillhandahallen av kon-
kurrerande privata forsikringsbolag, dr arbetssjukdomarna svérare at handha i
privat regi. Huvudproblemet &r att f6rsikringsbolagen maste bereda sig pa att
aktiviteter i dag kan ge upphov till skador som mirks férst om manga ér, till och
med vissa i dag okdnda skador. Foretagen méste av den anledningen bygga upp
stora fonder. S& var exempelvis fallet i Norge nir arbetsskadefrsikringen pri-
vatiserades pa 1990-talet. Aven i Danmark och Finland drivs arbetsskadefor-
sikringen i privat regi, och alla har problem med ”"sjukdomsdelen”? Det 4r for-
modligen bittre att lata denna del av arbetsskadef6rsikringen forbli en offent-
lig forsikring, ddr fonder inte behovs.

Aven om den privata arbetsskadeforsikringen begrinsas till arbetsolyckor
kommer det att leda till stora skillnader i premier mellan olika branscher. En be-
rikning av mojliga premier i ett privat system som ersitter sjukforsidkringen och
fortidspensionen visar att den arliga premien {6r en anstilld varierar fran nigra
hundra kronor upp till mer 4n 10 000 kronor (S6derstrom m.fl,, 1996). Detta
skulle leda till starka incitament i hogriskindustrierna att forbéttra arbetsmiljon
och snabbt rehabilitera skadade anstéllda for att pa s sitt sinka de framtida pre-
mierna.

Trafikforsikringen 4r en annan kandidat dér privatisering kan vara att f6re-
dra. Som tidigare nimnts dr dagens trafikforsikring administrerad av privata
forsiakringsbolag. Forsikringen ticker skador pa bilar och liknande. Skador i
form av inkomstbortfall ticks av den vanliga sjukf6rsikringen och sjukvérd be-
kostas, liksom annan sjukvard, av kommuner eller landsting.

Enligt var mening skulle trafikfrsidkringen kunna utokas till ndgot liknande
den hypotetiska arbetsolycksfallsférsdkringen som diskuterats ovan. I sé fall
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skulle bildgare, liksom dgare av vissa andra fordon, fa betala premier som inklu-
derar forvintade kostnader for sjukforsikring, fortidspension och eventuellt
ocksa sjukvérd. Vi vet inte hur premierna skulle se ut efter en sddan f6rdndring,
men man kan forviénta sig relativt h6ga premier for exempelvis tunga motorcy-
klar. Samtidigt som de privata forsikringsbolagen bir dessa kostnader skulle det
innebira en motsvarande minskning i den offentliga budgeten.

Diversifiering

Det andra argumentet for privata f6rsdkringar dr, som nimnts ovan, att privata
forsidkringsbolag skulle vara ména om att anpassa sina villkor till individuella
preferenser. Som ett exempel ska vi hir titta pa sjukforsikringen med avseende
pé tva viktiga parametrar: antalet karensdagar och erséttningsnivén. Det dr moj-
ligt att kombinera dessa parametrar pd ménga sitt utan att de totala kostnader-
na for forsikringen (och ddrmed genomsnittspremien) behover fordndras. Man
kan forvinta sig att olika individer skulle féredra olika kombinationer utefter en
sddan tidnkt “isokost-kurva”

I ett f6rsok att ta reda pa vilken kombination av karensdagar och ersitt-
ningsnivder som individer foredrar, och vilka faktorer som paverkar deras pre-
ferenser, genomf6rde Daniel Eek och Klas Rikner en enkitundersékning. Re-
spondenterna i undersokningen stilldes infor ett val dir alternativen skulle ge
ungefir samma kostnader, enligt berdkning fran sjukfranvarodata fran Riksfor-
sikringsverket for ar 1988. Detta 4r fanns ingen sjukloneperiod, all kompensa-
tion var séledes sjukpenning.’

De statistiska uppgifterna om sjukfrénvaron anvindes for att berdkna ande-
len dagar av det totala antalet sjukfranvarodagar som utgjordes av den f6rsta da-
geniettsjukfall, dag 2, dag3 etc. Saledes skulle ett system med 90 procents kom-
pensation frin dag 1 kosta ungefir lika mycket som ett system med en karens-
dag och direfter 100 procents ersittning. PA samma sitt skulle ett system med
75 procents ersittning frén dag 1 kosta ungefér lika mycket som ett system med
3 karensdagar och direfter 100 procents ersittning. For att illustrera ett antal
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Figur 7.1.Isokost-kurvor i sjukforsikringen, utifran 1988 ars LS-data.
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kombinationer av karensdagar och ersittningsnivéer som skulle ge ungefir
samma kostnader visas ndgra "isokost-kurvor” i figur 7.1.

De alternativ som respondenterna hade att ta stéllning till begrinsades till 0,
1 och 3 karensdagar; tillhrande ersittningsnivéer visas i tredje kolumnen i ta-
bell 72. Tre ytterliga alternativ fanns tillgingliga for att testa hur starka respon-
denternas preferenser var, se sista kolumnen i tabell 72. Respondenterna om-
bads rangordna kombinationerna A, B och C, inklusive de alternativa ersitt-
ningsnivéerna, fran 1 till 6, med 1 for den kombinationen som bedémdes som
denbista.

Det visade sig att de flesta féredrog det d4 rddande systemet. Ungefér 56 pro-
centvalde ett system med 1 karensdag som det bista systemet, omkring 20 pro-
cent ansag att ett system utan karensdagar var det bista systemet och néstan 25
procent valde ett system med 3 karensdagar, se tabell 7.3.

Preferenserna verkar spegla savil individernas forvintade franvarostruktur
som deras f6rmdga att hantera risker. Exempelvis visade den statistiska analy-
sen att dldre foredrar fler karensdagar f6ljda av hogre erséttningsniva. Eftersom
dldre vanligtvis har relativt sett mer ldngtidsfrdnvaro var det resultatet {6rvin-
tat. Arbetsrittslig status var en annan viktig faktor. Savil egenforetagare som till-
falligt anstillda hade starka preferenser for ett system med flerakarensdagar. En
tankbar forklaring ér att dessa grupper dr mer vana att hantera kortvariga fluk-
tuationer i sin inkomst.

Givet att individer, i enlighet med resultaten frin undersdkningen, i viss ut-
strickning formar sina preferenser utifran sin forvintadefranvarostruktur, dren
slutsats att ett flexibelt system skulle 6ka kostnaderna jimfort med ett enhetligt
system enligt dagens utformning. Vikan inte bedéma hur mycket kostnaderna
skulle paverkas och inte heller i vilken utstrickningindivider 4r beredda att be-
tala mer fOr ett mer flexibelt system.

Tabell 7.2. Kombinationer av karensdagar och ersiittningsnivder som presenterades for
respondenterna.

Kompensationsniv4, Alternativ kompensations-
Karensdagar procent nivd, procent
Kombination A 0 65 60
Kombination B 1 75 70
Kombination C 3 90 85

1abell 7.3. Respondenterna uppdelade med avseende pé deras bista alternativ. Procent.

1 karensdag som bade bista
Ingen karensdag 1 karensdag 3 karensdagar och nistbista alternativ

19,6 55,6 248 40,7
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Langre sjukloneperiod

Den svenska sjukforsikringen 4r en kombination av en obligatorisk privat for-
sikring (sjukloneperioden) och en oftentlig sjukforsikring. En tydlig férdel med
denna kombination ir, som vi tidigare papekat, att de privata forsikringsgivar-
na (i det hir fallet arbetsgivarna) inte behéver oroa sig for riskfordelningens
langa svans. De kan koncentrera sig p den normala variationen i sjukfrdnvaro.
En annan f6rdel 4r att sjukloneperioden skapar incitament for arbetsgivarna att
erbjuda en god arbetsmiljo fOr sina anstéllda. Vid sidan om preventiva dtgérder
for att minska risken for arbetsskador 4r det ocksé viktigt att arbetsgivarna ska-
par en stimulerande atmostir {or sina anstéllda.

Enligt var uppfattning ir det nuvarande systemet, med béde sjukléneperiod
och offentlig f6rsikring, virt att bevara. Om man s vill kan differentieringen
och diversifieringen begrinsas till sjukléneperioden, men det 4r inget som hin-
drar att man har differentiering och diversifiering ocksé i den offentliga {orsik-
ringen. Hur som helst méste man ta stillning till vad som &r ldmplig ldngd pé
sjukléneperioden. En ldngre sjukloneperiod leder till att kostnaderna minskari
den offentliga sjukforsikringen och i stillet belastar arbetsgivarna.

Tabell 7.4 ger en bild av hur stor andel av sjukfranvarodagarna som kan for-
vintas hamna pé arbetsgivarnas ansvar beroende pé sjukléneperiodens ldngd.
Att exempelvis forlinga sjukléneperioden frén tvé veckor till en ménad skulle
6ka arbetsgivarnas andel av sjukfrdnvarodagarna fran cirka 40 till cirka 50 pro-
cent. Eftersom hogavlonade ofta har kortare sjukperioder 4n lagavlonade ér ar-
betsgivarnas andel av kostnaderna férmodligen négot hgre én andelen av an-
talet dagar.!

Sjukléneperioden i det svenska systemet var tvé veckor fran 1992 till 1996 och
forlingdes till fyra veckor 1997. Forlingningen kritiserades hart frin manga hall
och 1998 siinktes den till tva veckorigen. Man var riadd att speciellt sma foretag
- och egenfbretagare - skulle missgynnas alltfér mycket av en lingre period. De
skulle utsittas for en hogre risk och ddrfor vidta olika forsiktighetsatgirder, ex-
empelvis undvika att anstilla hogriskindivider. I Schweiz, dir arbetsgivarna bir
en stor del av kostnaderna f6r sjukfrénvaro, kriver manga arbetsgivare att ny-

Tabell 74. Andelen av den totala sjukfranvaron som utgérs av korta sjukfall och forsta de-
len av linga sjukfall, Sverige 1990.

Antal dagar riknat frdndag 1 Andelav den totala franvaron, procent.
14 40
29 49
59 58
89 64
179 74
364 85

Kéilla: Egna berikningar baserade pa statistik fran Riksforsikringsverket.
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anstillda genomgér hilsokontroll innan de accepteras (Rikner och Strumpf
1998).

I Nederldnderna forlingdes sjukloneperioden till 12 ménader 1996. Samtidigt
fick arbetsgivarna skyldighet att finansiera upp till fem érs fortidspension, allt f6r
att 6ka deras intresse av rehabilitering for att fa sjukskrivna tillbaka i arbete. Den
onskade effekten infann sig, men inte utan kostnad. Arbetsgivarna i Nederlidn-
derna har blivit forsiktigare i sin anstéllningspolitik. Eftersom skyldigheten att
finansiera sjukfrénvaro och eventuell fortidspension endast giller “tillsvidare-
anstillda”, finns det en tendens att permanenta arbeten ersitts med temporira
arbeten. Personer med hilsoproblem tycks ha fitt svérare att fa ett fast jobb
(Hoegelund och Veerman 2000, Nordisk Forsikringstidskrift 2000).

7.4. Pensioner

Pensionssystemet i Sverige bestdr av tre delar: det offentliga pensionssystemet,
avtalspensioner och individuella pensionsforsikringar. De tvé senare dr privata
pensionssystem. Skillnaden mellan dem &r att avtalspensionerna dr kollektiva
och likartade f6r medlemmarna i respektive grupp, medan de individuella pen-
sionerna dr anpassade efter de enskilda individernas preferenser. De tre delarna
dr till stor del sammanfldtade genom att avtalspensionerna och de individuella
forsdkringarna i forsta hand fungerar som komplement till den offentliga pen-
sionen. De anpassas ocksd, i den utstrickning detta gér, efter férindringar i den
offentliga pensionen.

Den offentliga pensionen ir obligatorisk, vilket r speciellt viktigt i en vil-
fardsstat. Eftersom medborgarna kan rikna med att staten (eller respektive
kommun) garanterar en viss vilfirdsniva under dlderdomen kan det vara fres-
tande att uppskjuta eller till och med strunta i att ordna egen f6rs6rjning efter
pensionering. Det dr i skattebetalarnas intresse att pensionssystemet 4r obliga-
toriskt sé att varje medborgare tvingas bidra till ett system som garanterar en
viss levnadsniva efter pensioneringen. Denna niva bor dtminstone innefatta de
nodvindigaste behoven.

Det offentliga pensionssystemet

Det finns ménga modeller for obligatoriska pensionssystem. Givet att pensio-
nerna pi ett eller annat sétt finansieras genom 16pande inkomster maste f6ljan-
de makroekonomiska relation vara uppfylld pa ldng sikt (oavsett om systemet
organiseras som fordelningssystem eller premiereservsystem):

RP=sNW (1)
vilket ger
s=(R/N)(P/W) (2)
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didr R = antalet pensionirer, P = genomsnittlig pension, N = antalet personer i
arbetskraften, W = genomsnittlig arbetsinkomst, och s = andel av inkomsten
som anvinds till pensioner. I ett skattefinansierat system med en proportionell
skatt ir s skattesatsen.

Som framgérav (2) r skattesatsen produkten av forsozymingskvoten (R/N) och
ersattningskvoten (P/W). Om det till exempel gar 6 pensiondrer p4 10 anstillda,
R/N = 0,6, och pensionerna i genomsnitt uppgar till 70 procent av [6nen, P/W
= 0,7, maste 42 procent av I6pande inkomster avsittas till pensionirerna; s =
0,42.

Forsorjningskvoten (R/N) dr givetvis inte exogent given. Ett mer generost
pensionssystem stimulerar till tidigare pensionering och ger en hégre f6rsérj-
ningskvot. Som visas av exempelvis Gruber och Wise (1999) rader en stark kor-
relation mellan &lder frén vilken formanerna ir tillgingliga och uttride ur ar-
betskraften. Deras slutsats bygger pa observationer frén elva olika industrildn-
der.

En viktig distinktion kan goras mellan pensionssystem som &r forméansbe-
stimda (Defined Benefit ), forkortat DB, och system som dr avgiftsbestimda (De-

fined Contribution), forkortat DC. Enkelt forklarat kan man siga att DB-system

tar pensionsnivan (relativt inkomsten) for given och anpassar skatter/premier
efter detta enligt ekvation (1), medan ett DC-system tar skattenivin/premien
for given och anpassar pensionsnivan efter detta enligt samma ekvation. I det
forsta fallet kan de anstillda inte med sikerhet veta hur mycket av 16nen som
miste avsittas till pensiondrerna; i det andra fallet kan pensiondrerna (eller i al-
la fall de potentiella pensioniirerna) inte siikert veta hur stor pensionen blir. De-
mografiska och makroekonomiska risker kommer allts4 att spela olika roller i
de bida systemen.

I de flesta linder #r de offentliga pensionssystemen organiserade enligt DB-
principen, men under senare r har tendensen varit att flera linder bérjat Gver-
g4 till DC-principen, nigot som rekommenderades av Virldsbanken (World
Bank 1994). Rena DB-system tenderar att bli alltfor dyra 6ver tid (se nedan) och
anses dérfor opdlitliga. En kompromiss mellan de tvé principerna innebdr att
pensionsnivén fixeras vid pensioneringen; de inbetalningar en individ har gjort
under arbetslivet omvandlas i detta fall till annuiteter som utbetalas under resten
av livet.

Ocksa Sverige har, om 4n bara delvis, valt att gér 6ver till DC-principen. En
viktig ingrediens i det nya svenska pensionssystemet r att alla ska ha riitt till en
viss levnadsniva. Detta uppnds genom den sa kallade garantipensionen.'! Den-
na garanti f6ljer DB-principen och finansieras 6ver statsbudgeten.

Med en arlig tillviixt pa 2 procent kan cirka 20 procent av pensionirerna {or-
vintas ta del av garantipensionen. Med en arlig tillviixt p4 3 procent sjunker den
forvintade andelen till cirka 12 procent (Riksf6rsikringsverket 1999). Endast
ett fatal forvintas fa hela sin pension fran garantipensionen. Laginkomsttagare
kommer att ta del av bade det ordinarie pensionssystemet och garantipensio-
nen. Om man far pension frén det ordinarie pensionssystemet minskar det be-
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lopp som kan erhéllas ur garantipensionen. Denna reduktion ("marginalskatt”)
dr 100 procent upp till en viss nivd, och 48 procent 6ver den nivén.

Det finns tvé typer av system som baseras pA DC-principen. I Gora och Pal-
mer (2001) kallas dessa {or Financial Defined Contribution (FDC) respektive No-
tional Defined Contribution (NDC). Ett NDC-system beskriver de p4 f6ljande sitt
(Gora och Palmer 2001, s. 7):

* Avgifterna, baserade pa individuella inkomster, bokftrs pa individuella pen-
sionskonton.

* Belopp innestdende pd pensionskontona vixer med en rinta som motsvarar
16nedkningarna.

* Ackumuleradebelopp pa pensionskontona omvandlas till annuiteter vid pen-
sionering.

* Annuiteterna beriknas utifran ackumulerat kapital och f6rvintad dterstden-
de livsldngd vid pensionering.

* Annuiteterna bor indexeras men index ska inte 6verstiga tillviixten i basen for
avgifterna (det vill siga 16nesumman).

* Demografiska kapitalreserver skapas nir relativt stora aldersklasser finns i ar-
betskraften. Dessa kapitalreserver dr de enda reserverna i NDC-systemet och
anvinds nir kohorten i friga nar pensionsilder.

[ ett FDC-system 4 andra sidan, avsitts avgifter dven till traditionella kapitalre-
server fOr att ticka framtida ansprék fran de personer som bidragit. Dessa re-
server kan inkludera savil virdepapper i privata foretag som statsobligationer.
Avkastningen pa kapitalreserverna kan bli hogre eller ldgre dn tillvixten i NDC-
systemet, som bygger pd I6neutvecklingen. Om reserverna bestar av statsobli-
gationer som ger samma avkastning som tillviixten i basen for avgifternai NDC-
systemet (alltsd lonesumman) s& kommer de bida systemen att ge likvirdig av-
kastning.

Det nya svenska pensionssystemet bygger pd NDC-principen, medan det
gamla byggde pa DB-principen. Bidda systemen kan karaktériseras som fordel-
ningssystem men de dr 4nda fundamentalt olika. De individuella anspréken be-
stimdes i det gamla systemet helt 2d/0c, medan de i det nya systemet bestims
av hur mycket individen inbetalat till systemet. Det gamla systemet hade om-
fordelning som ett uttalat mal. I det nya systemet skapas omfordelning genom
garantipensionen, vilken, som ndmnts, finansieras utanfér NDC-systemet.!?

Parallellt med NDC-systemet innehéller det nya svenska systemet ocks4 ett
mindre FDC-system, som fir del av cirka 15 procent av de totala avgifterna till
pensioner. Det dr i detta system som alla individer sjilva far vilja fond eller an-
nars lita staten ta hand om valet via sina egna pensionsfonder.
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Privatisering

Det finns ett flertal férdndringar som kan diskuteras under rubriken privatise-
ring. Gora och Palmer anger fyra olika aspekter under den rubriken: (1) privat
eller offentlig administration; (2) véldefinierade kontrakt eller politiska 16ften;
(3) direkta eller indirekta ansprak; (4) offentlig skuld eller privata tillgodoha-
vanden.

Den forindring som skett av det svenska pensionssystemet, fran ett DB-sys-
tem till ett NDC-system, dr enligt vir mening ett stort steg i riktning mot pri-
vatisering, 4ven om systemet fortfarande ligger under offentlig ad ministration.
Som en konsekvens av forindringen dr fdrménerna nu definierade enligt preci-
sakontrakt i stillet for vaga politiska I6ften. Det betyder inte att lagidndringarin-
te kan fordndra pensionssystemet, men DC-system betraktas allmédnt som mer
motstdndskraftiga mot politiska forandringar &n DB-systemen. Detta giéller spe-
ciellt NDC-systemen, eftersom det knappt finns nigra reserver att témma. In-
forandet av ett explicit kapitalreservsystem, ddr individerna sjdlva kan vilja sin
portf6ljsammansittning, r ytterligare ett steg mot privatisering. Frdgan &r hur
mycket ldngre man kan ga.

Ett ytterligare steg skulle givetvis kunna vara att tillata 6kat privat forvaltan-
de av kapitalreservdelen av det allmédnna pensionssystemet. Eftersom denna del
redan bestér av en rad vdrdepappersfonder under privat administration, dr det
som kan ldggas till att fondf6rvaltarna ocksa fir riitt att samla in avgifterna och
ansvara for individernas tillgodohavanden i kapitalreserven. Detta har traditio-
nellt varit en uppgift for offentliga f6rvaltare.

Ett sista steg mot full privatisering vore att utéka modellen till att gilla dven
fordelningssystemsdelen (dock med undantag av garantipensionen). Det skul-
le innebidra en 6vergang fran ett NDC-system till ett FDC-system med hela ka-
pitalreserven forvaltad av privata aktdrer. Som foreslagits av James Buchanan,
och som testats i till exempel Chile, skulle en sddan f6rindring kunna ske grad-
vis vid den tidpunkt d4 anstillda gér i pension. Det finns i detta fall ett NDC-
system for den arbetande delen av befolkningen och ett FDC-system for dem
som pensionerats. | Buchanans modell omvandlas det belopp som finns bokfort
pa respektive individs pensionskonto vid pensioneringen till tillgodohavanden
i statsobligationer. Den implicita offentliga skulden i pensionssystemet blir pa
sé sitt successivt explicit (Buchanan 1968).

Reella kapitalreserver i form av statsobligationer representerar ansprik pa
framtida skatter. Ett alternativ vore att omvandla tillgdngarna pa pensionskon-
tot till exempelvis aktier i privata foretag. Om man antar att dessa aktier skulle
bira alla pensionsansprik, skulle det vara svart att finna en rimlig avkastning p&
dessa tillgangar. For att tdcka alla ansprék i det nuvarande svenska pensionssys-
temet skulle kapitalreserverna beh6va uppga till 3—4 ganger BNP. I detta fall
skulle pensionssystemet darfor uppta en stor del av den svenska kapitalmark-
naden och bli stordgare i manga foretag.”®
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Politiska aspekter

Vivill hir papeka att dessa privatiseringssteg innebér en betydande politisk risk.
Denna risk kan tydligt illustreras av den pensionsreform som genomf6rdes som
en del av Roosevelts "New Deal” (Sjoblom, 1985). Det var forst tdnkt att pen-
sionssystemet skulle f6lja FDC-principen men dess karaktér kom gradvis att 4n-
dras till ett enkelt DB-system helt utan reserver. Sverige har liknande erfaren-
heter fran det allminna pensionssystemet fran 1913. Den politiska risken kan
forklaras pa f6ljande vis (Soderstrom 1990).

Vi utgdr ifrén att det allminna pensionssystemet dr organiserat enligt FDC-
principen och att det dr upp till "'medianviljaren” att besluta om f6réndringar av
systemet. Vi antar vidare att marknadsavkastningen #r hog i relation till [6ne-
6kningstakten. Vad villmedianviljarenha? Kommer FDC-systemet attbestd el-
ler far vi en f6rdndring till en annan typ av system?

Kapitalvinst (windfall gain). Det dr ingalunda tillrackligt att fondernai FDC-
systemet ger en hog avkastning. Ett byte till ett system utan behov av fonder le-
der till en kapitalvinst for den innevarande generationen. De som hunnit bygga
upp reserver i det gamla systemet far alltsd mojlighet att skafta sig dubbla pen-
sioner. Vinsten uppgar i stora drag till storleken pd de existerande reserverna i
FDC-systemet. I extremfall kan dessa reserver tidnkas uppga till en fjardedels
livsinkomst, med andra ord ungefir 10 érs samlade inkomster.

Frestelsen att fa ytterligare inkomster av en sddan betydande storlek kan na-
turligtvis vara svar att motstd. Allt som krivs ir ett politiskt beslut om att pen-
sionssystemet hidanefter ska vara av typen DB.

Om forindringen frin ett FDC-system till ett DB-system skulle vara ome-
delbar och utan undantag ér det klart att dagens pensionirer skulle rosta for en
sddan reform. De skulle pa sa vis f4 dubbla pensioner. Det 4r lika klart att unga
skullevaraemot reformen. De har inte hunnitbygga upp nagrareserver i FDC-
systemet och skulle siledes inte fa ta del av kapitalvinsten. Eftersom vi antagit
att marknadsavkastningen ir relativt hog, gynnas de unga av ett FDC-system.
Med pensionirer for och unga emot, vilar beslutet pa &ldersgrupperna dir emel-
lan. Medianviljaren lidr vara en person i 50-drsaldern.

Skatte- och pensionsmivd. Det maste ocksa bestimmas vilken niva pensionerna
ska ha. I ett DB-system &r detta en politisk friga. Vilken pensionsnivé och till-
horande skatteniva féredrar medianviljaren? Det handlar uppenbarligen om en
avvigning mellan konsumtion i dag och konsumtion i morgon. Mest favorise-
rade av en pensionstkning dr pensionirerna som far hégre pension utan att skat-
ten hojs i motsvarande omfattning. Unga ménniskor foredrar en lag skatt, klart
under den som medianviljaren foredrar. De unga kommer att tvingas in i en
ogynnsam konsumtionsprofil, dir de konsumerar for lite som unga och for
mycket som gamla.

Lifien om framtida pension. Forindringen till ett DB-system och efterfcljande
skattehojning behdver inte gbras sd att pensionirerna blir den mest gynnade
gruppen. Det ir mojligt att skapa majoritet for en reform genom att lata dven
medelélders fa en del av kapitalvinsten. Detta gérs genom l6ften om héjningar
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av framtida pensioner. Ett exempel ér inférandet av den svenska tilliggspensio-
nen ATP. For full tilldiggspension krivdes 30 érs arbetslivserfarenhet. Det vill-
koret gjorde att pensionirerna inte fick del av den kapitalvinst som uppstod ge-
nom inférandet, samtidigt som ocksa gruppen medelalders gynnades i viss ut-
strdckning.

Arrangemang av detta slag har stor betydelse f6r pensionsnivan. Att fokus
liggs pa yngre aldersgrupper medtor ldgre pension och motsvarande minskning
av bordan f6r samhillsekonomin. Notera dock att vi fortfarande diskuterar ett
system som #r 6verdimensionerat ur den yngsta generationens synvinkel. En-
dast om besluten fattas utifran de allra yngstas perspektiv kommer vi fi ett op-
timalt system sett till varje individs livscykel.

Garantipensionen

Ett problem med DC-systemet drattvissa individer inte kommer attkunnabe-
tala in tillrdckligt till systemet f6ratt uppnd en godtagbar levnadsnivé efter pen-
sioneringen. En anledning kan vara att de immigrerat sent i livet, men det kan
finnas manga skl till att man inte lyckas etablera sig pa arbetsmarknaden. For
dessa individer maste det finnas ett kompletterande system i form av exempel-
vis socialbidrag. I Sverige 16ses problemet genom en sirskild pension inom pen-
sionssystemet, den si kallade garantipensionen.

Vi tror inte att man kan privatisera garantipensionen pa det sitt vi diskuterat
for de andra delarna av den allminna pensionen. Denna del skiljer sig avsevirt
fran de 6vriga delarna av systemet. Det finns hér inget alternativ till ett system
utan direkt koppling mellan inbetalda avgifter och férméner.

7.5.Hur mycket?

Det ir inte lidtt att berikna potentiella besparingar av att privatisera bara delar
av en forsikring och inte hela torsidkringen. Vi kan hir bara ge en grov upp-
skattning.

En ungefirlig beridkning siger att en sjukléneperiod pa tvd veckor leder till
25-30 procent ligre kostnader for det offentliga systemet jimf6rt med en of-
fentlig forsikring som betalar kompensation fran andra dagen i en sjukperiod.
En sjukléneperiod pa fyra veckor skulle minska de offentliga utgifterna med 35
-40 procent. Merin fyra veckor verkar alltfér mycket. Vi tror att en lingre sjuk-
16neperiod skulle gora det alltfor svart for hogriskpersoner att i anstillning.

Kontantférméner i samband med arbetsolyckor uppgar till cirka 3 procent av
socialforsidkringsbudgeten for kontantférméner.

I pensionssystemet #r det 4nnu svérare att beridkna potentiella besparingar i
den oftentliga budgeten. En mdjlighet skulle vara att omvandla garantipensio-
nen till en allmin offentligt administrerad baspension, vars niva ger en driglig
levnadsniv4, och privatisera resten av pensionssystemet. En sidan reform skul-
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le kunna minska de offentliga utgifterna f6r pensioner med 50 procent. Detta dr
dock en mycket ungefirlig siffra. Bland annat vet vi inte hur ménniskor skulle
reagera pé en sddan reform.

En annan, enligt vir uppfattning "djupare”, form av privatisering vore att pri-
vatisera socialf6rsikringarna utan att 6verlata dem till privata aktérer. Det kan
ske genom att antingen 6ka mdjligheterna f6r medborgarna att individuellt sty-
ra hur ersittningssystemen ska se ut eller genom att tka deras egna ansvar for
finansieringen av férménerna. Vi har givit exempel pa denna typ av privatise-
ring inom béde sjukfdrsikringen och pensionssystemet. Enligt var uppfattning
borde denna form av privatisering tillimpas mer.



8.Avtalsforsakringarna
Ann-Charlotte Stihlberg

8.1.Alternativ och komplement

Flera studier indikerar att det i stora delar finns ett utbytbart férhallande mellan
offentliga socialforsdkringar och ett icke offentligt ekonomiskt skydd vid in-
komstbortfall, sésom anstillningsrelaterade forsdkringar i kollektiva och indivi-
duella avtal (arbetsmarknadsf6rsikringar), privata individuella forsikringar och
eget sparande. Det visar till exempel Forssell, Medelberg och Stihlberg (1999
och 2000) i en jimforande studie av offentliga transfereringar till dldre personer
1 dtta europeiska linder (Danmark, Finland, Frankrike, Nederlinderna, Norge,
Storbritannien, Sverige och Tyskland). I Danmark och Nederlidnderna 4r de of-
fentliga pensionerna inte inkomstrelaterade och i Storbritannien harde bara en
svag anknytning till inkomstnivin. Dessa tre linder har flest arbetsmarknads-
forsikringar. Tyskland och Frankrike har offentliga pensionssystem baserade pa
den korporativa modellen med hég kompensationsgrad dven f6r dem som har
hoga l6ner, och intresset for kompletterande arbetsmarknadspensioner dr
svagt. De nordiska ldnderna har valt olika pensionslosningar trots att de &r lika
imdnga andra avseenden. Samtliga har ett grundskydd som 4r oberoende av ti-
digare inkomster. Finland, Norge och Sverige, men inte Danmark, har diruto-
ver offentliga inkomstrelaterade pensioner. I Finland 4r kompensationsgraden
hogre 4n i de tva andra linderna och den offentliga pensionen tringer ut det
mesta av arbetsmarknadspensioner. I Danmark dédremot 4r arbetsmarknads-
pensioner och privata pensioner av storre omfattning 4n i de andra nordiska ldn-
derna. En liknande bild ger OECD i en studie fran 1998 (OECD 1998).

Rein och Wadensjo (1997) jamfor omfattningen av offentliga pensioner och
arbetsmarknadspensioner i nio industrilinder (Frankrike, Italien, Japan, Neder-
linderna, Storbritannien, Sverige, Tyskland, USA och Osterrike). De finner att
bland de linder som har en hég kompensationsgrad i det offentliga systemet va-
rierar omfattningen av arbetsmarknadspensioner. De tre linder som har den
ldgsta kompensationsgraden - Japan, Storbritannien och USA - har ddremot al-
la omfattande arbetsmarknadspensionssystem.

Studierna ger stod for hypotesen att det for flertalet 16ntagare snarare tycks
vara sammansittningen av skyddet dn det samlade skyddet som skulle variera
vid en annan nivé pa socialférsikringen. Om kompensationsgraden i socialfor-
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sikringen minskar, till exempel pé grund av att allt fler far inkomster éver den
niva som socialf6rsikringen kompenserar for, eller att osiikerheten om de fram-
tida socialforsidkringarna 6kar, kan det leda till att personer och organisationer
iokad utstrackning soker sig tillandra, icke offentliga [6sningar. Detkanvaraar-
rangemang knutna till anstillningen sdsom kollektiva och individuella {orsik-
ringar som arbetsgivaren ombesorjer. Det kan ocksé vara rent privata personli-
ga forsikringar och eget sparande.

Icke offentliga anstéllningsrelaterade forsikringsskydd kan ligga bade i sta-
tens, fackfGreningarnas, arbetsgivarnas, l6ntagarnas och forsikringsbolagens
intresse. Fackforeningarna kan genom att inkludera forsékringsférmaner i 16-
neavtalen hitta nya sitt att virva medlemmar. Staten kan vilja avborda sig visst
ekonomiskt ansvar for forsikringsskyddet. Det sker bland annat genom gynn-
samma skatteregler. Lon i form av forsdkringar i stillet {6r kontanter dr attrak-
tivt for arbetsgivaren ndr arbetsgivaravgifter/loneskatter dr ligre pa forsik-
ringspremier dn pa penningloner. Det dr attraktivt ocksa for [6ntagarna om de-
ras penninglén beskattas hardare in forsikringspremien. Héga marginalskatter
pé penninglénen gor att skattefordelen ir storre f6r dem som har héga inkom-
ster dn f6r dem som har laga.! En annan fordel 4r att f6rsikringen kan anpassas
till olika gruppers énskemél. Den kan vara ett sitt for arbetsgivaren att attrahe-
ra och behalla vissa arbetstagare. Huvudparten av de svenska avtalstorsikring-
arna ger storre formaner i procent av penninglénen till dem som har héga pen-
ningloner. Att spridningen i l6ntagarnas Zofala ersittning {or arbete didrigenom
Okar dr ndgot som inte syns i den reguljdra l6nestatistiken, och forsdkringstor-
ménerna kan i sddana fall utgéra en form av dolt diskriminerings- och l6neglid-
ningsinstrument.

Aven om socialfrsikringarna och arbetsmarknadsforsikringarna i vissa de-
lar liknarvarandrasa skiljer de sig i fleraavseenden. Det kan gillagraden av {or-
sdkringsmissighet i premierna (avgifterna), kompensationsgrad, omfattning,
kvalifikationskrav, administrationskostnader, genomskinlighet med mera. Ar-
betsmarknadsforsidkringarnas konstruktion kan forvintas ha andra effekter pa
effektivitet, inkomstfordelning och jimstilldhet #n socialférsidkringen. Det vi-
sar vii detta avsnitt vad avser huvudsakligen den svenska alderspensionen, ef-
terlevandeskyddet och sjukpenningf6rsikringen. De svenska avtalstorsdkring
arna finns pa samma omraden som socialforsikringarna. De kompletterar er-
sdttningarna ddrifran genom att erséttningsnivderna blir hdgre framst vid sjuk-
dom och élderdom. Hirutover ger de i de flesta fall ytterligare kompensation
till dem som har inkomster 6ver den niva som socialforsikringen kompenserar
for.

Tyvirr finns det inte manga studier av arbetsmarknadsforsikringar vare sig i
Sverige eller i 6vriga Europa (se till exempel Edebalk, Stéhlberg och Wadensjo
1996, 1998, Shalev 1996, Rein och Wadensj6 1997). Ett skil kan vara bristen pa
individdata, ett annat arbetsmarknadsforsikringarnas ofta fragmentariska be-
skaffenhet, vilket komplicerar analysen.
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8.2. Omfattning och anslutning

Aven om tillgingliga data #r langt ifran fullstindiga 4r det uppenbart att det ir
storre skillnader mellan linder nir det giller omfattningen av icke offentliga an-
stillningsrelaterade forsikringar dn nir det giller omfattningen av socialforsik-
ringar. I till exempel Shalev (1996) finns uppgifter fran olika studier av Rein och
Rainwater (1986), Turner och Dailey (1990), Dailey och Turner (1992) och Pes-
tieau (1992). Rein och Rainwater visade att i Frankrike, Tyskland och Storbri-
tannien kom 20-25 procent av alla sociala utbetalningar frin arbetsmarknads-
forsikringarna.lSverige var det 6 procentochi USA 33 procent. I slutet av 1980-
talet hade enligt Dailey och Turner 20-30 procent av arbetskraften i den priva-
ta sektorn i Storbritannien, Australien och Kanada ritt till arbetsmarknadspen-
sion. I Schweiz var det 90 procent och i USA 46 procent. Pestieau visar att i me-
delinkomsthushéll ddr hushallstérestdndaren dr 65-74 ar bidrog arbetsmark-
nadspensionen med 20 procent av hushallets inkomster i Kanada, Australien,
Tyskland och Schweiz. I USA var det 17 procent, i Storbritannien 27 procent
och i Nederlinderna 35 procent.

Rein och Wadensj6 (1997) finner i sin studie en allmén utvecklingstrend mot
en uttkad roll for arbetsmarknadspensioner och personliga pensionsforsik-
ringar jimf6rt med offentliga pensioner. 1989 férbrukades mellan 0,2 och 5 pro-
cent av BNP pd arbetsmarknadspensioner. I vissa linder betyder 5 procent att
néstan hilften av alla pensionsutbetalningar #r arbetsmarknadspensioner. De
ldnder i studien som har mycket arbetsmarknadspensioner (4-5 procent av
BNP) ir Nederlinderna, Storbritannien och USA. Italien och Osterrike har lite
(mindre dn 1 procent av BNP) och Frankrike, Sverige och Tyskland utgér mel-
lanldnder (omkring 2 procent av BNP).

Ser vi p4 linder i allménhet sa tycks anstéllningsrelaterade forsékringar vara
vanligast i stora foretag. Mooslechner och Url (1995) har skattat sambandet
mellan foretagsstorlek och arbetsmarknadspensioner i Osterrike. De fann att ju
storre foretag desto storre sannolikhet att det forekom arbetsmarknadspensio-
ner. S& manga som 85 procent av féretagen med mer 4n 100 anstillda hade ar-
betsmarknadspensioner, men bara 3-5 procent av de mindre foretagen. Enligt
Schmihl (1997) erbjuder ménga privata féretag i Tyskland rutinmissigt arbets-
marknadspensioner som ett komplement till den obligatoriska pensionen. Men
i vilken utstrickning det gors dr starkt beroende av foretagsstorlek och nérings-
gren. Bland foretag med mer #n 1 000 anstillda har ungefir 95 procent arbets-
marknadspensioner jaimfort med 50 procent i féretag med 10-99 anstillda.

Ser vi till hur ménga personer som uppfyller kvalifikationskraven och i prak-
tiken far arbetsmarknadspension kan siffrorna for de sma foretagen vara dnnu
ldgre jamfort med storforetagen. Rosner mAl. (1997) finner i sin studie av pen-
sionssystemet i Osterrike att det i de mindre foretagen bara 4r ungefir 25 pro-
cent av de anstillda som uppfyller kvalifikationskraven, medan cirka 80 procent
av dem som ir anstillda i stora foretag fir arbetsmarknadspension. I de fall det
krivs en ldgsta inkomst och ett minsta antal arbetstimmar for att kvalificera sig
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for pensionsritt diskrimineras deltidsarbetare. Nér det krédvs flera rs anstéllning
hos en och samma arbetsgivare {or att kvalificera sig 4r det ofordelaktigt i syn-
nerhet f6r ménga kvinnor som tvingas byta anstillning dérfor att de gbr uppe-
héll i yrkeskarridren under smébarnséren.

| Sverige omfattas ndstan alla
Sverige har kvasiobligatoriska arbetsmarknadsforsikringar som baseras p4 kol-
lektivavtal som triffats mellan de centrala arbetsmarknadsorganisationerna.
Det som utmirker Sverige ir att i stort sett alla arbetstagare omfattas av avtals-
forsidkringar som dr utformade i nagra fa rikstickande avtalsomriden. Det finns
huvudsakligen fyra. Dessa avser privatanstillda tjinstemin, privatanstillda ar-
betare, statligt anstillda samt anstéllda i kommuner och landsting. De som inte
ticks dr formellt de som arbetar i foretag som varken har kollektivavtal eller har
anslutit sig separat. [ avtalsforsikringarna, till skillnad fran socialf6rsikringarna,
kan anstéllningsform och arbetstid ha avgérande betydelse. Vissa visstidsan-
stidllda samt deltidsanstéllda med mindre &n 40 procents tjinstgéringstid har in-
te ritt till avtalsforsikring i alla systemen, ndgot som frimstdrabbar kvinnor och
ungdomar. Tidsbegridnsade anstéllningar 4r vanligare bland kvinnor 4n bland
min ochrisken att hamna i ett permanent tillstdnd av tillfilliga jobb (att gé fran
etttillfilligtarbete till ett annat) dr ockséstorrebland kvinnor (Hakansson 2001,
Nelander och Bendetcedotter 2001). Unga ménniskor har tidsbegridnsade an-
stdllningar i storre utstrickning dn #ldre. 58 procent av alla anstillda kvinnor i
aldrarna 16-24 4r och 43 procent av alla anstiillda mén i samma aldrar hade en
tillfillig anstillning ar 1999. Det framgér av tabell 8.1. Sirskilt utsatta dr de be-
hovsanstillda som 4r anstillda pa timbasis och bara arbetar nir arbetsgivaren
behoéver dem. P4 tio dr har de mer #n tredubblat sin andel av tillfilligt anstillda,
fran 5,7 procent 1987 till 19,2 procent 1999 (Hikansson 2001). Tv4 tredjedelar
av de behovsanstillda #r kvinnor.

Det hir betyder att bland ungdomar, korttidsanstillda och personer som har
kort deltid finns sddana som far en ldgre fora/timerséttning vid lika arbetsinsats,
penningl6n och risk 4n éldre och heltidsanstéllda. Timanstillda tjanstemin i

Tabell 8.1. Tidsbegrinsade anstillningar 1999 fordelat pa kon och élder. Procent av alla
anstillningar.

Alder Kvinnor Miin
16-24 58 43
25-34 24 15
35-44 14 9
45-54 9 7
55-64 7 6
16-64 18 13

Kdlla: Hakansson (2001).
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privat tjdnst fir ingen avtalspension och har inget efterlevandeskydd frén av-
talsforsikringarna. Privatanstillda arbetare har ett pensionsavtal som tillater al-
la som arbetar och har fyllt 21 ar att tjina in pensionsritt. Anstillda i den of-
fentliga sektorn har liknande villkor som trider i kraft under de nirmaste aren.
Det innebir att de branscher som har flest behovsanstillningar: hotell och res-
taurang, dldreomsorg och handel, har pensionsavtal som, nir de ir fullt ut-
byggda, inte diskriminerar deltids- och visstidsanstillda. Under &r 2002 f6rvin-
tas det EU-direktiv som forbjuder medlemslidnderna att ge deltids- och viss-
tidsanstillda simre anstéllningsvillkor 4n de fast anstillda, att inforlivas med
svensk lag. Om det sker kommer dven vikarier och deltidsanstillda bland pri-
vattjinsteminnen att ha ritt till avtalspension.

Timanstillda har visat sig ha ett svagare ersittningsskydd vid sjukdom. De
forsta 14 dagarna av en sjukperiod giller obligatorisk sjuklén (en karensdag) frén
arbetsgivaren. I praktiken ir det dock inte sérskilt svért att undvika att betala ut
sjuklon till de timanstillda.

8.3. Alderspensionen

Alderspensionen, vars uppgift till stor del s r att utjimna konsumtionsméjlighe-
terna mellan olika skeden i en och samma persons liv, har ett mindre element
av riskdelning eller forsikring och ett storre inslag av sparande 4dn de 6vriga
trygghetstorsikringarna. Omfordelningar mellan individer 4r en uppgift i forsta
hand f6r grundskyddet i den offentliga &lderspensionen. Sedan 1999 har Sveri-
ge ett nytt offentligt dlderspensionssystem, dir den inkomstrelaterade pensio-
nen inte ldngre dr férmansbestdmd, utan avgiftsbestimd. Pensionen ér i princip
aktuariskt rittvis si linge drsarbetsinkomsten inte dr storre dn socialforsi-
kringstaket? (med vissa undantag, sdsom "gratispodng” for smébarnsforildrar,
studenter och virnpliktiga och att avgifterna vid arbetsloshet, sjukdom och lik-
nande skattefinansieras). Avgifter tas ut dven pa de delar av 16nen som &versti-
ger socialforsikringstaket. Men eftersom dessa inte ger ndgra forméner #r de att
betrakta som en extra skatt pa hégre inkomster.

Majoriteten av avtalspensionerna har férindrats radikalt sedan senare halvan
av 1990-talet och gjorts om fran formansbestdmda till avgiftsbestimda system.
For privatanstillda arbetare #4r nu dven inkomster 6ver socialforsikringstaket
pensionsgrundande och de som har vikariat eller timanstéllning har, som vi har
sett, samma rtt till pension som 6vriga. Avtalspensionen for offentliganstillda
dr avgiftsbestimd och i allt visentligt aktuarisk p4 l6nedelar under socialf6rsi-
kringstaket, men forméansbestimd och i vissa fall icke-aktuarisk p4 lonedelar
over taket. Privattjinsteminnens avtalspension 4r oforidndrat formansbestimd
och i princip aktuarisk. Konstruktionen #r sddan att den 16nef6rmén som av-
talsskyddet motsvarar ir storre i procent av penninglénen f6r dem med 16ne-
karridr och inkomster 6ver taket 4n f6r dem med ligre 16ner och svag realls-
neutveckling.®* Av de diskussioner som under en lingre tid {6rts mellan PTK och
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Svenskt Niringsliv framgar att det finns 6nskemal hos arbetsgivarna om ett av-
giftsbestdimt system.

I de svenska avtalssystemen ir alla intjinade pensionsrittigheter portabla.
Forsdkringarna 4r i allt visentligt utformade sa att den forsikrade inte f6rlorar
upparbetade rittigheter vid byte av arbetsgivare. Trots detta finns det inlds-
ningseffekter. Det kan vara svart f6r den som nirmar sig pensionsaldern att by-
ta anstillning frén ett avtalsomrade som har avgiftsbestimda pensioner till ett
med f6rmansbestimda pensioner, eftersom det kan bli mycket dyrt f6r den nya
arbetsgivaren.

Avtalspensionerna inom stat, kommun och landsting, liksom den offentliga
pensionen, har uppvisat betydande inslag av férdelningssystem. Det har dock
skett en viss omorientering mot fondsystem. Det nya systemet {6r offentliga
pensioner innehéller en premiepensionsdel som bygger pa fondering. Vidare
overgir kommuner och landsting efter hand till fondering av avtalspensioner.
Individen far fritt vilja placering av sina pensionsmedel; det star dem med hog
riskaversion fritt att vilja konservativa placeringar och de som vill ta storre ris-
ker kan gora si. Samma sak giller i socialf6rsikringens premiepension.

P4 det hela taget har avtalspensionerna fitt en starkare koppling mellan for-
méner och avgifter pa individnivd. Detsamma giller den offentliga pensionen.
Jimf6rt med privata personliga forsikringar 4r administrationskostnaderna
(marknadsf6ring och dylikt) visentligt ldgre for kollektiva 4n for individuella
forsdkringar.

Forutom de kollektivavtalsbestimda tjénstepensionerna finns det tjinste-
pensionsforsikringar som baseras pé individuella avtal mellan arbetsgivare och
arbetstagare. De fungerar s4 att en del av 16nen eller bonusersittningar, vinst-
andelar och liknande, byts ut mot inbetalningar i en kompletterande privat tjin-
stepension. Dessa har snabbt blivit populira i de hogre inkomstskikten sedan
foretagens avdragsregler for pensionsinbetalningar dndrades i slutet av 1990-ta-
let.*

Det har framgatt att pensionssystemen radikalt f6rdndrats sedan senare hal-
van av 1990-talet. Sverige har tidigare haft mest formansbestdmda system men
har nu nidstan bara avgiftsbestimda system. Den enskilda individen stér for sa
gott som hela risken. Detta, tillsammans med den expansion av fonderade icke
offentliga avtals- och tjinstepensioner som vi nu ser, var knappast férutsett nir
det nya offentliga pensionssystemet utformades.

8.4. Efterlevandeskyddet

Den lagstadgade dnkepensionen avskaffades dr 1990, men med vissa Gver-
gangsbestimmelser, och ersattes med en omstillningspension som bade kvin-
nor och min far under begrinsad tid. Dessforinnangillde det lagstadgade skyd-
detenbart dnkorna. Midnnen hade emellertid skaffat sig samma skydd i form av
anklingspensioner, fast avtalsvigen. Undantaget var de privatanstillda arbetar-
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nas avtalsforsikringar som inte inneholl nigra efterlevandepensioner.

Med nu gillande regler for socialférsikringen far dnka, dnkling och sambo,
om det finns gemensamma barn, omstillningspension i sex ménader eller till
dess det yngsta barnet fyller 12 ar. Barn far barnpension till maximalt 20 érs al-
der. Storleken pa efterlevandeskyddet baseras pa den avlidnes ritt till alders-
pension frin socialférsikringen och ddrmed pa inkomster under socialf6rsik-
ringstaket. Vidare ir det tillatet att ge bort sin premiepensionsritt till sin dkta
hilft. Det har #n sa linge skett i mycket liten utstrickning. [ premiepensionen
foreslas ocksi ett frivilligt efterlevandeskydd. Den som vill ha en sddan f6rsik-
ring star sjilv for kostnaden. Pengarna dras fran premiepensionsinbetalningar-
na. Det krévs ingen hilsoprévning som i en privat forsikring. Bristen p4 hilso-
provning gor att forsikringen riskerar att g med f6rlust. De som har svag hil-
sa och dirigenom hogre dodlighet dn genomsnittet kan pé den privata {orsik-
ringsmarknaden f3 betala mer dn de som ir relativt friska, och viljer sannolikt
det frivilliga efterlevandeskyddet i premiepensionen i stérre utstrickning dn an-
dra. Risken finns ocks# att forsikringstagare som inte fir en forsikring nagon
annanstans viljer det frivilliga skyddet. De med lag risk kan hitta billigare f6r-
sdkringar pa den privata marknaden eller avst4 frén att forsékra sig.’

Efterlevandeskyddet i avtalsforsdkringen har flera komponenter. Ut6ver en
tjdnstegrupplivforsdkring som i stort sett ser likadan ut pa hela arbetsmarkna-
den finns numera i samtliga avtalsforsdkringar ett efterlevandeskydd. Men det
dr olika utformat pa de olika avtalsomrédena. I de avgiftsbestimda systemen
finns en frivillig inke/4nklingspension som léntagarna sjilva betalar genom en
ldgre dlderspension. Inte heller hir kridvs ndgon hilsoprévning. I avtalsforsik-
ringen dr det frimst vilbetalda tjanstemin som har dnke/4nklingspension som
en obligatorisk [6nef6rman. Makan eller maken till den som har en 4rslén som
ar hogre #n socialforsidkringstaket fér i vissa fall dnke/#nklingspension livet ut
under forutsittning att hon/han inte gifter om sig. Vem som &r férménstagare
varierar i de olika systemen. Barnen far barnpension.

Storleken pa den l6neférman som ett obligatoriskt kollektivt forsikrings-
skydd motsvarar gar inte att observera pa nagot enkelt sitt, men har skattats i
Selén och Stahlberg (2001a). PA basis av ett representativt urval av befolkning-
en pa 6 500 individer har de beriknat ett forsikringsmissigt virde av det obli-
gatoriska efterlevandeskyddet for varje individ i urvalet. Hansyn har tagits till
l6ntagarnas avtalsomrade, inkomst, dlder, kon och sannolika livsldngd, eventu-
ell makes/makas (sambos) élder och forvintad livslingd, antal barn och bar-
nens dlder. Berdkningarna avser &r 1995.° Eftersom efterlevandeskyddet 4r obli-
gatoriskt finns hir ett virderingsproblem, vilket man bér halla i minnet nér vi
jAmfor det aktuariella vdrdet av individens forsikringsrittigheter med dennes
penninglén.

Skattningarna visar for det forsta att virdet av efterlevandeskyddet ir litet
jadmfort med penninglonen. Efterlevandeskyddet i avtalsforsikringarna mot-
svarar i genomsnitt 1-1,5 procent av penninglénen. Skulle avtalsforsikringen
dven ombesorja det 6nerelaterade efterlevandeskyddet i socialforsdkringen blir
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virdet ndgot hogre, i genomsnitt ungefir 2 procent av penninglénen.

For det andra finns det pétagliga skillnader mellan olika 16ntagargrupper,
mellan kvinnor och mén och mellan dem som har familj och dem som inte har
det. Tabell 8.2 och 8.3 visar att den 16neférman som f6rsikringsrittigheten mot-
svarar utgor en hogre procentsats av penninglénen for tjinstemén 4n {Or arbe-
tare, dr hogre i statlig sektor dn i 6vriga sektorer, dr hogre f6r mén n for kvin-
nor samt 6kar med dldern och antalet minderariga barn. Den #r hogst {6r den
som dr gift och bdde har mangabarn och en 16n 6ver socialférsikringstaket och

1abell 8.2. Det aktuariemissiga virdet av efterlevandeskyddet fran avtalsforsidkringen
och den inkomstberoende socialférsikringen. Andelar av penninglénen. Genomsnitts-
virden i procent.*

Alder Alder Alder Alder Inga Ett  Tvéeller

Kategori Min  Kvinnor 18-27 28-40 41-50 51-64 barn  barn flerbarn
Arbetare
Statlig 1,76~ (0,79) (0,17) 1,47 (2,35) (1,68) 093  (1,24) (3.14)
Kommunal 1,93 1,07 031 1,27 1,33 1,56 0,79 1,08 194
Privat 127 0,71 029 1,14 1,54 1,58 0,60 1,32 2,38
Tygnsteman
Statlig 2,67 1,21 017 1,48 2,41 243 1,12 1,88 3,86
Kommunal 2,13 1,14 0,20 1,22 1,59 1,53 0,86 1,18 2,43
Privat 197 085 024 1,34 1,95 2,00 087 1,71 2,75

Anm: Parentes betyder att antalet observationer 4r mindre &n 20.
* Berdkningarna baseras pa 1995 ars uppgifter.
Kélla: Selén och Stahlberg (2001a).

Tabell 8.3. Det aktuariemissiga viirdet av efterlevandeskyddet fran avtalsforsikringen
och den inkomstberoende socialforsikringen. Andelar av penninglonen. Genomsnitts-
virden i procent*

Gift med barn Ogift utan barn

Arslénen 4r Arslénen 4r och en arslon och en arslon

Kategori hogre én taket ldgre 4n taket hogre dn taket ligre dn taket
Aprbetare

Statlig (3,66) 1,33 (3,81) (0,37)

Kommunal (1,28) 1,21 (1,35) 0,40

Privat 1,94 1,07 3,05 0,39
Tjénstemin

Statlig 3,29 1,55 473 0,40

Kommunal 2,19 1,29 3,65 0,46

Privat 2,33 1,22 3,41 0,38

Anm: Parentes betyder attantalet observationer &rmindre én 20.
* Berdkningarna baseras pa 1995 4rs uppgifter.
Kalla: Selén och Stahlberg (2001a).
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Tabell 8.4. Regressionsbeskrivning av totallénens’ andel av penninglénen. Med 'totallon’
menas dels penninglon + virdet av det avtalsenliga efterlevandeskyddet (MW + OW),
dels penningl6n + virdet av det inkomstberoende offentliga efterlevandeskyddet (MW
+ SW), dels penninglon + virdet av de bida efterlevandeskydden (MW + OW + SW).
Regressionskoeflicienter och R%-virden. Icke signifikanta virden med kursiv stil (p>.01)*

Andel av penninglénen for
MW+OW MW+SW MW+OW+SW

Intercept 102,08 101,01 103,10
Klass Arbetare -0,11 -0,04 -0,15
Tjinstemin 0 0 0
Sektor Statlig 0,40 0,00 0,41
Kommunal 0,14 -0,00 0,13
Privat 0 0 0
Antal barn 0 -1,65 -0,47 -2,12
1 -0,91 -0,31 -1,23
2- 0 0 0
Kén Min 0,59 0,29 0,89
Kvinnor 0 0 0
Alder 18-27 -0,73 -0,64 -1,37
28-40 -0,86 -0,61 -1,47
41-50 -0,42 -0,40 -0,82
51-65 0 0 0
Gift/sambo Ja 0,26 0,00 0,26
Nej 0 0 0
R? 0,484 0,465 0,517

* Berikningarna baseras pa 1995 ars uppgifter.
Kdlla: Selén och Stahlberg (2001a).

lagstfor dem under 28 4r, eftersom dessa i studien #r for unga for att fa tjdnain
pensionsritt.

Ocksé regressionsbeskrivningen i tabell 8.4 visar att avtalsskyddet &r fordel-
aktigast for min, tjinstemdn, statligt anstéllda, dldre, gifta och de som har min-
derériga barn.

Den premie som arbetsgivaren betalar in till f6rsikringen #r inte riskdifferen-
tierad utan ir en enhetlig procentsats pa 16nen, men olika stor for olika avtals-
omréden. Det innebiri praktiken en omfrdelning frin ensamstiende och barn-
16sa lontagare till gifta (ibland sammanboende) l6ntagare och sddana som har
barn och, nir det forsikringsmissiga virdet dr hogre (i procent av penningls-
nen) for dem som har rsloner hégre 4n socialforsikringstaket, dven en omfor-
delning frén ldgre till h6gre inkomsttagare. Mest gynnade 4r vilavlonade dldre
min gifta med betydligt yngre kvinnor och som har flera smé barn. Deras pre-
mie skulle varit visentligt htgre med en privat forsikring differentierad efter al-
der och familjeforhallanden.
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8.5.Det ekonomiska skyddet vid sjukdom

Vid sjukdom giller en karensdag f6r alla. Under de f6rsta 14 dagarnas sjuk-
skrivning fir de anstillda sjuklén frén arbetsgivaren pa 80 procent av hela 16nen
(utan ndgon Gvre grins), ddrefter ger den offentliga sjukforsikringen 80 procent
av inkomsten upp till socialforsikringstaket. Det avtalsenliga skyddet 4r ganska
lika for tjnstemin oavsett sektor. Kompensationsgraden #r visentligt ldgre pé
l6nedelar under taket (10 procent) dn pa l6nedelar 6ver taket (90 procent, efter
3 ménader 80 procent i de flesta fall).

Avgiften till socialférsikringen dr inte riskdifferentierad. Vi far ddrfor en med-
veten omfordelningseffekt till {6rman f6r dem som l6per storre risk att drabbas
av sjukdom. Sjukdomsrisken beror pa alder, kén och socioekonomisk grupp.
I tabell 8.5 och 8.6 visas risken for sjukfranvaro i olika grupper.” Uppgifterna
kommer fran en studie av Edgerton, Kruse och Wells (2000). I tabell 8.5 ser vi
att sjukrisken dr mycket hogre for kvinnor dn f6r mén och att den 6kar med 4l-
dern. Tabell 8.6 visar skillnaderna i risk mellan olika socioekonomiska grupper.
Sjukrisken dr hogre i gruppen arbetare én i gruppen tjinstemén och hogre for
ldgre tjdnstemén dn for hogre tjdnstemén.

1abell 8.5. Sjukfranvaron efter kon och alder 1987-1999. Procent.

Period Kén Alder 20-24 Alder 40-44 Alder 50-54 Alder60-64  Alla
1987-91 Miin 6,1 71 10,2 13,5 79
Kvinnor 8,6 10,0 12,3 14,0 9,7
Alla 7.3 8,6 11,3 13,7 8,8
1992-93 Miin 4,2 52 7.5 12,1 58
Kvinnor 4,8 8,2 10,2 16,9 8,0
Alla 45 6,8 8,9 14,6 6,9
1994-97 Miin 23 37 52 77 4,2
Kvinnor 3,9 6,2 8,2 79 6,2
Alla 3,1 5,0 6,8 7.8 52
1998-99 Miin 2,7 2,9 38 9,9 3,6
Kvinnor 3,9 6,2 7.5 9,2 59
Alla 32 4,6 57 9,5 4.8

Kalla: Edgerton, Kruse och Wells (2000).

Tabell 8.6. Sjukfranvaron i socioekonomiska grupper under 1990-talet.Procent.

Kategori 1990-91 1992-93 1994-97 1998-99
Arbetare 10,9 8,3 6,6 6,1
Ligre tjinstemiin 72 6,3 44 44
Hogre tjinstemin 5.0 33 2.8 22
Alla 8,9 7,0 52 48

Kdlla: Edgerton, Kruse och Wells (2000).
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Avtalsforsikringarna har delvis samma karaktir som socialfrsikringen. Pri-
vatanstillda arbetare har enhetliga forsikringsavgifter trots att risken for sjuk-
domsfall varierar. Detsamma giller for en stor del kommunal- och landstings-
anstillda. Privatanstillda tjdnstemén har sjukl6n frén arbetsgivaren i stillet for
en forsikring. Det har ocksa statsanstillda och vissa kommunalanstillda.

Storleken pé den individuella 16neférmén som det ekonomiska skyddet vid
sjukdom motsvarar har skattats i Selén och Stihlberg (2001b). Skattningarna
avser dels det avtalade, dels det lagstadgade skyddet i form av sjuklén och sjuk-
penning. De har beriknat det aktuariemissiga virdet av skyddet f6r varje indi-
vid i en databas pa drygt 200 000 individer, d& sjukdomsrisken differentierats
med avseende pé élder, kon, socioekonomisk grupp och avtalsomride.®

Det skattade aktuariemissiga virdet av det samlade ekonomiska skyddet vid
sjukdom (sjuklon, sjukersittning i socialforsikringen och i kollektivavtalen) 4r i
genomsnitt ndrmare 6 procent av penninglénen. Procentsatsen r olika stor i
olika grupper. Den ir 7,4 for privatanstiillda arbetare och 3,4 for privatanstillda
tjanstemin. Den dr4,2 for statligt anstillda och 6,6 {or anstillda i kommuner och
landsting. Det aktuariemissiga virdet drhégst for kvinnliga arbetare i privat sek-
tor dér det dr drygt 10 procent av penninglénen. Det ir ligst {6r unga tjinste-
min i den statliga sektorn, omkring 2 procent. Detta framgér av tabell 8.7.

Om avtalstorsikringen skulle ta hand om all sjukersittning sé skulle, givet nu-
varande totala kompensationsgrad, premien skilja sig visentligt mellan avtals-
omridena. Premiekostnaderna skulle bli ungefir dubbelt sd héga for arbetare i
privat sektor och for anstillda i kommuner och landsting som f6r tjdnstemin i

Tabell 8.7. Det aktuariemissiga virdet av sjukpenningforsikringen (avtalsforsikring, in-
komstberoende sjukforsikring och sjuklon). Andel av penninglonen. Genomsnittsvir-
den i procent.

Koén Alder
Klass Sektor Min Kvinnor 18-27 28-40 41-50 51-64 Alla
Arbetare  Stat 4.8 6,8 4,5 53 55 6,9 55
Kommun 6,7 8,6 8,5 8,5 7,4 9,1 8,3
Privat 6,1 10,4 6,1 73 7,6 9,4 7,4
Alla 6,0 93 6,6 7,5 7,3 9,1 75
Tjanstem Stat 2,3 48 22 383 32 4,7 3,5
Kommun 3,3 55 55 53 37 5,6 49
Privat 2,5 4,6 34 33 2,7 4,7 34
Alla 2,6 5,0 37 4,0 &hl 5,0 39
Sektor Stat 32 53 33 4,0 3,8 53 4,2
Kommun 4,6 72 7,6 6,8 53 73 6,6
Privat 4,7 7,3 53 5,4 5,0 72 5,6
Alla 4,5 71 57 57 4,9 7,0 58

Kdilla: Selén och Stihlberg (2001b).
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privat sektor och statligt anstillda. Hogst skulle de vara for privatanstillda ar-
betare och ldgst fOr privatanstillda tjinstemén.

Dessa skillnader i sjukforsidkringskostnader skulle p4 sikt sla igenom i l6ne-
bildningen och 6ka (penning)loneskillnaderna mellan privatanstillda arbetare
och anstillda i kommuner och landsting & ena sidan och privatanstéllda tjidn-
stemén och statligt anstéllda & andra sidan. Den kommunala sektorn 4r kvin-
nodominerad. 80 procent av alla anstéllda i kommuner och landsting 4r kvin-
nor. Det gor att (penning)l6neskillnaderna mellan kvinnor och mén ocksa skul-
le 6ka, allting annat of6rindrat.

8.6.Slutsatser

Avtalstorsikringarnas roll 6kar nir allt fler fir inkomster 6ver socialforsik-
ringstaket. Nidr ATP infordes 1960 hade 4,1 procent av alla forvirvsarbetande
min och 0,4 procent av alla férvirvsarbetande kvinnor en drsinkomst som var
hogre dn socialforsikringstaket. Omkring 40 &rsenare, r 1999, var det 19,1 pro-
cent av minnen och 5,1 procent av kvinnorna som hade det (Riksforsikrings-
verket). I en studie till den s.k. Kvinnomaktutredningen har Stihlberg och Tegle
(1998) skattat den framtida léneutvecklingen for cirka 75 000 medlemmar i
Vardforbundet. Skattningarna visade att av dem som var fodda 1956-1960 skul-
le 55,8 procentavminnen och 19,2 procentav kvinnorna ha en arsinkomst 6ver
taket vid 64 ars dlder.

Avtalspensionssystemen har radikalt férdndrats sedan senare halvan av 1990-
talet. De kollektivavtalade pensionerna var linge f6rméansbestimda precis som
ATP. Numera ir avtalspensionen béde for privatanstillda arbetare och for an-
stillda i kommuner och landsting avgiftsbestdmd. De senare fir ocksa en {or-
ménsbestdmd pension pa de delar av [6nen som ligger 6ver den niva som soci-
alforsikringen kompenserar for. Det dr en 16neférmén enbart till de hogavls-
nade. De statsanstillda fir ett liknande system om nagot ar. Arbetstagarna pla-
cerar sjilva pensionsavgiften antingen i en traditionell férsdkringeller i en fond-
forsidkring. Den diskriminering av visstidsanstillda och vissa deltidsanstllda
som f6ljde med de forménsbestimda systemen #r pa vig att avvecklas. P4 det
hela taget har avtalspensionerna fitt en starkare koppling mellan f6rmaner och
avgifter pa individniva. Detsamma giller den offentliga pensionen.

Avtalsforsikringens obligatoriska efterlevandeskydd avser framst hogre tjdn-
stemin. Eftersom det finansieras med en solidarisk premie (inom ett och sam-
ma avtalsomride), gynnas gifta hdginkomsttagare med sm4 barn p4 ogifta och
barnlsas bekostnad. Den svenska jamstilldhetspolitiken efterstrdvar ekono-
miskt oberoende f6r bade kvinnor och min. Det dr tveksamt om det 4r foren-
ligt med en subvention av dnke/4nklingspensionerna.

Om avtalsforsikringarna skulle ombesorja all sjukersittning skulle, givet nu-
varande kompensationsgrad, premien skilja sig vdsentligt mellan avtalsomra-
dena. Premiekostnaderna skulle bli ungefir dubbelt sa h6ga for arbetare och an-



126 STAHLBERG

stillda i kommuner och landsting som {6r tjinstemin i privat sektor och statligt
anstillda, och eftersom 80 procent av de kommunalanstillda #r kvinnor ocksa
hégre for kvinnor dn f6r mén. Risken f6r sjukdomsfall varierar mellan olika ar-
betsplatser, men forsikringsavgiften #r enhetlig inom respektive avtalsforsik-
ring och ger svaga ekonomiska incitament att hélla sjukfranvaron nere. Det dr
dirfor troligt att kostnadsskillnaderna skulle sl igenom i l6nebildningen.

En individuell privat sjukforsikring i stillet f6r nuvarande system och dér pre-
mien differentieras efter dlder och kén skulle resultera i dnnu stérre premie-
skillnader mellan kvinnor och min och mellan olika &ldrar — som mest fem
ginger hogre premie enligt skattningarna i tabell 8.7. De skillnader i premie-
storlek som skulle bli f6ljden om nuvarande system ersattes med en individuell
privat sjukforsikring eller med enbart kollektiva avtalsforsikringar ér troligtvis
alltfor stora fOr att vara fordelningspolitiskt acceptabla.



9.Pensionering och
incitament

Marten Palme och Ingemar Svensson

9.1. Bakgrund

Vid sidan av kvinnans intride pa arbetsmarknaden har det allt tidigare uttridet
ur arbetskraften varit den mest patagliga f6rindringen av den svenska arbets-
kraftens sammansittning under de senaste decennierna. Eftersom denna ut-
veckling har varit parallell med ett sjunkande fédelsetal har {6rs6rjningsb6rdan
for dem som befinner sig i arbetskraften blivit allt stérre. Under den komman-
de tiodrsperioden kommer detta problem att accentueras ytterligare, eftersom
en exceptionelltstor dldersgrupp — de som f6ddes i samband med andra virlds-
krigets slut i mitten av 1940-talet — snart uppnér den &lder da den st6rsta delen
av arbetskraften gar i pension.

Figur 9.1 visar andelen min som deltar i arbetskraften, det vill siga arbetar at-
minstone deltid eller 4r arbetsskande, 6r fyra olika aldersgrupper: 45-54, 55-
59, 60-64 samt 65-74 4r. Dessa andelar visar ett tydligt monster: i alla grupper
har arbetskraftsdeltagandet minskat trendmassigt sedan 1964. Tydligast &r ut-
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Figur 9.1.Historiska trender i férvirvsfrekvensen f6r medelalders och dldre mén.
Kdalla: Palme och Svensson (1999).
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Figur 9.2. Historiska trender i forvérvsfrekvensen f6r medelalders och #ldre kvinnor.
Kalla: Palme och Svensson (1999).

vecklingen i aldersgruppen 60-64 4r. I denna dldersgrupp minskade arbets-
kraftsdeltagandet frdn ca 85 procent 1964 till under 60 procent 1996, det vill si-
ga med mer #n 25 procentenheter.

Figur 9.2 visar motsvarande andelar for kvinnor. Hir har vi dock att géra med
tva motverkande faktorer: dels en "kohorteffekt”, som beror p4 att kvinnor fran
senare féodda kohorter generellt har ett hogre arbetskraftsdeltagande, dels en
periodeffekt” didr kvinnorna liksom minnen tenderar att limna arbetskraften i
allt yngre éldrar. Utvecklingen for andelen i arbetskraften har dérfor det konka-
va monster som framgdr av figuren. [ framfo6r allt gruppen 60-64 ar har dock ar-
betskraftsdeltagandet minskat under senare &r.

Hur ser dd den svenska utvecklingen ut i jimf6relse med andra industrildn-
ders? Som framgick av figur 9.1 har den storsta minskningen i arbetskraftsdelta-
gandet skett inom gruppen min mellan 60 och 64 4r. Motsvarande kurvor {or
denna &ldersgrupp i en rad jimforbara industrildnder visas i figur 9.3. Kurvorna
uppvisar ett tydligt monster; i alla linderna har arbetskraftsdeltagandet i den ak-
tuella aldersgruppen minskat drastiskt. I det mest extrema fallet, Nederlinder-
na, minskade arbetskraftsdeltagandet inom den aktuella aldersgruppen fran
drygt 80 till under 20 procent under den observerade perioden. Minskningen i
Sverige framstér dirmed som ganska modest i en internationell jimforelse.

En tinkbar forklaring till det allt tidigare uttriddet ur arbetskraften skulle kun-
na vara forandringar i hilsan hos dldre arbetare. Denna f6rklaring motsigs dock
av tillgdngliga uppgifter om hilsans utveckling. Den forvintade livslingden har
under den studerade perioden 6kat markanti alla industriléinder, och studier dir
man f6rsokt mita férindringar i hilsan ger en klar bild av att hilsan hos de ld-
re forbittrats (Batljan och Lagergren 2000). Arbetsmiljon for de flesta typer av
arbeten har sannolikt ocksa forbéttrats markant under perioden.
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Figur 9.3. Trender i arbetskraftsdeltagandet for min mellan 60 och 64 ar.
Kdlla: Gruber och Wise (1999).

Enannan tdnkbar forklaring till f6rindringen skulle kunna vara att inkomsten
Okat kraftigt sedan borjan av 1960-talet i industrilinderna. Om fritid 4r en nor-
mal vara, det vill siga om konsumenten viljer att konsumera mer av varan da
inkomsten 6kar, kommer en del av den 6kade inkomsten att tnjutas som fritid
pé dldre dagar, och den genomsnittliga pensionsildern kommer att sjunka. Det
dr troligt att detta ér en del av forklaringen till det f6rindrade pensionerings-
monstret, men om detta vore den enda forklaringen skulle vi troligen fatt se en
motsvarande minskning av arbetstiden {6r yngrearbetare. Sa har dock inte skett.

Det som star i centrum for detta kapitel 4r hur incitamenten att limna ar-
betskraften paverkas av de socialforsikringssystem som byggts upp sedan bor-
jan av 1960-talet i den industrialiserade virlden. Forst ska vi se hur dessa byggs
upp i det svenska systemet. Direfter undersoker vi om det finns nigot samband
mellan arbetskraftsdeltagandet och incitamenten att limna arbetskraften. Slut-
ligen stiller vi frigan om en fOrdndring av incitamenten skulle leda till att pen-
sioneringsbeteendet dndrades.
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9.2. Ekonomiska incitament for att
stanna kvar i arbetskraften

Det svenska skatte- och transfereringssystemet bestar av en rad olika delar som
var och en péverkar incitamenten for valet mellan att stanna kvar och att lim-
na arbetskraften. De kan delas in i tre olika grupper:

Alderspensionssystem. Det statliga system som paverkade beteendet for den al-
dersgrupp som vi studerar hir bestod av tre delar: folkpension, ATP och del-
pension. Utdver dessa finns ett stort antal olika obligatoriska avtalspensions-
system (se kapitel 8).

Arbetsmarknadsforsakringar. Den viktigaste arbetsmarknadsforsikring som
paverkar det permanenta uttridet frén arbetsmarknaden ir fortidspensionen.
En del av fortidspensionen bestar av avtalsforsikringar. Den som permanent,
helt eller delvis, férlorat arbetsférméagan ir berittigad till fortidspension. Empi-
riska studier visar att det 4ven dr vanligt forekommande att individer limnar ar-
betskraften efter att langvarigt ha utnyttjat sjuk- eller arbetsléshetsforsikringen.

Skatteroch bidrag. Inkomstskatter paverkar givetvis hur mycket individen kan
forvinta sig att konsumera efter pensioneringen och dirmed incitamenten att
stanna kvar eller limna arbetskraften.I detta sammanhang dr den speciellakon-
struktionen av grundavdraget for pensiondrer, som gor inkomstskatten betyd-
ligt mer progressiv i vissa inkomstintervall, av betydelse. Bostadsbidragen till
pensiondrer, som under senare ar genomgétt en lang rad f6rindringar, dr ocksé
en viktig inkomstkilla fér manga pensionirer.

Eftersom beslutet att permanent limna arbetskraften dr mer eller mindre oéter-
kalleligt och tillstdndet utanfor arbetskraften varar under lang tid, méste man
beakta inkomststréommar under en lingre tidsperiod f6r att kunna mita de eko-
nomiska incitamenten for att stanna kvar eller limna arbetskraften. Det gar s&-
ledes inte att bara jimftra inkomsten for en individ som pensionerad respekti-
ve icke pensionerad; man maste se till hela den f6rviintade framtida inkomsten
for "arbetsalternativet” jimfort med "pensioneringsalternativet”.

Grunden f6r de flesta matt p4 ekonomiska incitament for pensioneringsbe-
slut dr den sa kallade soczalforsakringsformogenheten. Den definieras vid varje tid-
punkt och {6r varje pensioneringsalternativ som nuvirdet av alla férvintade in-
komstoverforingar fran pensionssystemen och den 6vriga offentliga sektorn till
individen. Socialf6rsikringsformogenheten har ett visst virde for en person vid
45 ars dlder som planerar att pensionera sig vid 60 och ett annat om personen
pensionerar sig vid 62.

Ett matt pa det ekonomiska incitamentet att stanna i arbetskraften #r den for-
dndring i socialforsikringsformogenheten som uppkommer om man uppskju-
ter pensioneringen ett ar. Antag till exempel att en person som r 61 ar gammal
Overviger att pensionera sig nu eller om ett ar, det vill sdga vid 62 4rs alder. For-
dndringen i socialforsikringstormogenheten genom ett sidant beslut kommer
att paverkas av en rad olika faktorer. Om individen har ritt till dlderspension vid
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61 eller 4r berittigad till ndgon inkomstforsikring, kommer han att atnjuta fir-
re utbetalningar om uttridet fran arbetskraften uppskjuts. A andra sidan undgar
han den forsdkringsmissiga justering som ingér i de flesta &lderspensionssys-
tem, det vill siga den justering som beror pa den forvintade aterstiende livs-
lingden. Béde folkpensionen och ATP, som kan tas ut frin och med det att den
forsdkrade fyller 60 ar, reduceras permanent med 0,5 procent for varje manad
som den tas ut fore det att den forsidkrade fyller 65 &r. Om utbetalningarna upp-
skjuts till efter 65 ars &lder, 6kar pensionsbeloppet med 0,7 procent for varje ma-
nad som pensionsutbetalningarna skjuts upp.

En annan faktor som gor att pensioneringstidpunkten paverkar storleken pa
socialforsikringsformogenheten dr att pensionsbeloppet reduceras om kravet
pé intjanandetid inte uppfyllts. For exempelvis ATP-systemet 4r detta krav 30
ar, vilket inte alla uppfyllt da de 6verviger att pensionera sig. Slutligen kan stor-
leken pa socialforsikringsformogenheten péverkas av regler om att pensions-
beloppet bestdms av inkomster under "bésta ar”, som ju kan intrifta under de &r
d4 individen 6vervigar att i stillet pensionera sig.

Det ér séledes en ldng rad olika faktorer som paverkar de ekonomiska incita-
menten att stanna kvar i arbetskraften. Dessutom péverkas olika individer oli-
ka, dels for att de tillhor skilda avtalspensionssystem, dels for att de har olika in-
komsthistorik fram till dess att de 6verviger att pensionera sig.

Ett sdtt att sammanfatta den sammantagna effekten av systemen 4r att un-
dersoka hur socialforsikringsformdgenheten for hypotetiska individer i olika &l-
drar férindras av att han eller hon stannar kvar i arbetskraften ytterligare ett ar,
i relation till arbetsinkomsten dret innan.? I ett forsidkringsmissigt rittvist sys-
tem ska denna f6rindring vara noll - det vill séiga 6kningen av individens bidrag
till systemen genom de inbetalda arbetsgivaravgifterna under det ytterligare ar
som han stannar kvar i arbetskraften ska uppvigas exakt av 6kningen i nuvir-
det hos de 6kade pensionsutbetalningarna. Om individen férlorar mer én han
eller hon kan f6rvintas fa tillbaka under sin tid som pensionir genom att upp-
skjuta uttrddet frin arbetskraften med ett ar, kan detta tolkas som en sorts skatt
pé att stanna kvar i arbetskraften. Om 4 andra sidan systemet ger tillbaka mer,
blir det en form av subvention till att stanna kvar i arbetskraften. Om man rela-
terar detta belopp till arbetsinkomsten kan subventionen/skatten jamféras med
motsvarande inkomstskatter.

[ figur 9.4 presenteras sddana skatter/subventioner for en hypotetisk individ.
Positiva andelar betyder att systemen beskattar och negativa att de subventio-
nerar fortsatt deltagande i arbetskraften. I kalkylerna har vi antagit att det ror sig
om en manlig arbetare, f6dd 1930 och gift med en tva &r yngre kvinna. Hans 16-
nehistorik motsvaras av medianinkomsttagarens for respektive levnadsér {or
kohorten fodda 1930. Slutligen antar vi att den hypotetiska individen 4r anslu-
ten till STP-pensionssystemet, utéver de obligatoriska offentliga pensionssyste-
men, det vill siga han tillhér den del av arbetsmarknaden {6r vilken ett LO-f6r-
bund slutit kollektivavtal. Berdkningarna bygger pa att individen finansierar sitt
uttride fran arbetsmarknaden genom alderspensionssystemen. Fortidspension
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Figur 9.4.Skatte- och formansnivéi basfallet.
Kdalla: Palme och Svensson (1999).

eller andra inkomstforsikringar pa arbetsmarknaden (sdsom sjukf6rsikring el-
ler arbetslshetsforsikring) dr siledes inte tillgingliga alternativ.

Figuren visar en hel del intressanta egenskaper hos systemen. I stort sett dr de
obligatoriska systemen, dé inte bostadsbidrag och skatter beaktas, forsikrings-
miissigt rittvisa upp till 60 ars alder. Efter 60 forefaller justeringen av pensions-
beloppen att vara for liten for att forsikringsmissig rittvisa ska uppnds. Den
markerade nedgangen i skatten pa att arbeta ytterligare ett ar vid 57 érs alder
forklaras av reglerna i STP-systemet. STP-pensionen beriknas som 10 procent
avinkomsten under socialforsikringstaket under de tre bista dren mellan 55 och
60. For att vara berittigad till pension maste man ha bidragit till systemet under
atminstone tre av dessa fem ar. Detta gor att individens socialforsikringsfor-
mogenhet 6kar markant om han eller hon uppfyller detta krav och stannar i ar-
betskraften ytterligare ett ar vid 57.

Systemen f6r att utjgmna inkomstférdelningen inom gruppen av pensionérer
gor att de offentliga systemen sammantagna avviker 1 hdgre grad frén ett {or-
sakringsmissigt rdttvist system. Man kan sédga att mélet att skapa en jimn in-
komstf6rdelning bland pensionirerna motverkar rittvisa i forsidkringsmening.

I figur 9.5 har berikningarna i figur 9.4 upprepats, men hir har vi antagit att
fortidspension ir ett tillgdngligt alternativ for individen.® Av resultatet framgér
att skatten nu ligger p4 en betydligt hdgre niva dn i fallet med 4lderspensioner-
na. Inkomstomtérdelningssystemen tycks hir spela en betydligt mindre roll f6r
storleken p4 skatten.

Figur 9.6 visar for varje aldersgrupp hur stor andel av de kvarvarande i ar-
betskraften som limnar denna grupp vid olika aldrar. Kurvan har erhallits ge-
nom att arbetskraftsdeltagandet i ettarsklasser, sidant det framkommer i ar-
betskraftsundersdkningarna, har jimforts mellan 1994 och 1995.

Den stora fragan dr nu: kan de ekonomiska incitament som visas i figurerna
9.4 och 95 forklara det beteende som visas i figur 9.6? Vikan notera att den mar-
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kanta uppgéng i uttridet frin arbetskraften som sker efter 61 ars dlder sam-
manfaller med en relativt hog skatt pa fortsatt arbete. Den stora 6kningen i ut-
tridet fran arbetskraften som sker vid 65 ars dlder forefaller dock inte kunna for-
klaras med ekonomiska incitament; rimligare verkar vara att de institutionella
reglerna om pensionering vid 65 avgor besluten i denna éldersgrupp.

En #nnu starkare indikation pa de ekonomiska incitamentens betydelse f6r
arbetskraftsdeltagandetbland dldre fir man om man jamf6r forhéllandena i oli-
ka industrildnder. Figur 9.7 visar hur den genomsnittliga andelen utanf6r ar-
betskraften i dldersgruppen 55-65 ar beror pé ett matt p4 skatten {6r fortsatt ar-
bete. Som framgér av figuren finns ett starkt samband; i linder dir skatten pa
fortsatt arbete for den #ldre arbetskraften 4r hog dr andelen som befinner sig
utanfor arbetskraften stor, och vice versa.

9.3.Kan arbetskraftsdeltagandet 6kas?

Inte heller figur 9.7 visar naturligtvis entydigt att det dr de ekonomiska incita-
menten som avgor pensioneringsbeslutet. Det kan ju vara sa att den stora andel
bland #ldre som befinner sig utanfor arbetskraften gor det av andra skil édn eko-
nomiska incitament. Nir de vil befinner sig dir kan de i kraft av sitt antal skapa
ett politiskt tryck for att komma i dtnjutande av sociala férmaner. Inte heller kan
man forutsiga vad som skulle hinda med arbetskraftsdeltagandet om man #nd-
rade nagot i pensions- och inkomstf6rsdkringssystemen.

Som underlag f6r en sddan analys har vi skattat en ekonometrisk modell f6r
beslutet att limna arbetskraften, vilken sedan anvinds for att forutsiiga effekten
av olika tidnkbara f6rindringar i pensionssystemen (Palme och Svensson 2001).
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Nir den ekonometriska modellen specificeras utgér vi fran teoretiska antagan-
den om hur socialforsdkringar paverkar individens arbetsutbud. For vissa indi-
vider skapar socialforsikringar en férmdgenhet som de inte skulle ha i avsak-
nad av socialforsikringarna i friga. Om fritid 4r en normal vara, det vill siga om
efterfrigan pa varan 6kar dd inkomsten 6kar, kommer socialf6rsikringarna un-
deri6vrigt lika forutsdttningar att leda till ett minskat arbetsutbud och tidigare
uttridde frin arbetskraften for dessa individer. For det andra leder reglerna f6r in-
tjanandetid och forsikringsmissig justering till att individen tjinar mer p4 att
vara kvar i arbetskraften 4n vad som annars skulle vara fallet. Vi har saledes att
gora med tvd motverkande eftekter fr socialf6rsdkringarnasinverkan pé delta-
gandet i arbetskraften.

For att man ska kunna uppskatta effekten av dessa bida faktorer maste de se-
pareras frin en ldng rad andra faktorer som ocksa paverkar individens pensio-
neringsbeslut. Vi har anvint data frin den sé kallade LIND A-databasen.? Den-
na databas innehaller uppgifter om olika inkomstkomponenter och arbets-
marknadsstatus for samma individ 6ver ett stort antal ar. For vart urval har vi se-
lekterat individer fédda mellan 1927 och 1940. Ett ytterligare urvalskriterium dr
att de ska vara anstillda vid 50 ars alder. Urvalskriteriernaresulterade i ett urval
p& omkring 30 000 individer (cirka 15 000 min och 15 000 kvinnor). Dessa in-
dividers deltagande i arbetskraften, vilket dr den beroende variabeln i regres-
sionsanalysen, observerades f6r perioden 1983 till 1997.

Variablerna f6r de ekonomiska incitamenten utgérs dels av ett métt pé stor-
leken pa socialforsikringstormogenheten som miter inkomsteftekten, dels av
treolika métt pd effekten av fordndringeniinkomsten omindividen stannar kvar
ytterligare ett ar i arbetskraften. Det férsta mattet, forménsokningen (beznefit ac-
crual ), miter helt enkelt forindringen i socialforsikringsformogenheten om in-
dividen stannar ytterligare ett r i arbetskraften. Nackdelen med ett sédant métt
dr att det dr framdtblickande bara i den meningen att det beaktar alla framtida
inkomststréommar; ddremot beaktas inte att individen kan gora en stor vinst na-
gradr fram i tiden genom att stanna i arbetskraften. Eftersom pensioneringen i
de flesta fall #r ett oaterkalleligt beslut kommer denna vinst att paverka pensio-
neringsbeslutet i den tidigare perioden. Det andra incitamentsmattet, toppvir-
det (peak value), beaktar denna aspekt genom att den storsta 6kningen av indi-
videns framtida inkomster baserade pa ytterligare ett ars arbetskraftsdeltagan-
de miits. Det tredje méttet, optionsvirdet (opzion value), utgar fran individens
nyttofunktionsvirde f6r konsumtion av varor respektivefritid som pensionerad.
Givet parametervirden i nyttofunktionen, som kan skattas, gar det att {r varje
individ rikna ut den “optimala” pensioneringstidpunkten. Méttet miter skill-
naden mellan det maximala virdet och virdet {6r att pensionera sig i inneva-
rande period eller virdet av optionen att stanna kvar i arbetskraften.

Av sirskild vikt f6r modelleringen av pensionsbeslutet dr hur dldersvariabeln
specificeras. Aldersvariabeln miiter forindringar i preferenser for fritid, framst
betingat av forindringar i individens hilsa, samt institutionella regler f6r pen-
sionering pd arbetsmarknaden. Ett bra exempel p4 effekten av det senare 4r det
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stora antal som viljer att pensionera sig vid 65.%

Resultaten tyder starkt pa att ekonomiska incitament spelar roll {6r pensio-
neringsbeteendet. Med ett undantag blev parameteruppskattningarna f6r de va-
riabler som miter ekonomiska incitament signifikanta med f6rvintade tecken
i alla modellspecifikationer f6r bade min och kvinnor.t

For att uppskatta storleken pé incitamentseffekten simulerades utfallet av tva
hypotetiska reformer. I den forsta reformen hojs aldern for nér individen kan
borja ta ut sin pension med tre ar, det vill siga hela pensionssystemet och alla
forsdkringsmissiga justeringar forskjuts tre ar uppatialdrarna. En sddan reform
kommer att vid varje dlder minska individernas socialforsikringstormogenhet.
I den andra reformen ersitts alla inkomstforsikringssystem med en pension
som motsvarar 60 procent av arbetsinkomsten vid 60 érs dlder om individen
pensionerar sig vid 65. Den kan emellertid, med en {6rsikringsmissig reduktion
med 6 procent per dr, tas ut redan frén 60 ars alder.

I figurerna 9.8, 9.9 och 9.10 visas resultaten av dessa simuleringar. Kurvorna
avser dagens system, en hdjning av pensionséldern med tre ar respektive den
generella inkomstf6rsikringen. Kalkylerna utnyttjar optionsvirdet som métt pa
socialforsikringsformogenheten. Effekterna blir ndgot olika, beroende pa vilka
antaganden som gors.” Den kurva som visas i figur 9.10 innebir sannolikt en
overskattning av effekten av en h6jd pensionsalder. Den viktiga slutsatsen ér att
dven den uppskattning som innebér en nedre grins for effekten av reformerna
ger ett betydande utslag.

Ett sammanfattande matt p4 konsekvenserna av de olika policyalternativen
dr den f6rvintade pensionsédldern under olika pensionssystem. Detta mitt for-
dndras fran 62,57 4r under det rddande systemet till mellan 63,37 och 63,44 4r,

—e— Referenstall —=— Hojd pensionilder

—e— Inkomst{orsikring

0,45

55 60 6I5 6’9
Alder

Figur 9.8. Uttridet ur arbetskraften vid olika aldrar for de tre olika
policy alternativen (status quo, hojning av pensionsaldern med tre ér,
generell inkomstforsikring). Simulering 1.

Kdlla: Palme och Svensson (2001).
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—o— Referensfall —=— Hojd pensionsélder

—e— Inkomstforsiikring

Alder

Figur 9.9. Uttrddet ur arbetskraften vid olika &ldrar f6r de tre olika
policy alternativen. (status quo, hojning av pensionséldern med tre 4r,
generell inkomstforsikring). Simulering 2.

Kdalla: Palme och Svensson (2001).

—o— Referenstall —=— Hojd pensionsélder

—e— Inkomstfrsiikring

5‘)5 60 65 (;9
Alder
Figur 9.10. Uttrddet ur arbetskraften vid olika aldrar for de tre olika
policy alternativen(status quo, hojning av pensionséldern med trear,
generell inkomstforsikring). Simulering 3.
Kdlla: Palme och Svensson (2001).

beroende p4 vilka modellantaganden som g6rs. Den undre grinsen f6rdenupp-
skattade effekten ir siledes att den férviintade pensionsildern 6kar med 0,8 4r.
Uppskattningen av den forvintade pensionséldern f6r den andra hypotetiska
reformen - d4 alla nuvarande system ersitts med en generell inkomstf6rsidkring
pé 60 procent av inkomsten vid 60 ars dlder - ligger mellan 62,92 och 63,10 ir,
det vill siga en nigot svagare effekt.
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9.4 Slutsatser

I detta kapitel har vi presenterat tvé olika empiriska studier av hur de ekono-
miska incitamenten i pensions- och inkomsttrygghetssystemen paverkar pen-
sioneringsbeteendet hos den #ldre arbetskraften. Den forsta studien hade en be-
skrivande ansats. Ett matt p4 ekonomiska incitament att stanna i arbetskraften
jamfordes med observerat beteende. Bade ndr man jamfor olika aldersgrupper
i Sverige och ndr man jimfor samma aldersgrupp i olika industrildnder visar sig
de ekonomiska incitamenten stimma vil 6verens med det observerade beteen-
det.

I den andra studien skattades en ekonometrisk modell f6r det individuellabe-
slutet att limna arbetskraften. Direfter anvindes denna modell f6r att uppskat-
ta effekten av tvd tinkta reformer av inkomsttrygghetssystemen: en senare-
ldggning av den nominella pensionsédldern respektive inférandet av en allméin
inkomstf6rsikring.

Trots skillnaderna i metod ger studierna likartade resultat. Ekonomiska inci-
tament har en tydlig effekt pa pensioneringsbeteendet. Den andra studien visar
ocksa att reformer som syftar till att stdrka de ekonomiska incitamenten att stan-
na kvar i arbetskraften leder till ett 6kat arbetskraftsdeltagande bland de me-
deldlders och #ldre. Studierna visar emellertid ocksa tydligt att institutioner p4
arbetsmarknaden, sdsom regeln om normal pensionsélder vid 65, har en tydlig
effekt pa det individuella beteendet. Den stora avgangen vid 65 ars alder kan in-
te forklaras av ekonomiska incitament.

Slutligen #r det viktigt att papeka att tillgéingligheten till f6rtidspension, sjuk-
och arbetsldshetsforsikring troligen ocksa spelar en viktig roll f6r hur stort del-
tagandet i arbetskraften blir bland medelalders och ildre, eftersom den 6vervi-
gande andelen av dem som ldmnar arbetskraften tidigt utnyttjar dessa forsik-
ringar. Hur foridndringen av regler som styr denna tillgéinglighet paverkar del-
tagandet i arbetskraften pa den svenska arbetsmarknaden #r emellertid ett i stor
utstrdckning outforskat omréde.



10.Socialforsakringar
och omfordelning

Pierve Pestieau

10.1.Inledning

Socialférsikringarna, och mer allmint vélfirdsstaten, har manga syften, och det
ir inte férvénande att man finner ett lappverk av olika finansieringskillor och
produktionssitt. Tvd 6vergripande mél kan dock urskiljas - effektivitet och for-
delning - mot bakgrund av att marknadsekonomin 4r utgangspunkten, samti-
digt som det finns argument for offentliga ingrepp. Nir marknader inte funge-
rar effektivt, 4r offentliga ingripanden motiverande om de kan korrigera felen.
P3 vilfirdspolitikens omrade - utbildning, hilsa, pensioner, handikappstod —
finns ett antal marknadsmisslyckanden, men det finns en vixande insikt om att
dessa misslyckanden dr mindre genomgripande #n de var tidigare, nir vilfirds-
statens ramar utvecklades. Anledningen kan vara att de dr mindre allvarliga &n
de politiska misslyckanden som #r alternativet, eller att de kan korrigeras genom
lagstiftning. De effektivitetsrelaterade argumenten for vilfirdsstaten dr hur som
helst svagare in for nigra decennier sedan.

Annorlunda foérhaller det sig med férdelningsaspekten. Det 4r en slump om
en aldrig sa effektiv marknad leder till 6nskad f6rdelning, helt enkelt ddrfor att
detta inte ir dess uppgift. Hir dr motiven for offentliga ingrepp oomtvistade;
vad diskussionen giller #r formen for dtagandet. En idé som ir vil etablerad
bland beslutsfattare och ekonomer ir att omf6rdelning kan bedrivas med hjilp
av skattesystemet, framfor allt inkomstskatten. Om staten ska intervenera pa
vilfdrdspolitikens omréde bor den dirfor f6lja marknadens regler eller atmins-
tone sd langt mojligt lata avgifter och f6rmaner motsvara varandra. Resursallo-
kering och f6rdelning bor alltsé skiljas at (Musgrave 1959).

Verkligheten ser annorlunda ut. I de flesta linder bedrivs mer omf6rdelning
inom ramen for vilfdrdsstaten 4n genom skattesystemet. Skilen ér tva. For det
forsta medfor skatter i realiteten snedvridningar inom ekonomin, och slutsat-
serna kan da bli annorlunda 4n i den ideala ekonomi dir Musgrave genomfor-
de sin analys. For det andra forefaller viljare mer beredda att stodja omforde-
lande utgiftsprogram in omfordelande skatter. Bakgrunden kan s6kas i ndgon
sorts paternalistisk vilvilja. Det kan visas att samtidig omrostning om skatter
och vilfirdsprogram kan leda till mer omfordelning &n omréstning om bara
skatter.
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Detta kapitel analyserar dessa argument {6r omférdelande utgiftssystem. I av-
snitt 10.2 definieras begreppen soczalt skydd, socialforsikring och valfardsstar. Ef-
fektivitetsargumenten for sociala skyddsnit diskuteras ocksé. Det f6ljande av-
snittet utvecklar second best-argumentet for socialférsikringari en situation med
moralisk risk. Avslutningsvis behandlas politisk-ekonomiska aspekter.

10.2.Sociala skyddsnat, privata férsakringar
och omférdelning

Vilfirdsstaten omfattar ett antal program som skyddar medborgarna mot vissa
typer av risker. Den ger stdd till de mest behdvande och stimulerar konsumtio-
nen av vissa tjdnster, som utbildning, bostider och barnomsorg. De tva vikti-
gaste milen 4r att motverka fattigdom och skapa trygghet for alla.! Men st6d
och f6rsikring dr inte vilfirdsstatens enda mél. Den péverkar ocksi den ma-
kroekonomiska stabiliteten och tillvixten. A andra sidan kan stéd och forsik-
ringar fis genom andra institutioner 4r staten. Férsdkringar erbjuds p& markna-
der, och béde f6rsikring och stod fas frin familjen, mer allmint den ideella sek-
torn. Varken familjen eller marknaden péverkar ekonomins funktionssitt nega-
tivt pd det sdtt som staten hdvdas gora, men varken familjen eller den ideella sek-
torn har heller samma ridckvidd. Marknaden omf6rdelar i mycket liten grad.

Det 4r svért att generalisera om en europeisk modell for vélfirdsstaten, givet
den variationsrikedom som utvecklats under efterkrigstiden. Det foreligger
skillnader i utgiftsnivder, i fordelningen mellan olika program, i férmanernas
struktur och utformning och i finansieringen. Det gemensamma {or alla linder-
na dr en vixande skepsis rérande vilfirdssystemens funktionssitt, som i vissa
lander lett till argument t6r nedskirningar och till och med avveckling.

Privata och sociala forsakringar

Situationen f6r bade sociala och privata f6rsdkringar dr en annan dn vad den var
for 50 ar sedan, nidr vilfirdsstaten borjade utvecklas pa allvar. Sociala f6rsak-
ringar har nu problem som sammanhinger med skattekonkurrens, minskad tro-
virdighet f6r staten, forindrade arbetsmarknader, opinion mot omf6rdelning
och 6kade krav p4 skydd. Dirtill kommer att vissa marknadsmisslyckanden har
overdrivits eller att de inte dr vérre dn motsvarande politikmisslyckanden. Det-
ta giller definitivt moralisk risk (mor7a/ Aazard ), kanske till och med negativt ur-
val?

Vad skiljer sociala forsdkringar fran privata? Som Atkinson (1991) observerat
finns inget enkelt svar pa den frigan. Det dr inte den sociala karaktiren hos pro-
duktionen, eftersom individer kan fa sina f6rsidkringar genom privata organisa-
tioner. Det giller exempelvis hilso- och sjukvérden i Belgien. I Frankrike dr &
andra sidan manga statsdgda forsikringsbolag involverade i produktion av pri-
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vata forsikringar. Det ir inte heller nagon specifik finansieringsform. Aven om
socialférsikringarna i de flesta linder 4r knutna till arbetsmarknaden och fi-
nansieras med arbetsgivaravgifter, finns det linder som Danmark, dir de nist-
an uteslutande finansieras med allménna skattemedel. Att traditionella anstill-
ningsférhallanden blir allt mindre vanliga bidrar till att férsvaga kopplingen mel-
lan arbetsmarknad och socialf6rsikring.

Det mest typiska draget 4r utan tvekan att socialforsékringar dr obligatoriska
och omfattar alla. Men som konstaterats av Stiglitz (1983b), blandar man ofta
samman "fragan om huruvida individer skall vara forsikrade med vem som skall
producera forsikringen. Asikten att samhiillet miste se till att alla 4r forsikrade
mot vissa storre risker innebir inte att staten mdste vara producent av forsik-
ringen.” Obligatoriet 4r inte tillrdckligt for att forsikringen ska anses social.
ménga ldnder dr fordonst6rsikring och brandforsikring obligatoriska, men de
kallas f6r den skull inte sociala. Detta leder oss till ett annat sdrdrag: socialfor-
sdkringar dr inte helt aktuariska eller forsikringsmissiga. De innehaller ett visst
métt av omfOrdelning mellan individer med olika risker, vilket ir ett krav for att
de ska kunna omfatta alla.

Figur 10.1 visar utgifter for sociala och privata f6rsikringar i EU-linderna.
Som framgdr av figuren ir socialforsikringar mitt med sociala utgifter de helt
dominerande; de dr néstan fem génger sd omfattande som de privata. Samtidigt
bor noteras att de sociala férsdkringarna tycks ha nétt ett tak och i vissa ldnder
till och med minskat i omfattning, medan de privata vixer stadigt, om 4n lang-
samt. Det finns en inkomsteffekt; ju rikare landet 4r, desto mer spenderas pé ba-
da typerna av forsikring. Men dessutom framgar det av figuren att preferenser-
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Figur 10.1.Sambandet mellan sociala och privata forsikringar i EU-linderna.
Kdlla: Eurostat och OECD.
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Tabell 10.1. Argument for sociala forsikringar kontra privata.

TBp av argument Firdelfnackdel med socral forsékring

Kollektiva risker Inget argument nir dterforsikring dr mojlig
Utjimning mellan generationer Starkt

Moralisk risk Nackdel med sociala {orsiikringar

Negativt urval Inget argument om fOrsiikringen gors obligatorisk
Administrativa kostnader Mirkbart framfor allt inom hiilso- och sjukviérd
OmfSrdelning Starkt argument

Finansiering Negativt p.g.a. skattekonkurrens

Statsfinansiellt dtagande Negativt

En producent Starkt argument inom hiilso- och sjukvard

na varierar; i linder som Irland, Storbritannien och Luxemburg spelar de priva-
ta forsdkringarna en stérre roll dn i exempelvis de skandinaviska linderna.

Figur 10.1 visar ocks att det finns ett visst negativt samband mellan de bada
typerna av fOrsdkring. Detta har f6rindrats Gver tiden. Paneldata fran
1970-1988 visar ett positivt samband mellan de tvd typerna, ndgot som indike-
rar att vad som tidigare var komplement nu har blivit substitut.?

I ett tidigare arbete har visats att ett antal traditionella argument for social-
torsikringar mahinda varit 6vervirderade. Tabell 10.1 sammanfattar argumen-
ten for och emot.

Sammanfattningsvis dras ocksa den offentliga sektorn med ménga av de in-
citamentsproblem som finns i den privata. P4 finansieringssidan gor skattekon-
kurrens och ekonomisk integration det allt svarare att vidmakthélla "genertsa”
sociala skyddsnit, oavsett om det giller f6rsikring eller stéd. Den ekonomiska
och demografiska utvecklingen gér 4 andra sidan att motiven {6r omfordelan-
de inkomstprogram forstérks.

Slutsatsen #r att det ér oséikert om vilfirdspolitiken kan fortsiitta att striva
mot de traditionella tvd huvudmalen {6rsikring och stéd. Linge har dualiteten
mellan dessa mal inte skapat ndgra problem, men i ett antal linder har manidag
inte utrymme for att samtidigt erbjuda f6rsikring och att ta hand om de mest
behdvande. De bada malen kan ocksa paverka varandra negativt, eftersom om-
foérdelning ofta fungerar som slja bakom vilken ineftektivitet och till och med
tveksam omfordelning pégér. Att 4 andra sidan alltfor starkt halla fast vid for-
sdkringsmissigheten, eller den bismarckska modellen, gor det svart att bedriva
omfordelning. Vi menar alltsa att de viktigaste argumenten {or sociala forsik-
ringar dr omfordelning och, i mindre utstrickning, ligre administrativa kostna-
der nir det giller hilso- och sjukvard och pensioner.*
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10.3. Socialforsakringar och inkomstbeskattning

Problemet

I en ideal tillvaro med fullstindig information finns detinga skél att bedriva om-
fordelning inom socialférsdkringssystemet. Statens férdelnings- och resursallo-
keringsroller kan hallas 4tskilda. Socialférsikringarna gors aktuariska, och all
omfordelning bedrivs med hjilp av inkomstbeskattning. I en mer realistiskt be-
skriven tillvaro dir skatter #r snedvridande kan ddremot socialforsikringar va-
ra ett viktigt instrument f6r omfordelning som kompletterar skatte- och for-
manssystemen.

Litteraturen visar att om risker har ett negativt samband med inkomster, sa
att laginkomsttagare i genomsnitt konfronteras med hégre risker, finns det ett
uppenbart fordelningsargument for socialférsikringar. Som framforts av Ro-
chet (1991) och Cremer och Pestieau (1996), kan socialférsikringar i kombina-
tion med en traditionell snedvridande inkomstskatt fordela effektivare, darfor
att omf6rdelning via den sociala forsikringen inte ger upphov till samma sned-
vridning. Argumentet blir starkare nir den sociala forsikringens administra-
tionskostnader dr ldgre dn de privatas (Petretto 1999). Rochets resultat hirled-
des under antagandet att risken dr given och att varje f6rlust kan kompenseras
utan nagra restriktioner. Med andra ord antas att det varken ex anze eller ex post
foreligger ndgon moralisk risk. Ndr man beaktar detta, blir argumenten for so-
cial forsdkring svagare, och fulltdckning av risken dr inte ldngre socialt 6nskvird
(Boadway m.fl. 2001a). Vistuderar dessa typer av moralisk risk i en ekonomi dér
en linjir inkomstskatt och socialforsdkringar kan anvindas parallellt, jimsides
med privata forsikringar® som #r aktuariska men eventuellt dyrare 4n sociala.

Den grundlaggande modellen
Ekonomin antas besta av tre typer av beslutsfattare: hushall, privata forsik-
ringsgivare och staten.® Hushéllen 16per en olycksrisk, men de kan vidta f6r om-
givningen okinda dtgdrder som antingen paverkar forlusten om olyckan intrif-
farellerrisken for att en olycka 6verhuvudtaget intriftar. Hushallen skiljer sig at
betriftande bade produktivitet ochrisk. Férsikringsbolagen kan observera hus-
héllens risk och erbjuda effektiva aktuariska forsikringar,” sd ndr som pa admi-
nistrativa kostnader. Staten har ett mél att omfordela resurser mellan hushéllen,
men eftersom produktiviteten inte kan observeras dr man hinvisad till snedvri-
dande ingrepp. Besluten antas fattade sekventiellt. Staten ldgger fast sin policy
forst, ddrefter forsikringsbolagen och slutligen hushéllen. Beslutsfattarna antas
i varje steg kunna forutse dvrigas beslut, sa att de jamvikter som upptrider har
den efterfrigade stabiliteten (sa kallade delspelsperfekta jimvikter).
Vikommer f6r konkretionens skull att betrakta sjukvérden som exempel, men
analysen kan tillimpas pd andra risker som hushallen lever med. Varje individ
har en exogent bestimd 16n och en riskkaraktiristik som dr densamma f6r alla
med samma 16n. I situationen med moralisk risk ex @zze kan hushallen paverka
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risken for sjukdom genom preventiva dtgirder. Om hushallet drabbas, intrider

ett tillstdnd med ldgre hilsa. I situationen med moralisk risk ex postkan detta till-

stand paverkas genom vérdinsatser, som dock inte kan aterstilla hilsotillstan-
det helt.

Hushallens nyttofunktioner antas bero pa konsumtion, hilsotillstdnd och ar-
betstid. Givet regeringens politik och forsikringsbolagens utbud antas hushal-
len maximera sin nytta viktad med sannolikheterna for de bada mgjliga hilso-
tillstdnden. Detta innebdr att de forst viljer eventuella preventiva dtgérder innan
hilsotillstdndet 4r kiint, och direfter konsumtion, arbetstid och eventuell vard
nir hilsotillstandet blir ként.

Forsikringsbolagen antas arbeta pa en konkurrensmarknad. De erbjuder for-
sdkringar som till varje kategori erbjuder tdckning av en viss andel av virdkost-
naden till en viss premie. Forsikringsbolagen forutser effekterna av sitt utbud pa
savil preventiva som terapeutiska insatser. Vi bortser inledningsvis fran admi-
nistrativa kostnader.

Staten har tva sorters instrument till sitt forfogande - skatter och bidrag re-
spektive socialférsidkringar. Systemet bestar av ett klumpsummebidrag som fi-
nansieras med en proportionell skatt. Den sociala forsikringen ticker en viss an-
del av vardkostnaderna med allminna skatteinkomster, densamma for alla.

Som ndmnts sker beslutsfattandet i tre steg:

Steg I: Staten viljer skatt,bidrag och socialforsikring. Individuell efterfragan pa
konsumtion etc. 4r inte kiinda, dock inkomsten. Preferenserna i varje lonta-
garkategori antas ocksd kidnda.

Steg 2: Forsdkringsbolagen erbjuder sina forsdkringar till hushéllen. De antas
kunna observera risktyperna, s att problem med negativt urval inte upptri-
der. De dr ddrmed bittre informerade 4n staten.

Steg 3: Hushéllen viljer férebyggande insatser och dérefter konsumtion, arbets-
tid och eventuell vard, nir hilsotillstandet blir kint.

I det hypotetiska fallet med fullstindig information och klumpsummeéverfs-
ringar krdvs inget statligt ingripande. Den musgraveska separationen mellan al-
lokering och fordelning giller; trots forekomsten av moralisk risk kommer ef-
fektiva forsdkringar att erbjudas av forsékringsbolagen, och alla férdelningspo-
litiska mal hanteras via skatter och bidrag. Tack vare individualiserade klump-
summeskatter kommer den marginella nyttan av inkomst att kunna goras lika
6ver hela befolkningen och alla tillstand, och f6rsdkringen ger full tickning.

I det mer realistiska fallet d4 regeringen inte #r fullt informerad &r den hinvi-
sad till den proportionella skatten. Vi dterger forst Rochets (1991) fall utan mo-
ralisk risk.

Snedvridande skatter men ingen moralisk risk
Antagandet dr hiratt den sociala forsikringen ledertill en 6verforing av resur-
ser fran personer med laga risker till personer med hoga risker. Alla betalar ju li-
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ka stor avgift, men nyttan med fOrsdkringen dr storst for individer med hoga ris-
ker. Om riskerna ir hogre for individer med ldgre inkomster, innebér det sam-
tidigt en 6verforing frin héginkomsthushall till liginkomsthushall.

Antag for enkelhets skull att sjukdomsrisken ér given och att det bara finns en
vardinsats, vilken aterstiller patienten till fullo. I franvaro av socialf6rsikring
kommer d4 individerna att stka full forsikring, beroende pé tre orsaker: risk-
aversion, aktuariskt satta premier och ingen moralisk risk. Om administrativa
kostnader eller moralisk risk infors, kommer man inte att vilja full f6rsikring.

L4t oss 6vergi till att se situationen ur regeringens synvinkel. Den infor en
skatt och ett bidrag som 6verfor resurser fran hogproduktiva till ligproduktiva
hushall. Det medf6r snedvridningar som beror pa arbetsutbudets inkomst-
skatteelasticitet. Fragan dr om regeringen har anledning att ingripa pa f6rsik-
ringsmarknaden. Det visar sig att svaret beror pa sambandet mellan arbetskraf-
tens tvé karaktiristika: produktivitet och sjukdomsrisk. Om korrelationen mel-
lan dessa bada dr negativ, blir det 6nskvirt att gbra den sociala forsdkringen hel-
tickande, det vill sidga det finns inget behov av privata f6rsikringar. Detta re-
sultat, som allts dr motsatsen till fallet med full information, dr det som hirled-
des av Rochet (1991) och Cremer och Pestieau (1996). Det ér intuitivt. Social-
forsdkringen 6verfor med de gjorda antagandena resurser fran héginkomsthus-
hall till 1dginkomsthushall pa ett icke snedvridande siitt, eftersom moralisk risk
antas inte forekomma. Denna 6verforing blir alltsé effektivare 4n 6verforing via
skatter.

Svagheten i analysen &r att varken sociala eller privata forsikringar antas pa-
verka sannolikheten f6r sjukdom eller forlusten i fall av sjukdom. Beaktar man
dessa bada mojligheter kommer full f6rsikring erbjuden av staten inte att vara
onskvird. Det dr ldmpligt att betrakta de béda fallen separat.

Snedvridningar och moralisk risk

Viantar forstatt sannolikheten f6r sjukdom &r given (negativt eller positivt kor-
relerad med inkomsten) men att individer kan paverka sitt hilsotillstdnd niir de
drabbas av sjukdom. Genom utligg f6r vard, som delvis ticks av social och pri-
vat f6rsikring, kan de delvis men inte helt dtervinna hilsan. Med dessa anta-
ganden kommer inte full tickning att ges. Vidare kommer den optimala f6rsik-
ringen att vara en kombination av social och privat forsikring, ddr den senare
dr anpassad till den enskildes riskklass.

[ allménhet #r det svért att garantera att nidgon socialforsikring kommer att
bli aktuell. Detta beror pa tva effekter: en omf6rdelande eftekt som dr avhingig
sambandet mellan produktivitet och sjukdomsrisk, och en effektivitetsrelaterad
effekt som beror pé elasticiteten i virdinsatsen med avseende pé den sociala for-
sdkringens tdckning. Ett negativt samband mellan risk och inkomst och en lig
elasticitet gor den sociala forsikringen mer 6nskvird.

Moralisk risk ex ante toreligger nir forebyggande insatser paverkar risken {6r
sjukdom. Ater antar vi for enkelhets skull att full hilsa kan 4terfis genom vard,
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sd att hilsostatusen kan uteslutas ur nyttofunktionen. Formeln {6r den optima-
la forsdkringen blir i detta fall densamma som i fallet moralisk risk ex poszoch
kan tolkas pa samma sitt (Boadway m.fl. 2001a). Den sociala forsékringens om-
fattning beror pé tva termer: en effektivitetsrelaterad term som innefattar den
sociala forsikringens effekter pa forebyggande insatser, och en férdelningsrela-
terad term som beror pa sambandet mellan inkomst och en sjukdomsrisk som
nu ir endogent bestdmd av de férebyggande insatserna. Med rimliga antagan-
den kan man f6rviinta sig att en social forsikringskomponent ingar i den opti-
mala I6sningen. Den endogena karaktiren hos sjukdomsrisken gor det nu mer
sannolikt att man faktiskt far en negativ korrelation mellan inkomst och risk.

Administrativa kostnader

Som ndmnts dr det dokumenterat att de administrativa kostnaderna for en for-
sdkringsbransch kan minskas om man har en enda statlig forsdkringsgivare.
Detta har tva konsekvenser. Den forsta och mest uppenbara ir att en offentlig
forsidkring blir mer konkurrenskraftig, trots att effektivitetsaspekter i allminhet
inte talar for den offentliga sektorn. Den andra konsekvensen ir att eftersom pri-
vata forsdkringar aldrig 4r helt aktuariska, kommer inte sikert alla hushall att
képa en privat férsikring.

Analysen med en administrativ kostnad blir i stort densamma som forut; an-
tag exempelvis att moralisk risk ex post foreligger. Steg 1 blir detsamma som ti-
digare. I steg 2 kommer den administrativa kostnaden in. Det #r d4 i steg 3 inte
sdkert att alla l6ser en privat forsikring, dven om en offentlig skulle saknas. For-
meln kommer att innehalla ytterligare tvé termer, som beror p4 hur eftektiv for-
sdkringsbranschen #r. Den ena termen beror pa kostnaden for individer att k-
pa en privat forsdkring. Den andra termen beskriver nyttan av att férse de hus-
héll med en forsikring som inte har rad med en privat forsikring. Som vintat
blir den kombinerade effekten att efterfrigan pa en social f6rsikring 6kar.

Huvudresultat
Detta avsnitt inleddes med Rochets resultat att en socialforsikring blir nskvird
som instrument for omfordelning om inkomstskatten dr snedvridande. Om
skatten inte #r snedvridande finns inget behov av en socialférsikring eftersom
den inte dr mindre kostsam #n den privata. Vi undersokte direfter hur robust
detta resultat dr i ndrvaro av moralisk risk. Savil ex @nte som expostmoralisk risk
modifierar slutsatsen. Efterfragan p4 en offentlig f6rsikring bestér, men den so-
ciala férsikringen tringer i detta fall inte ut den privata helt och héllet. [ nirva-
rande av administrativa kostnader for privata férsikringar kommer argumentet
for det offentliga alternativet som vintat att stérkas.

Aven om ett negativt samband mellan produktivitet och sjukdomsrisk inte 4r
avgorande for slutsatsen om behovet av en socialforsikring, spelar den helt upp-
enbart en viktig roll. Det dr dirfor viktigt att klarligga sambandet mellan in-
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Tabell 10.2. Utrymmet for sociala och privata forsikringar under olika antaganden.

Socral Privat Tackmingsgrad
Full information, moralisk risk Nej Ja Ofullstindig
Asymmetrisk information, ingen moralisk risk Ja Nej Fullstindig
Expostmoralisk risk Ja Ja Ofullstindig
Ex ante moralisk risk Ja Ja Ofullstindig
Administrativa kostnader Ja Ja Ofullstindig

komst ochrisk. Tyvirr 4r sambanden inte helt klarlagda nér vi skiljer mellan oli-
ka risker. Det dr dock vedertaget att risken for arbetslshet, ohilsa och invalidi-
tet dr negativt korrelerade med inkomsten. Livsldngd och f6rebyggande insat-
ser drdandrasidan positivt korrelerade.! Eftersom pensioner inte 4r aktuellahir,
forefaller det rimligt att anta att det foreligger ndgon negativ korrelation.

Det fortjénar att papekas att inkomstbeskattning inte fordelar mellan olika
tillstand, till skillnad frén savil social som privat forsikring. Det finns med an-
dra ord ett utrymme f6r en socialférsikring dven om inkomstskatten inte 4r
snedvridande.

I tabell 10.2 sammanfattas resultaten frin analysen, med de rimliga forutsitt-
ningar som gjorts.

10.4.Slutsatser

Syftet med analysen i detta kapitel har varit att ge normativa argument for att
sociala och privata forsikringar férekommer sida vid sida i s& manga linder. Det
mest overtygande skilet for offentliga ingrepp 4r att paverka inkomstf6rdel-
ningen snarare 4n att korrigera traditionella marknadsmisslyckanden. Aven nr
moralisk risk foreligger och aktuarisktrittvisa privataforsikringarerbjuds, finns
ett starkt argument f6r en socialforsikring.

Vissaaspekter har uteldmnats, delvis avutrymmesskiil, delvis dérfor att forsk-
ning saknas. Exempel pa sddana aspekter ér globaliseringens eftekter pa det so-
ciala skyddet® och konsekvenserna av negativt urval pa den privata forsidkrings-
marknaden. Den senare aspekten stéirker av allt att ddma argumenten {6r en so-
cialférsikring.?

Den normativa utgingspunkten ger en sorts referenslésning. Vi har urskilt tvd
argument for ett socialt skyddsndt: malet om social rittvisa som ett etiskt im-
perativ och kanaliserandet av egenintresset genom statens tvdngsmakt.'' Det
forsta har utgjort basen for var analys och har hanterats genom en social vil-
firdsfunktion. Det andra argumentet utgér frin observationen att ett socialt
skyddsnit dr en genuint politisk fraga sa ldnge det inte 4r en institution som 6kar
vilfirden for alla medborgare (och kanske dven dd). I en direkt demokrati, dir
ingen politiker, byrakrat eller lobbyist paverkar medborgarnas preferenser eller
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beslut, handlar det kollektiva beslutsfattandet om att ta steget fran individernas
preferenser till ett kollektivt beslut. Manga 16sningar finns pa det problemet, och
ingen dr sjdlvklart bist.

Majoritetsregeln dr den som studerats mest i litteraturen. De arbeten som #g-
nats at socialférsdkringens politiska ekonomi dr dock ganska fa (Gouveia 1997,
Petretto 1999, Epple ochRomano 1996 rérande hilso- och sjukvard; Browning
1975, Casamattam.fl. 2000a,b, Boadway m.fl. 2001b, Persson och Tabellini 2000
rorande socialfrsikringar).

I de flesta analyser férsummas osidkerheten. Vad som behandlas &r det poli-
tiska stodet for offentlig och gratis produktion av vdsentligen privata tjdnster.
Om den offentliga sektorn dr den enda producenten eller ej dr inte avgdrande. I
ménga sammanhang har hushéllen méjlighet att komplettera den offentligt till-
delade tjdnsten med en egenfinansierad tjinst eller f6rsikring. I vissa ldnder kan
man till och med vilja bort den offentliga men ir fortfarande skyldig att skatte-
vdgen finansiera produktionen f6r dem som f6rblir i det offentliga systemet. Den
allminna slutsatsen dr att det férefaller rimligt att lata privata och offentliga for-
sdkringar existera jamsides; samtidigt aterstdr mycket analysarbete att géra.

En slutanmirkning 4r att vi antagit att regeringen s6ker maximera den soci-
ala nyttan. Under allminna forutsdttningar blir det d4 motiverat att bedriva ett
visst métt av omfordelning inom ramen {6r en socialforsikring, som ersittning
for progressiv beskattning. Men utan detta utgangsantagande, eller om man in-
te drberedd att geregeringendettaansvar, finns det inget utrymme for vare sig
en socialforsikring eller en progressiv beskattning.



11.Vilfardskonton i Sverige —
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11.1.Inledning

Det senaste decenniet har Sverige i ménga avseenden reformerat delar av vil-
firdsstaten. Finansieringen ir i allt visentligt kvar i offentlig regi medan pro-
duktionen oftare sker av konkurrerande privata foretag, till exempel friskolor el-
ler vardforetag. P4 transfereringssidan har en relativt omfattande pensionsre-
form genomforts. Pensionssystemet har omvandlats frén ett system dér indivi-
den dr berdttigad till en viss pension till ett kontobaserat system dir pensionen
bestdms av hur mycket som sparats under arbetslivet.

Detta kapitel behandlar ett forslag till en omfattande reform av det svenska
socialforsikringssystemet i samma anda som pensionsreformen, ett si kallat
vilfdrdskontosystem. P4 makronivé innebir en sidan reform att delar av soci-
alf6rsikringssystemet skots via individuella vilfdrdskonton.

Konkret innebir reformen att en del av dagens arbetsgivaravgift och in-
komstskatt omvandlas till obligatoriska inbetalningar pa det individuella vil-
firdskontot. Vid till exempel arbetsloshet eller sjukdom far individen ta ut re-
glerade belopp frén sitt konto i stillet for att som i dag erhélla bidrag. Saldot vid
yrkeslivets slut omvandlas till en pension.

Individuella vilfardskonton skiljer sig fran vanliga sparkonton. Dels dr utta-
gen frin kont ot reglerade f6r att undvika att ménniskor snabbt tdmmer sina kon-
ton och sedan 4nda belastar de offentliga systemen. De tillitna uttagen mot-
svarar ersittningar i dagens socialftrsikringar.! For det andra innefattar vil-
firdskontona ett fordelningselement.

Omtfordelningen bibehills dels genom en likviditetsgaranti, dels genom en
pensionsgaranti. Likviditetsgarantin innebiratt staten lanar ut pengar till det in-
dividuella kontot om pengarna tar slut s att individen alltid 4r garanterad en
mojlighet att kunna ta ut de reglerade beloppen vid arbetsloshet eller sjukdom
(eller andra inkomstb ortfall).2 Pensionsgarantin kan falla ut forst nir yrkeslivet
dr avslutat. Tanken ir att saldot p& kontot anvinds for att beriikna en pensions-
annuitet. Ricker inte pengarna till en minimipension fyller staten pa kontot upp
till den nédvindiga nivén.
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A priori finns nagra podnger och dven négra problem med kontobaserade so-
cialférsdkringar. Ett 6vergripande syfte med vilfdrdskonton &r att 6ka genom-
skinligheten i systemet. Aven dagens socialforsikringssystem innefattar spa-
rande/lan, f6rsdkring och omf6rdelning. Men i dagens system 4r dessa tre in-
slag svara att sdrskilja.

Ettannatproblem med dagens vilfirdssystem ir fokusering p4 nuvarande in-
komster snarare #n livsinkomster. Ekonomiska problem som individer med I4-
ga inkomster upplever dr i manga fall likviditetsproblem snarare 4n genuina fat-
tigdomsproblem. Men ett renodlat férdelningssystem uppbyggt kring arsvisa
inkomster och skatter kan inte anpassas efter individens speciella ekonomiska
situation. Ett kontobaserat socialforsikringssystem kan bittre anpassas efter in-
dividuella behov och gor det ldttare att omf6rdela den disponibla inkomsten
over tiden.

Detta innebér ocksé att dagens system minskar incitamenten att 6ka sina in-
komster. Sjdlvriskerna maste med nédvindighet goras laga eftersom de triffar
individen vid ett tillfdlle i tiden. Kopplingen mellan de f6rméner individen ut-
nyttjar och vad som betalas in 4r mycket svag. Dagens system skapar on6digt
stora problem med moralisk risk (moral hazard).

I en kontobaserad socialforsikring byts férdelningsprincipen frén att utjim-
na arsinkomster till att i stillet utjdmna livsinkomster. Utjamningsfunktionen i
dagens socialforsdkringssystem dr inriktad p4 att utjimna de arliga inkomster-
na, samtidigt som de ocksa fyller en funktion av att hjdlpa individer att jamna ut
levnadsstandarden 6ver livscykeln. Analyser av fordelningseftekterna i dagens
socialforsikringssystem tyder pd att den senare funktionen dr den helt domine-
rande (se till exempel Hussenius och Selén 1994).

Det finns férhallandevis mycket forskning som pavisar en relativt stor rorlig-
het i inkomster 6ver tiden. Detta innebdr att en stor del av de inkomstskillnader
som kan observeras ett enskilt &r minskar 6ver tiden, nér de arliga inkomsterna
summeras, som en {6ljd av att minniskors inkomster varierar. En OECD-studie
visade exempelvis att en majoritet av dem som tillhérde den ldgsta inkomst-
kvintilen 1986 fem &r senare hade flyttat upp minst ett kvintil (Sawyer 1997).
Flera andra svenska och internationella studier kommer till liknade resultat.

Detkontobaserade socialforsikringssystemet tar fasta pa detta faktum. Fokus
for omf6rdelningspolitiken flyttas till ett livsinkomstperspektiv. I ett vilfirds-
kontosystem har individer inte nigon forsikring mot daligt utfall enskilda 4r,
ddremot en forsdkring mot délig livsinkomst. Samtidigt finns en likviditetsga-
ranti som garanterar en rimlig levnadsstandard varje ar. Som analyseras i denna
rapportinnebir det stora effektivitetsvinster f6r vélfirdspolitiken att fokusera pa
den omf6rdelning som verkligen beh6vs, ojamnt férdelade livsinkomster, sna-
rare dn ojaimnt fordelade arsinkomster som ofta dr ett tillfdlligt fenomen.

Som redan nimnts kommer vilfirdskonton att forses med en kredit f6r att
mojliggéra f6r individer att omf6rdela inkomster 6ver tiden. For de individer
som slutar sina yrkesliv med ett negativt saldo eller med ett saldo som inte rick-
er for garantipension blir marginaleffekten av ytterligare inbetalningar lika hog
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som i dagens system. Detta ir ett av problemen i ett vilfirdskontosystem. En
viktig empirisk friga som behandlas i detta kapitel 4r d4rfér hur manga mén-
niskor som skulle hamna i denna kategori om Sverige reformerade sitt nuva-
rande socialf6rsikringssystem till vilfdrdskonton.

Effekter av vilfirdskonton har tidigare simulerats i en rad studier. Syftet med
denna rapport 4r att anvdnda en stor panel av manga tusen svenskars inkomst-
och levnadsforhéllanden under 20 &r {6r att beriikna effekterna av ett vélfirds-
kontosystem. Vi finner att en reform innebirande kontobaserad socialf6rsik-
ring har fGrutsittningar att minska marginalskatteeflekterna visentligt, samti-
digt som fordelningen av livsinkomster behalls intakt.

11.2. En enkel teoretisk beskrivning av
effektivitetsvinsten av vilfirdskonton’

Hypotesen ir att vilfirdskonton skapar eftektivitetsvinster som en foljd av att
principen for fOrsikring #ndras fran ett arsinkomstperspektiv till ett livsin-
komstperspektiv. Tanken bakom detta dr enkel. Méanga av de inkomstskillnader
som kan observeras ett enskilt ar har att gora med att individer dr i olika skeden
av livet. En stor del av dessa inkomstskillnader #r tillflliga och f6rsvinner auto-
matiskt 6ver tiden. Av flera skil tenderar den ekonomiska vilfdrden att variera
6ver livscykeln. Ménniskor befinner sig i olika skeden av sin karridr, arbetslsa
far jobb, dldre hushéll med utflyttade barn har i allménhet béttre ekonomi 4n
ungahushéllmed smé barn. Att anvinda skatter och transfereringar {6r att jim-
na ut dessa skillnader #r att anvinda skatt till ndgonting som lika bra kan han-
teras med lan och sparande. Skatter och bidrag behéver i princip bara anvindas
for att jamna ut skillnader som bestar genom hela livet.

Figur 11.1 illustrerar de fordelningseffekter som ett socialforsikringssystem
kan ha. Radernai figuren illustrerar tva typer av orsaker till inkomstbortfall, pla-
nerade och icke planerade. Exempel pa icke planerade inkomstbortfall #r ar-
betsloshet. Exempel pa ett planerat inkomstbortfall 4r tjdnstledighet {6r studier.

Kolumnerna i figuren illustrerar de fordelningseffekter som transfererings-
systemet och dess finansiering via skatter har.

Omfordelningseffekt
Forsikrings- Risk/inkomst-
Inkomstbortfall utjamning utjamning Liv

Planerade

Icke planerade

Figur 11.1.En schematisk skiss 6ver socialforsikringssystemets férdelningseffekter
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Fordet forsta finns det inslag av omfrdelning som normalt f6rknippas med for-
sakringar - fran individer i forsikringskollektivet som inte drabbas av nigon
olycka till dem som drabbas. I figuren benimns denna typ av omférdelning som
forsikringsutjimning. Notera att detta giller inom ett kollektiv med likartad
riskbild. Denna typ av omf6rdelning ér intimt f6rknippad med inkomstbortfall
som inte ir planerade. Ett exempel pa denna typ dr omfordelning frén en bygg-
nadsarbetare som har jobb till en arbetsl6s kollega genom arbetsldshetskassan.

For det andra finns det en omf6rdelning mellan individer som av en eller an-
nan anledning har olika fSrutsittningar. I figuren benimns detta som risk-/in-
komstutjgmning. Denna bestar av tvd komponenter. Det svenska transfere-
ringssystemet har ett omfattande inslag av riskomf6rdelning eftersom ett myck-
et stort forsikringskollektiv (hela befolkningen) #r anslutet. Detta gynnar indi-
vider med hog risk f6r ndgon form av inkomstbortfall, till exempel skidespela-
re (arbetsloshet) eller kroniskt sjuka (sjukfranvaro). I transfereringssystemet
finns ocksa ett mycket stort inslag av omf6rdelning fran individer med hog in-
komst till individer med lag inkomst. Ett typiskt exempel pd denna typ av om-
férdelning 4r att skattemedel {6rs frén individer med méttlig eller h6g inkomst
som fortidspensioner till manniskor med bestaende svarigheter att finna sin for-
sOrjning pa arbetsmarknaden.

For det tredje har systemet en omfordelande effekt 6ver livscykeln (se kapi-
tel 3, figur 3.3). I perioder av livet med lag inkomst och/eller h6g f6rsdrjnings-
borda betalar individer 1ag skatt i férhallande till de bidrag som erhalls. I andra
perioder rader det motsatta. Denna typ av omfrdelning har i stor utstrickning
attgéramed inkomstbortfallsom ir planerade, exempelvis fordldraledighet. Ett
tydligt exempel p& denna typ av omf6rdelning dr just normalinkomsttagarens
forildraledighet. Perioden av forildraledighet innebir ett stort bidrag som i an-
dra perioder av livet betalas tillbaka via inkomstskatt. Inom systemet sker ock-
sd en transferering fran personer utan barn till barnhushallen, men eftersom de
flesta far barn under sitt liv 4r detta inslag inte sa betydelsefullt.

Notera att ett och samma transfereringssystem kan ha samtliga av de tre ovan
nimnda inslagen av f6rdelning. Det 4r saledes inte mojligt att i de olika cellerna
placera ett visst transfereringssystem som exempel. Figur 11.1 illustrerar just {6r-
delningseftekter som kan finnas i varierande grad inom ett och samma transfe-
reringssystem.

Som tidigare nimnts finns f6rhédllandevis mycket forskning kring hur stor
livscykelomf6rdelningen egentligen ér. [ sjdlva verket utgors s& mycket som
70-75 procent av omsittningen i det svenska socialforsikringssystemet av den-
na typ av omfordelning.’

Ett socialforsikringssystem som baseras pa arsinkomster fir stora svarighe-
ter att sérskilja de olika typerna av omf6rdelning. En person som blir arbetslos
ett ar fOr att sedan ha en god inkomst resten av livet (det rena forsikringsfallet)
far samma typ av ersittning som en individ dér halva livet bestar av arbetslos-
het (omftrdelningsfallet).

En kontobaserad socialférsikring grundas p4 en annan princip. Forsikrings-
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Period1 ~ Period 2 Hela perioden

Titialt

Individ
Inkomst a 1 2 3
Inkomst b 2 1 3

Figur 1 1.2.Schematisk beskrivning av inkomstférdelning &rsvis ochéverlivscykeln, fal-
let med en helt jimn livsinkomst.

momentet (utjgmningen) flyttas fran att ske p4 arsbasis till att i stéllet ske pd ba-
sis avinkomstenunder hela det yrkesverksammallivet. Detta gor att det blir lit-
tare att sdrskilja de olika typerna av férdelningseffekter, vilket medfor att skat-
ter och bidrag endast behtver anvindas i de fall som handlar om den rena ut-
jimningen. Som en {6ljd av att en kontobaserad socialférsikring flyttar tidsper-
spektivet fran ett drsinkomstperspektiv till ett livsinkomstperspektiv kommer
skatter och bidrag att mer riktat kunna anviindas till den rena omf6rdelnings-
funktionen. Figur 11.2 illustrerar denna princip.

I det enkla exemplet i figuren finns endast tva personer i samhdllet: a och b.
Deras yrkesverksamma liv kan delas in i tva perioder: 1 och 2. I den f6rsta peri-
oden tjdnar a hilften s& mycket som b; i den andra perioden tjdnar a dubbelt s&
mycket som b. Detta innebir att deras inkomst under hela yrkeslivet dr exakt li-
ka hog.

For att individerna ska uppna en jimn inkomst i varje period krivs med da-
gens typ av socialforsikringssystem ett skattetryck om 25 procent. I period 1 be-
talar individ b 25 procent i skatt som anvinds till ett bidrag till a. I period 2 be-
talar individ a 25 procent i skatt som anvinds till ett bidrag till b. Resultatet
kommer att bli att bada individerna har 1,5 kronor i bdda perioderna och fort-
farande 3 kronor var att leva av under hela yrkeslivet.

I ett kontobaserat socialforsikringssystem vintar staten med att ingripa tills
efter yrkeslivet — mélet f6r utjimning 4r livsinkomster i stillet f6r &rsvisa in-
komster. I stilllet for skatt kommer b att {3 spara en del, for enkelhetens skull 0,5
kr,iperiod 1 och sitta in dessa paett personligt konto. Individ a kommer, i stil-
let fOr att fa ett bidrag, att {4 anvinda sig av krediten p4 sitt konto och ta ut 0,5
kronor. [ period tva kommer individ b att ta ut sina 0,5 kronor frin kontot. In-
divid a kommer att sitta in 0,5 kronor och pé s4 sitt betala av sin skuld. Precis
som med dagens system kommer individerna att ha 1,5 kronor att réra sig med
i respektive period, och férdelningen av inkomsterna under livet kommer fort-
farande, f6rstas, att vara helt jamn. Den stora skillnaden mellan de béda syste-
men i detta exempel 4r nivan p4 skatterna. I fallet med konton kommer skatten
att kunna sittas till noll. Med dagens princip for socialforsikringssystem kom-
mer skatterna i stillet att vara 25 procent.

Nu ir det sjdlvklart inte sa att samhéllet kinnetecknas av helt jagmna livsin-
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Period1  Period 2 Hela perioden

Initialt

Individ
Inkomst a 1 3 4
Inkomst b 2 1 3

Figur 11.3.Schematisk beskrivning av inkomstférdelning arsvis och 6ver livscykeln, fal-
let med viss inkomstrorlighet men med en ojdamn livsinkomst.

komster som beskrivs i figur 11.3. Nista exempel giller ett samhille med ojim-
na livsinkomster.

Fallet som beskrivsi figur 11.3 liknar situationen i figur 11.2 — skillnaden 4r att
individerna inte har en helt jimn inkomst under hela yrkeslivet. Individ b har 25
procent ldgre inkomst dn a i det intiala skedet innan négot socialf6rsikringssys-
tem skapat omf6rdelning.

Viborjar med att exemplifiera effekterna av dagens system och fortsitter for
enkelhetens skull att anta ett skattetryck om 25 procent. Detta innebir att indi-
vid b i period 1 betalar 0,5 kronor till individ a. I period 2 kommer individ a att
betala 0,75 kronor (0,25*3) till individ b.

Resultaten som ett socialforsikringssystem av dagens princip skapar sam-
manfattas i figur 11.4.

Vi ser att dagens system har dstadkommit en jaimnare f6rdelning av livsin-
komsten. Utan socialforsikring hade individ a tidigare tre ginger s hog in-
komst i period 2 jam{6rt med period 1. Individ b hade en dubbelt sd hog inkomst
i period 1 som i period 2. Dessa relationer dr nu dndrade till 50 procent respek-
tive 17 procent. Dagens system har ocksa gjort den ackumulerade inkomsten
under yrkeslivet betydligt jamnare. Tidigare hade individ a 25 procents hogre
ackumulerad inkomst 4n b; denna dr nu 13,3 procent hogre.

L4t oss ga over till ett kontobaserat socialforsdkringssystem. Vi kan for en-
kelhetens skull anta att individerna under yrkeslivet anvinder sina konton for

Period1  Period 2 Hela perioden

Dagens system

Individ
Inkomst a 1,5 2,25 3,75
Inkomst b 1,5 1,75 3,25

Figur | 1.4.Fordelningseffekter av dagens socialforsikringssystem pa fallet i figur 11.3,
25 procents skattetryck.
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att skapa en exakt jaimn fordelning av sin egen livsinkomst. Detta innebir att in-
divid a i period 1 utnyttjar krediten med 1 krona och betalar tillbaka denna kro-
naiperiod 2. Individ a kommer d att ha 2 kronor i respektive period. Individ b
sparar 0,5 kronori period 1 som anvinds i period 2. Hir g6r vi ytterligare ett an-
tagande. Individ b ska inte komma simre ut dn i dagens system i ndgon period.
Dirforlanar individ b ytterligare 0,25 kronor fran sitt konto i period tv4. Individ
b kommer dé att ha 1,5 kronor i period 1 och 1,75 kronori period 2, det vill si-
ga precis samma standard som i dagens system. Givet detta illustreras situatio-
nen med kontobaserad socialférsikring i figur 11.5.

I dennasituation harindivid a 25 6re h6gre inkomst anidagens system, 4 jim-
fort med 3,75. Individ b har lika h6g inkomst som i dagens system, men samti-
digt en skuld pa sitt konto om 25 6re. Detta beror emellertid p4 att kontosyste-
mets livsinkomstforsikring (omf6rdelningsmekanismen) dnnu inte fallit ut. Ge-
nom att ta ut en skatt om 6,25 procent pé individ a, vilket blir 25 6re, och fora
over detta till individ b kommer individ a att ha 3,75 kronor och individ b kom-
mer att ha 3,25 kronor liksom tidigare, men nu vara skuldfri pé sitt konto.

Dirmed har exakt samma fordelning som i dagens system av livsinkomster,
astadkommits 1 kontosystemet. Samtidigt har individerna en lika jimn, eller i
fallet med individ a jimnare, fordelning av den egna livsinkomsten mellan yr-
keslivets tvé perioder. Skillnaden #r dven i detta fall skattetrycket. I dagens sys-
tem krdvs 25 procents skattekvot och i kontosystemet 6,25 procent.

Forklaringen dr dterigen, liksom i figur 11.2, att kontosystemet forsékrar livs-
inkomsten och inte inkomsten i varje period. Givet att inkomster jimnas ut au-
tomatiskt éver lingre perioder kommer kontosystemet att erfordra ligre skat-
ter for att uppnd samma omf6rdelning. I fallet med fullstdndig rorlighet kan skat-
ten sittas till noll. Nér rorligheten inte dr perfekt utan den ackumulerade in-
komsten ir olika krdvs en hogre skatt dn noll, men fortfarande ldgre &n med da-
gens system. F6rst om samhiillet 4r helt statiskt och inkomster 6ver huvud taget
inte fluktuerar, kommer den skattekvot som krivs for att uppné en viss given
fordelning att vara lika hdg i de bada systemen.

Dirfor dr det av avgorande betydelse hur verkligheten ser ut i detta avseen-
de. Hur mycket fluktuerar inkomster och forsérjningsborda éver tiden i Sveri-
ge? Nista avsnitt analyserar just detta.

Period 1~ Period 2 Hela perioden

Kontosystem

Individ
Inkomst a 2 2 4
Inkomst b 1,5 1,75 3,25

Figur 11.5.F6rdelningseffekter av ett kontobaserat socialforsékringssystem pé fallet i fi-
gur 11.3, fore livsinkomstforsikringen.
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11.3.Vilfardskonton i Sverige — empiri

Vilfirdskonton kan inféras med olika omfattning — vi analyserar i detta sam-
manhang en omfattande reform som inkluderar stora delar av den svenska so-
cialforsikringen. Totalt omsitter de vilfirdssystem som ingér i var tinkta re-
form i storleksordningen 20 procent av BNP®.

Tidigare har effekter av kontobaserad socialf6rsikring i Sverige simulerats.” I
denna studie anvinder vi oss i stillet av svenska paneldata i databasen LIND A?
Totalt finns ddr information om 300 000 individer fran dren 1968-1999. Efter-
som perioden ir lang finns ett naturligt utfléde ur databasen 6ver tiden. Detta
utfléde har matchats mot ett representativt infléde sd att databasen innefattar
savil longitudinella data som tvirsnitt av befolkningen. Eftersom varje individ
ar férsedd med ett individnummer (ej personnummer) #r det mojligt att fljaen
och samma individ s4 linge som denne finns i databasen.

De data 6ver socialforsikring vi dr intresserade av att f6lja finns emellertid en-
dast fran 1978, varfor var analys borjar detta ar. Databasen slutar 1996 varfor det-
ta dr det sista dret i var analys.

Det experiment vi genomfor gér ut pa att en vilfdrdskontoreform av ovan-
stdende omfattning hade inforts 1978 {or alla individer i dldern 18-45 4r. Detta
innebir att de dldsta individerna vid periodens slut (1996) #r 64 ar och de yng-
sta dd dr 45. Vidare dr en f6rutsittning att individerna ska finnas i databasen un-
der hela perioden. Totalt ger detta oss ett urval om 7 120 individer att arbeta
med.

I véra berdkningar av hur kontots variabler (frimst dess saldo) utvecklas ar-
betar vi med f6ljande variabler, som antingen finns, eller som vi rdknat fram, i
LINDA:

* Total marknadsinkomst (inkomst exklusive bidrag) fore skatt, Y
* Totala beskattade transfereringar fore skatter, B
* Total inkomstskatt pa bdde marknadsinkomst och beskattade transferering-

ar, T

* Icke beskattningsbara transfereringar, A.

Tabell 11.1. De vilfirdssystem som ingdr i vér analys, andelar av BNP &r 2000.

Forman Procentav BNP
Arbetsloshet 2,2
Foréldraledighet 0,7
Sjukforsikring (ersdttning fOr frénvaro) 1,6
Barnbidrag 0,9
Bostadsbidrag 0,2
F_’_ensioner 10,9

Ovrigt 1,6
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Samtliga variabler vi arbetar med 4r beriknade realt, bade med hénsyn till in-
flation (KPI) och BNP-tillviixt. Detta implicerar att vi antar att avkastningen pa
kontot 4r lika med den reala BNP-tillviixten, vilket 4r ett normalt antagande un-
der allmin jimnvikt.

Varje individs disponibla inkomst respektive ar kan enkelt skrivas som:

Disponibel inkomst (I)=Y + B-T + A

Saldot pa kontot utvecklas som inbetalningar minus uttag. Som inbetalningar
pékontotanvinder vi oss av respektive rs arbetsgivaravgifter. Dessa har under
den aktuella perioden fluktuerat mellan 27 och 39 procent.

Aven utbetalningar fran kontot antas motsvara ersittningar fran transfere-
ringssystemen enligt de regler som gillde respektive r. Detta innebdr att den
disponibla inkomsten under yrkeslivet i kontosystemet 4r lika h6g som den va-
rit i det befintliga systemet. Kontosystemet fir d4rmed inte ndgra fordelnings-
effekter under yrkeslivet — utan hela denna variation triffar pensionen eftersom
saldot pa kontot anvinds till en pensionsannuitet. Eftersom vi sdtter den dispo-
nibla inkomsten under yrkeslivet lika i de bada systemen kan uttagen fran kon-
tot berdknas enkelt som individens samtliga transfereringar netto, det vill séga
beskattningsbara transfereringar efter skatt plus de icke beskattningsbara.’

P4 detta siitt blir var beridkning en enkel kalkyl av hur varje individ netto be-
lastar socialforsikringssystemet 6ver hela den undersokta perioden, inbetalda
socialforsikringsavgifter minus de totala transfereringarna netto.

For att kunna jimfora férdelningseftekterna jimfort med dagens system be-
ridknar vi ocksa pensionsrittigheten i dagens system, P. Detta ér helt enkelt be-
riaknat, enligt ATP-systemets regler, pd varje individs aktuella inkomst under he-
la perioden. Eftersom alla individer vid experimentets slut inte uppnatt pen-
sionsélder, och didrmed i kontosystemet inte kan frvintas ha ett f6r pensione-
ring normalt saldo, méste pensionsrittigheterna i dagens system justeras. Vi har
hir anvint individens alder fér denna justering. En individ som 4r 64 ar far till-
godorikna sig hela den ATP som de tidigare inkomsterna berittigar till. En in-
divid som #r yngre far sin faktiska ATP minskad i proportion till ldern, sa att
varje individs pension i dagens system blir jimf6rbar med den i kontosystemet.

Saldot pa kontot vid yrkeslivets slut omvandlas till en annuitet under anta-
gande om att individen uppnar genomsnittsalder och ridntan 4 procent. Kontot
ir forsett med en kredit s4 att saldot kan utvecklas dven negativt — implicit {or-
utsétter vi siledes att staten hela tiden lanar ut nédvindigt belopp till individen
for att denne skall kunna gora erforderliga uttag.

P4 makroniva #r vér reform i statsfinansiell balans. Den offentliga sektorns
kostnader for de aktuella transfereringssystemen 4r under hela perioden lika ho-
ga som de socialforsikringsavgifter som betalas. Detta innebir att statens be-
sparing nir dessa vilfirdssystem lyfts ut inte blir stérre #n kostnaden f6r de slo-
pade arbetsgivaravgifterna (som i stillet omvandlas till insittningar pa kontot).

Vi tinker oss vidare att experimentet dr utfort sa att individerna initialt erhal-
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ler ett saldo p4 sitt konto beroende av sin dlder. En ung individ har inte hunnit
ackumulera nigot saldo alls, en #ldre ett betydligt stérre belopp. For att bestim-
ma storleken pa dessa péfyllningar har vi beriknat hur ett genomsnittligt konto
utvecklas 6ver tiden. Denna beridkning har i sin tur gjorts via en panelregression
av samtliga individer och deras saldon 6ver tiden.!® Eftersom det urval vi arbe-
tar med innefattar samtliga dldrar under yrkeslivet torde denna metod ge en god
uppfattning om hur det genomsnittliga kontot utvecklas beroende av élder.

Tabell 11.2 visar resultatet av denna berdkning.

Viviljer metoden att fylla pa de édldre individernas konton vid starttidpunk-
ten av den anledningen att perioden vi analyserar annars dr for kort. Sjdlvklart
hade det optimala varit att genomf6ra motsvarande studie f6r ett urval som fak-
tiskt gatt att f6lja under ett helt yrkesliv, men sa ldnga dataserier har vi alltsd in-
te. Emellertid #r detta ett relativt vanligt forfarande i alla reformer som innefat-
tar en Sverging fran ett fordelningssystem till ndgon form av premiereservsys-
tem.

Sammanfattningsvis infor vi ett vilfdrdskontosystem 1978 enligt regeln attal-
laindivider betalat in sina arbetsgivaravgifter som inbetalningar p4 ett person-

Tabell 11.2. Startsaldo pa kontot 1978 beroende av individens alder.

Alder 1978 Antal &r som forlorats i yrkeslivet ~ Pafyllning (startsaldo)
18 0 0
19 1 52268
20 2 104 536
21 3 156 805
22 4 209 073
23 5 261341
24 6 313 609
25 7 365 877
26 8 418 145
27 9 470 414
28 10 522 682
29 11 574 950
30 12 627218
31 13 679486
32 14 731754
33 15 784023
34 16 836291
35 17 888 559
36 18 940 827
37 19 993 095
38 20 1045363
39 21 1097 632
40 22 1149900
41 23 1202 168
42 24 1254436
43 25 1306704
44 26 1358 972

45 27 1411241
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ligt konto och erhallit samtliga dagens bidrag (netto) i form av ett uttag frén det
egna kontot. Sedan later vi varje individ leva sitt liv mellan 1978 och 1996 i da-
gens system och i kontosystemet for att sedan jimfora resultaten.

I det f6rsta experimentet testar vi ett vélfirdskontosystem helt utan garanti-
er. Detta blir ocksa sdledes ett test av de egentliga férdelningseffekterna av da-
gens socialfrsidkringssystem och ett indirekt matt pa hur mycket som egentli-
gen endast 4r livscykelomfordelande. Detta inses ldtt genom att berdkningen,
som tidigare nimnts, 4r en enkel nettoberikning av individens bidrag och be-
lastning av socialforsikringssystemet. Perioder med stora uttag kan balanseras
av perioder med sma uttag och stora inséttningar. Som tidigare diskuterats blir
de potentiella vinsterna av ett kontobaserat socialférsakringssystem stérre ju
storre denna typ av inkomstrorlighet 4r.

Tabell 11.3 visar resultatet av det f6rsta experimentet, ett kontosystem helt
utan forsikringar. Resultaten redovisas som genomsnittliga virden ideciler. De-
cilerna i sin tur dr baserade pa kontosaldon. De tvd kolumnerna langst till hger
visar summan av de disponibla inkomsterna under hela livet i de bdda systemen.
I dagens system ir detta summan av den disponibla inkomsten under yrkeslivet
plus ATP-pensionen. Den senare ir, som tidigare nimnts, justerad efter indivi-
dens alder vid experimentets sluttidpunkt. I kontosystemen dr den disponibla in-
komsten under hela livet summan av den disponibla inkomsten under yrkesli-
vet och saldot pa kontot vid yrkeslivets slut omvandlat till en pensionsannuitet.

Som vintat har kontosystemet relativt stora fordelningseftekter nar det infors
rakt av utan forsikringar. Individernai decil 1 har i genomsnitt ett stort negativt
saldo. Samtidigt bor det noteras att i hiilften av decilerna blir den disponibla in-
komsten i kontosystemet faktiskt hogre 4n i dagens system. For dtminstone tre
av de fem deciler som har hégre disponibel inkomst i dagens system r skillna-
derna inte dramatiska - trots att det ovan redovisade systemet inte innehaller
négon forsikring (omfordelning) 6ver huvud taget. Experimentet visar att

Tabell 11.3. Kontosaldo, disponibla inkomster under yrkeslivet, totala disponi-
bla inkomster (inkl. pension) i dagens system och i kontosystemet, genomsnitt
i deciler under antagande om ingen f6rsikring i kontosystemet.

Disponibel inkomst ~ Kontots Total disponibel Total disponibel
Decil yrkeslivet saldo 1996 inkomst, konto inkomst, dagens
1 2702 452 -1067 704 -1099 964 4 359 943
2 2 365 740 225 505 2704 194 3974 105
3 2323020 832684 3572773 4 068 686
4 2 440 630 1228 168 4283955 4389799
5 2 595 759 1553069 4926719 4737799
6 2 858 347 1840225 5620292 5820 186
7 3132 159 2130 045 6329 087 5850 476
8 3 380 445 2464883 7079922 6444 781
9 3813998 2924 685 8203579 7015070
10 4939076 4069 698 1104 7177 8206 156
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ménga trots allt med egna inbetalningar helt bir sina kostnader i socialforsi-
kringssystemet.

I niista experiment infor vi en garanti pd kontot, sd som det faktiskt #r tidnkt
att fungera. [ praktiken kan dessa garantier utformas pa en mingd olika sétt och
dirigenom skapa olika fordelningsprofiler. Vi viljer i experimentet att arbeta
med den enklast tinkbara garantin, kontots saldo vid sluttidpunkten fylls pa s&
att desom har for l1aga (eller till och med negativa) saldon kommer upp till i prin-
cip samma pensionsnivé som i dagens system. Notera, som tidigare ndmnts, att
den disponibla inkomsten under yrkeslivet i experimentet ér lika hog i de biada
systemen. Garantin i experimentet finansieras med en skatt pi de saldon som
tillhor individer som far en hdgre pension én i dagens system. Nir yrkeslivet dr
slut sker sdledes en enkel transferering frin dem med héga saldon till dem som
inte har tillrickligt htga saldon for att uppné pensionsnivén i dagens system.

Det centrala resultatet hir dr att denna skatt inte behover vara lika hég som
1 dagens system. Vi berdknar den nddvindiga skattenivan till 13,08 procent — att
jadmfora med den genomsnittliga arbetsgivaravgiften under perioden om 33 pro-
cent (av vilkadrygt 27 procent ir att betrakta som en ren skatt). Siffrorna dr dock
inte fullt jimfGrbara, eftersom det existerande systemet inte dr utformat for att
minimera transfereringsflodet.!

Som framgér av tabell 11.4 bibehalls omf6rdelningsambitionen i dagens sys-
tem #ven i vilfdrdskontosystemet nir vil forsdkringselementet dr inbyggt - fast
med ett betydligt ldgre skattetryck. Detta visar p4 att den generella effekt som
tidigare schematiskt skissats i avsnitt 11.2 har béring pa verkliga data. Nagra yt-
terliga sammantfattande resultat av experimentet visas i tabell 11.5

Som framgér av tabellen dr det endast knappt 30 procentav befolkningen som
behdver utnyttja den statliga garantin. Detta implicerar i sin tur att tva tredje-
delar av befolkningen faktiskt bir sina egna kostnader i socialférsikringen. Det-

Tabell 11.4. Kontosaldo, disponibla inkomster under yrkeslivet, totala disponibla inkom-
ster (inkl pension) i dagens system och i kontosystemet, genomsnitt i deciler under anta-
gande om forsikring i kontosystemet.

Disponibel inkomst ~ Kontots Total disponibel Total disponibel
Decil yrkeslivet saldo 1996 inkomst, konto inkomst, dagens
1 2702452 1657491 4359 943 4 359 943
2 2365 740 1657 491 4023231 3974 105
3 2323020 1657 491 3980511 4068 686
4 2440630 1757 491 4198 121 4389799
5 2595759 1979 451 4575210 4734779
6 2858 347 2778565 5636912 5820 186
7 3132159 2714 831 5846990 5850476
8 3380445 3141596 6522 041 6444 781
9 3813998 3727632 7541630 7015070
10 4939076 4040 102 8979178 8206 156
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Tabell 11.5. Andel individer (procent) med negativa kontosaldon négon gang under peri-
oden, negativa saldon vid yrkeslivets slut och andelen som behéver utnyttja den statliga
garantin i experiment 2.

Oforsiikrat konto Forsiikrat konto
Andel individer med negativt
saldo islutet av perioden 11 0
Andel individer med negativt
saldo ndgon géng under perioden 14 14
Andelen individer som far del av
sin pension betald av f6rsikringen 0 28

tadrisin tur ett ytterligare statistiskt beldgg for att stora delar av dagens social-
forsdkringssystem har den tidigare omtalade livscykelomfordelande eftekten.
Endast knappt 15 procent har ndgon géng ett negativt saldo. Denna andel be-
stdr av individer med langvariga inkomstbortfall.

De fordelningspolitiska effekterna av ett kontosystem visas mer i detalj i figur
11.6.

60
40
m H
0 EL"“ |—] ﬂ ’. O Procentuell skillnad
decil | |1 2 3 = = jimfort med dagens
4+ 5 6 7 8 9 10 3
system
-20
| Procentuell skillnad
= jimfort med dagens
-40 system
-60
-80 —
-100

dagens system vid inférande av vilfirdskonton med garantier (ifyllda staplar) och utan
garantier (blanka staplar).
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Figuren sammanfattar enkelt resultaten i tabellerna 11.2 och 11.3. De fordel-
ningspolitiska konsekvenserna blir relativt stora med en kontoreform utan ga-
rantier. Nir vi gor experiment 2, med garantier, blir de férdelningspolitiska kon-
sekvenserna férhallandevis sma.

S4 langt har vifokuserat pa effekterna i inkomstdeciler baserade pa kontosal-
don. Detta ger sjilvklart en bra bild av hur férdelningseffekterna ser ut for be-
folkningen som helhet. Men ytterligare en relevant friga i sammanhanget ir hur
enskilda individer paverkas av en 6vergéng till vilfirdskonton. Enkelt uttryckt:
det skulle kunna vara helt olika individer i inkomstdecilerna i vélfirdskontosys-
temet jimfort med motsvarande deciler i dagens system.

Vi har dirfor i databasen berdknat inkomstdeciler baserade p& inkomsten i
dagens system och sedan undersokt hur dessa matchar decilerna baserade pé
kontosystemet. Vi undersoker helt enkelt om det 4r samma individer i de tvé
systemens deciler {Or att pa detta siitt analysera hur reformen paverkar den en-
skilda individen. Resultaten redovisas i tabell 11.6.

Sammanfattningsvis kan sigas att det #r férhallandevis fi individer som ror
sig uppat eller nedét i decilerna. Drygt 80 procent av individerna befinner sig i
samma decil i de bada systemen. Dessutom, menar vi, 4r en del av dessa indivi-
duella forindringar ocksd motiverade. En del av fordelningseffekterna i dagens
system ir forhallandevis godtyckliga. Ett exempel p4 detta ér att tva individer
med lika hog livsinkomst kan fa ut visentligt olika ersittning ur forildraforsi-
kringssystemet beroende pé nir ledigheten intréffar. Om den ena individen fir
barn i en period med ldg inkomst, kommer denne att fa ut visentligt mindre 4n
den individ som #r forildraledig i en period med hég inkomst, trots att de un-
der hela yrkeslivet har en lika hog inkomst. Denna typ av slumpmissig omf{6r-
delning forsvinner i ett vilfirdskontosystem eftersom detta bygger pa principen
om att forsikra livsinkomsten i stéllet for arsinkomsten. !

Aven om vi visat pa potentialen att sinka skattetrycket med bibehllen om-
fordelning kan vi inte exakt i vira paneldata berdkna hur marginaleftekterna for-
dndras. Detta har emellertid gjorts tidigare med hjilp av simuleringar. Dessa si-
muleringar visade p en visentlig minskning av marginaleftekterna i vilfirds-
kontosystemet.™

Tabell 11.6. Andel individer som ror sig mellan deciler i dagens system och ett vilfirds-
kontosystem.

Decil, dagens Rorsig  Rorsig Ror sig Ofor- Ror sig Ror sig Ror sig

system ned 3 steg ned2steg ned 1steg dndrat upp 1steg upp?2steg upp 3 steg
Decil 1-5 0 2 4 81 9 S 1

Decil 6-10 1 2 7 84 4 2 0
Sartliga

deciler 1 2 6 82 6 3 0
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11.4.Simuleringar av makroekonomiska effekter

I detta avsnitt analyseras tvd makroekonomiska effekter av vart reformexperi-
ment. Den {Grsta dr hur de offentliga finanserna paverkas beroende pé arbets-
l6shet och pensionsalder. Den andra behandlar den tidigare behandlade majli-
ga skattelidttnaden.

I detta ssmmanhang gar vi inte i detalj in pA metoden. Principen ér en panel-
skattning av hur individernas inkomst och uttag fran kontot péverkas av ar-
betsloshet, kénsfordelning och alder. Notera, som tidigare ndmnts, att panelen
innefattar individer som 4r mellan 18 och 64 4r, vilket torde ge en god uppfatt-
ning om hur uttag och inkomst utvecklas for ett genomsnitt av befolkningen.
Detta ger oss svar pa frdgan om hur en genomsnittsindivids inkomst och uttag
péverkas av de ovan nimnda férklarande variablerna. Dessa resultat kan sedan
anvindas i en enkel simuleringsmodell {6r att analysera de tv frigestéllningar-
naovan.?

I simuleringen utgér vi frin genomsnittsindividen. Om denne har ett saldo pa
kontot vid slutet av det yrkesverksammalivet som 4r tillrickligt hogt for att upp-
nd en pensionsnivd motsvarande dagens pension ir systemet som helhet i ba-
lans. Detta giller eftersom vi fortfarande arbetar med antagandet att den dispo-
nibla inkomsten under yrkeslivet ér lika h6g i bada systemen; endast pensions-
nivan kan per definition skilja sig at. Den genomsnittliga pensionsférménen i da-
gens system har vi berdknat till 113 000 kronor per ar i var panel. Givet att ge-
nomsnittsindividen uppnar denna niva beh6vs endast den tidigare omnidmnda

Tabell 11.7. Simulerade effekter av 6kning i kostnader for garantier pa konton och forin-
drade genomsnittliga pensionsnivder som en funktion av forandringar i den genomsnitt-
liga arbetslosheten, genomsnittlig alder i arbete och minskade inbetalningar pé kontot.

Fo6rutsittningar i simuleringen Genomsnittligarlig pension, Okning av kostnader for
genomsnitt under perioden 1000-tals kronor garantier, procent av
BNP
Fall 1 115 0
Arbetsloshet 4%
Genomsnittlig arbetstid 40 ar
Fall 2 89 16
Arbetsloshet 6%
Genomsnittlig arbetstid 40 &r
Fall 2 99 0,96
Arbetsloshet 4%
Genomsnittlig arbetstid 45 ar
Fall2
Ligre inbetalningar 2 procentenh. 102 0,89
Arbetsloshet 4%

Genomsnittlig arbetstid 40 ar
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skatten pd de hdga saldona for att omfordela till dem med ldga saldon. Om ge-
nomsnittsindividen i stillet har ett {or lagt saldo for att uppné dagens pensions-
nivé 4r systemet inte i makroekonomisk balans utan maste tillforas ytterligare
resurser f0r att ge dagens pensionsnivder. Det experiment som testas i simule-
ringarna dr detsamma som redovisas i tabell 11.4 - det vill séiga innefattande en
garanti som medfOr att varje individ har minst en s bra total disponibel inkomst
(under hela livet) som i dagens system.

Man bor dock ha i minnet att dven dagens system ér kénsligt f6r denna typ
av makroekonomiska forutsittningar, i sjilva verket kédnsligare 4n kontosyste-
met. [ avsnitt 11.2 illustrerades mekanismen som medfor att kontosystemet, allt
annat lika, kriver ldgre skatter {6r att uppnd en viss given omfordelning. Detta
giller givetvis dven under olika makroekonomiska forutsittningar.

Notera att kolumnen ldngst till hoger, "6kning av kostnader f6r garantier,
procent av BNP”, avser hur mycket staten maste skjuta till systemet utover skat-
ten pa de hoga kontosaldona. Tidigare har systemet varit i balans och klarat den
fordelningspolitiska ambitionen helt inom kontosystemet. Vid vissa makroeko-
nomiska antaganden giller inte detta utan det offentliga maste skjuta till mer re-
surser, vilkas storlek alltsé visas i den hogra kolumnen. Vi ser av simuleringarna
att kontosystemet #r relativt kinsligt f6r makroekonomiska fGrutsittningar.
Framfor allt giller detta arbetslésheten. Det bor som sagt noteras att dven det
nuvarande systemet dr mycket kinsligt f6r denna typ av variation. En viktig im-
plikation av detta dr ocks3 att ett vilfirdskontosystem kan skapa mycket goda
incitament for att undvika arbetsloshet. Frédnvaro frén yrkeslivet 4r en mycket
stor kostnad for socialférsikringssystemet, och genom att 6ka sjdlvriskerna na-
gotiarbetsloshetsforsikringenkan incitamenten forbittras avsevirt. Notera att
kontosystemet just mojliggor hogre sjdlvrisker utan att forsitta individer i aku-
ta ekonomiska problem, eftersom ett kontobaserat socialforsikringssystem gor
det majligt att sprida ut sjdlvrisken 6ver tiden.

Slutligen har vi undersokt mojliga dynamiska effekter av vilfdrdskontosyste-
met genom att lita arbetsloshetsnivan variera med nivén pé totala skatter pd ar-
bete. I denna analys delas skatterna in i tva kategorier. Den f6rsta omfattar de
skatter som finansierar individens egna férmaner — och darfor 4r helt livscykel-
omfordelande. Dessa ir de skatter som i kontosystemet helt omvandlas till in-
betalningar pa det egna kontot. Den andra kategorin omfattar de skatter som
kridvs for att omfordela mellan individer, i kontosystemet de skatter som tas ut
pé individer med h6éga kontosaldon for att f6ra 6ver pengar till dem med laga.

Som tidigare diskuterats uppgér de rent omfordelande skatter som krévs for
att uppnd fordelningspolitisk neutralitet i vart kontoexperiment till 13,08 pro-
cent. | dagens system uppgér arbetsgivaravgifterna till 33 procent, av vilka at-
minstone 23 procentenheter dr rent omférdelande. I genomsnitt har vi berik-
nat den omfordelande delen av arbetsgivaravgifterna till 27,4 procent.

Vilaborerar sedan med olika elasticiteter pa arbetsutbudet beroende av total
skatteniva. Detta dr ett rimligt férfarande med tanke pé att olika empiriska stu-
dier pa omrédet kommer till olika resultat. Med total skatteniva p4 arbete avses
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Tabell 11.8. Vad betyder inférande av ett vilfirdskontosystem {6r arbetsutbudet och ni-
van pa de omf6rdelande skatterna i socialforsikringssystemet, givet olika antaganden
om arbetsutbudets elasticitet med avseende pa skatteniva?

Okning av syssel-
Elasticitet arbetsutbud  siittningsgrad, Nodvindig omfordelande  Genomsnittlig om{or-
med avseende pa procentenheter, jmf  skatt, procentenheter delande skatt, procent-
skattenivé med dagens system  kontosystem enheter, dagens system
0 0 13,08 274
0,1 1,01 11,44 27,4
0,2 2,02 9,82 27,4

helainkomstskatten och den del av socialf6rsikringsavgiften som utgér omfor-
delning. I simuleringen tar vi ocksa hinsyn till hur arbetslshet paverkar skat-
teintdkter och transfereringsutgifter for den offentliga sektorn. For att beridkna
detta har vi anvint oss av den tidigare refererade metoden att skatta sambandet
pa LINDA-panelen och sedan anvinda skattningsresultaten i simuleringsmo-
dellen.

Resultatet av simuleringen visas i tabell 11.8. Tabellen visar hur sysselstt-
ningen skulle 6ka givet olika antaganden om hur arbetsutbudet paverkas av to-
tal skatt pd arbete i kontosystemet och i dagens system. Fordndringen av ar-
betsutbudet paverkar i sin tur hur stor den omf6rdelande skatten behéver vara
ikontosystemet.

Som framgar krivs mycket modesta effekter pa arbetsutbudet for att konto-
systemet ytterligare ska kunna minska den omf6rdelande skattens niva jimfort
med dagens system. Det dr mot bakgrund av det tidigare resonemanget om den
okade sjilvrisken fOr arbetsloshet rimligt att anta dtminstone négon effekt p4 ar-
betsutbudet.

11.5.Slutsatser

[ dettakapitel har viiundersokt en omfattande socialforsdkringsreform dir sto-
ra delar av transfereringssystemet ersitts med vilfirdskonton. Metoden har va-
rit att undersoka ett konkret reformforslag i svenska paneldata. Vi finner starka
beldgg for att grundprincipen med vilfirdskonton - att kunna sinka skatterna
med bibehéllen omférdelning, det vill siiga 6kad effektivitet i socialpolitiken -
héller 4ven nir den konfronteras med verkliga data. Om en reform av detta slag
hade genomforts 1978 hade skatterna under perioden 1978-1996 kunnat vara
betydligt lidgre. I sjdlva verket dr det en férhallandevis liten grupp som inte bér
sina egna kostnader i socialforsdkringssystemet och som dérfor maste fi sina
konton péfyllda av den statliga garantin. Detta innebir att en omfattande soci-
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alforsdkringsreform med inriktning mot en kontobaserad socialforsikring har
forutsittningar att visentligt sdnka skatter och marginaleffekter med bibehallen

omfordelningsambition.



12.Beskattning i en
global ekonomi

Bernd Huber och Ertk Norrman

Mobila skattebaser och skattekonkurrens dr fenomen som ir relaterade till den
intensifierade ekonomiska integration som det senaste decenniet medfort for-
indrade villkor for hushall, foretag och stater. Omsesidiga éverenskommelser
om fri tillgdng till andra marknader i kombination med tekniska framsteg har
Oppnat nya mojligheter. Hushallen kan littare vilja land att arbeta i och mark-
nad att spara pd. Féretagen kan bittre utnyttja skalfordelar vid etablering och
far fri tillgang till nya marknader for finansiering av sin investeringsverksamhet.

Denna utveckling mot frihandel och fri etablering i vid bemirkelse bedéms i
huvudsak som positiv av de flesta. Men den #r ocksa férenad med inneboende
problem. De enskilda nationalstaternas mdojligheter att uppritthélla en 6nskad
niva pa skatteuttaget reduceras pa grund av hushéllens och foretagens tillta-
gande valmgjligheter; beskattningsmakten blir svagare. Eventuellt kommer sta-
terna att behdva konkurrera om skattebaser. Vad det ena landet f6retar sig p4
skatteomrédet paverkar ddrmed situationen i andraldnder. Globaliseringen har
letttill externa effekter av politiska beslut.

Regeringar i linder som Sverige, med en uttalad ambition att bedriva utjam-
ningspolitik, mdste i denna situation noga 6verviga hur man ska svara pé den-
na utveckling. Det 4r Zmnet {r detta kapitel.

12.1.Nagra fakta om skattepolitiken

i Sverige och jamforbara lander

Mellan 1960 och 1999 steg de offentliga utgifterna fréin 30 procent av BNP till
cirka 50 procent i genomsnitt bland OECD-ldnderna. For Sveriges del var 6k-
ningen fran 32 procent till 58,4 procent under perioden.! Forr eller senare mas-
te utgifterna finansieras med skatter eller andra inkomster. Skatterna ir i prin-
cip av tre slag: konsumtionsskatter, skatter paarbete och skatter pa kapital. Aven
om det finns stora skillnader i de konkreta skattereglerna och skattesatserna
mellan olika ldnder, ir det sldende hur likartade skattebaserna ir i olika ldnder.
Figur 12.1 visar att skattebasen f6r konsumtion utgor cirka 45 procent, basen for
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skatt pd arbete 40 procent och basen for skatt pé kapital 15 procent av den to-
tala skattebasen.

Figurerna 12.2-12.4 visar att skatteuttaget frén dessa baser varierar markant
mellan olika linder. Sverige dr exempelvis ett land med relativt hogt skatteuttag
pa arbete. Man far dock vara forsiktig med slutsatser, eftersom olika skatter in-
teragerar. Viktigasti sammanhanget ir att konsumtionsskatter kan ses som skat-
ter pa arbete. De paverkar ndmligen inte forrdntningen av kapital. Om man be-
riknar den totala skattekilen pa arbete, fir man i genomsnitt 48 procent f6r EU-
linderna. Motsvarande siffra for Sverige #r 62,5 procent.? Aven om den ekono-
miska integrationen #r férenad med problem relaterade till sdvil konsumtions-
skatter som direkta skatter pd arbete och kapital fokuserar vi i detta kapitel pd
de tvd senare omradena. Anledningen till detta 4r att ménga av de problem som
giller skatter pa arbete ocksé giller skatter pa konsumtion av just den anled-
ningen att de kan betraktas som skatter pa arbete. Vi vill dock ndmna att grins-
handelsproblem ir ett specifikt problem f6r konsumtionsbeskattningen som
sdtter hogskattelinder under press. Det dr ddrfor symtomatiskt att exempelvis
alkoholbeskattningen sjunkit de senare aren i de nordiska ldnderna.

Australien
Belgien
Danmark
Finland
Frankrike |
Italien |
Japan |
Kanada

Nederlinderna
Norge |
Schweiz
Storbritannien
Sverige
Tyskland

USA

Osterrike

B Konsumtion O Kapital

Figur 12.1.Skattebaser i OECD-ldnderna (1996).
Kdlla: OECD Revenue Statistics in Member Countries 1999.
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Figur 12.2. Avvikelse frén genomsnittlig effektiv skattesats pa arbete (1999).
Kdlla: European Economy 2000.
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Figur 12.3. Avvikelse frdn genomsnittlig effektiv skattesats pa kapital (1999).
Kdlla: European Economy 2000.
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Figur 12.4. Avvikelse frin genomsnittlig effektiv skattesats pa konsumtion (1999).
Kdlla: European Economy 2000.

12.2. Skattepolitikens utmaningar

Vi kommer i detta avsnitt att analysera tre huvudgrupper av problem och ut-
maningar som skattepolitiken star infor:

* Snedvridningar pa grund av beskattningen

* Skatteundandragande

* Skattekonkurrens.

Snedvridningar

Det #r vilkint att skatter paverkar individers och foretags beteende p4 ett sitt
som kan innebira att vilfird och samhillsekonomisk effektivitet paverkas ne-
gativt. Ett vedertaget resultat frin skatteteoretisk litteratur dr att dessa effekti-
vitetskostnader stiger snabbt med stigande skattesats.®> Avgorande for effekter-
na dr hur stor paverkan beskattningen har p4 olika akt6rers beteende. Om skat-
ter pé kapital exempelvis kraftigt minskar sparandet, uppstér stora vilfardsfor-
luster.

Det réder dock delade meningar om storleken pé de efterfrage- och utbuds-
elasticiteter som bestimmer effektivitetskostnadernas storlek. Ibland tvistas till
och med om tecknet p4 dem. Som exempel kan ndmnas att sparandets kdnslig-
het for dndringar i nettoavkastningen varierar mellan 0 och 0,4.* P4 samma sitt
varierar skattningar av arbetsutbudselasticiteten mellan 0,1 och 1,1 dir hogre tal
i allminhet erhélls for gifta kvinnor.? Kinsligheten 4r uppenbarligen beroende
av vilka alternativ som star till buds {6r de skattskyldiga. Ju ldttare det dr att "an-
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passasig” till skatter, desto svarare dr det att forutse effekterna av dem. Mot den-
na bakgrund bor den tilltagande internationaliseringen innebira att elasticite-
terna i flera avseenden redan har 6kat eller kommer att 6ka. En slutsats dr dér-
for att den bor medfora 6kade samhillsekonomiska kostnader for beskattning-
en givet ett visst skatteuttag.

Med den osikerhet som finns 4r det vanskligt att dra nigra héllbara slutsat-
ser om vilka effekter skatter har pa nyckelvariabler som sysselsittning och ka-
pitalbildning. Det #r dérfor ocksé svart att ange vilfirdsvinsterna av olika skat-
tereformer. De snedvridningar som skatter ger upphov till 4r dessutom inte ba-
ra relaterade till den totala nivan p4 skatteuttaget utan ocksa till sjilva sittet att
ta ut skatter pa - skattestrukturen. En avgérande friga i sammanhanget dr hur
skatteuttaget pa kapital ska forhélla sig till skatteuttaget pé arbete.® Argument
fors ofta fram f6r samma niva pa beskattningen av kapital som arbete utifran ett
likformighetsperspektiv, men det kan ocksa hidvdas av rittviseskil att kapital in-
te alls bor beskattas; den inkomst som sparas dr redan beskattad en gang. Uti-
frin ett tillvixtperspektiv kan man dessutom argumentera f6r en ligbeskattning
av kapital. Skilet dr att skatter pa kapital tenderar att 6verviltras pd andra, min-
dre utbudselastiska produktionsfaktorer pé lang sikt (mark och arbetskraft).” Te-
orin om optimal beskattning indikerar ocksa att den mest utbudselastiska fak-
torn ska ha ldgst skattebelastning.? I ett internationellt perspektiv innebér det att
kapital bor beskattas ligre dn arbete, eftersom kapital antas vara mer littrorligt.

Resultaten antyder att det vore optimalt att ersétta den nuvarande inkomst-
skatten med ndgon form av utgiftsskatt eller [6neskatt. Dessa skatter har ndmli-
gen gemensamt att kapitalavkastning inte alls beskattas. En rad studier av sdda-
na reformer har dirfor genomforts.? Genomgéende for dem ér att slopade skat-
ter pa kapital skulle leda till 6kade investeringar och produktion. Avgérande
problem #r dock de generationseffekter som ett byte fran inkomstskatt till ut-
giftsskatt skulle medféra samt de komplikationer som skulle uppsté i forhéllan-
de till andra ldnder. Detta giller sirskilt vid fri faktorrorlighet. Slopad skatt pa
kapital eller utgiftsskatt framstar ddrfor inte som framkomliga alternativ.

Skatteundandragande
Skatteundandragande ir skattepolitikens andra utmaning. Givetvis kan det va-
ra friga om rent skattefusk. Den svarta sektorn uppskattas till mellan 10 och 15
procent av BNP f6r manga linder. [ Sverige tycks omfattningen dock varalédgre.
Det finns i princip tvé sitt att angripa detta problem. Det forsta dr genom att 6ka
den forvintade kostnaden for att begé brott, antingen genom skirpta sanktio-
ner vid upptickt eller genom 6kad risk fér upptickt. Det andra ér att i 6kad ut-
strackning forlita sig pa "bra” skatter, det vill siga sddana som #r svdra att und-
gd. Gordon och Nielsen (1997) antyder att momsen skulle vara mer robust ur
denna synpunkt dn den vanliga inkomstskatten.

En annan typ av skatteundandragande dr olika former av skattearbitrage.
Dessa mojligheter baseras typiskt sett pa avvikande behandling i skattesystemet
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av (i) olika inkomstslag och (ii) olika associationsformers skattestatus.!® Tradi-
tionellt har skattearbitrage genomf6rts genom att beldna tillgdngar med lag rea-
vinstbeskattning samtidigt som rinteutgifter har reducerat skatteuttaget pa ar-
bete. Ett annat sitt har varit att omklassificera hogbeskattad arbetsinkomst till
ldgre beskattad foretagsinkomst.!! Agell och Persson (2000) rapporterar att
skattearbitrage reducerade det genomsnittliga skatteuttaget i Sverige med 4
procentenheter under 1980-talet. Gordon och Slemrod (1998) studerar bety-
delsen av byte av inkomstslag och konstaterar att 1 procents minskad skillnad i
uttaget av skatt pa 16n kontra foretag skulle 6ka rapporterad arbetsinkomst med
cirka 3 procent i USA.

Ytterligare arbitragemdjligheter foreligger genom att olika aktdrer byter in-
komststrémmar, sé kallade klienteleffekter. Miller (1977) fann silunda att akts-
rer med hog marginalskatt holl "lagbeskattade” tillgdngar medan det omvinda
gillde for akt6rer med l4g marginalskatt. Fenomenet tillspetsades ytterligare ge-
nom att aktorer med hog avdragseffekt (hoginkomsttagare) lanade av aktorer
med l&g marginalskatt (pensionsfonder) och investerade de ldnade medlen ilag-
beskattade tillgangar.

Dessa typer av arbitragemoijligheter har f6r Sveriges del reducerats visentligt
ioch med skattereformen 1990/1991. Diremot har internationaliseringen givit
upphov till nya mojligheter som édr svérare att atgirda, exempelvis mojligheter
att inte deklarera avkastningen pa4 tillgdngar i utlandet. Den risk som varje land
med avdragsriitt for ridnteutgifter nu loper dr att avdrag yrkas pa rintor for lan
som nedlagts i tillgingar som placerats utanfor landets griinser och vars avkast-
ning undgar beskattning av kontrollskil. For att eliminera dessa mojligheter
krdvs antingen omfattande internationella kontrollatgirder eller en reduktion
av avdragsritten. Dessa problem diskuteras ytterligare i avsnitt 12.3.

Skattekonkurrens

Skattekonkurrens 4r skattepolitikens tredje utmaning. Aven om mycket av lit-
teraturen pd omrédet behandlar konkurrens om kapital genom fordelaktiga
skatteregler kan man inte bortse ifran att konkurrens #ven giller i friga om mo-
bil arbetskraft och konsumtion (grinshandel).!?

I en 6ppen ekonomi dr det centralt att skilja mellan skatter som liggs pa ka-
pital som anvinds i landet och sddana som ldggs pa inhemska #gare. En av de
viktigaste slutsatserna fran litteraturen kring skattekonkurrens 4r nimligen att
ett land som Sverige med en liten 6ppen ekonomi ska undvika att anviinda sig
av s kallade killbaserade skatter.!® Bolagsskatten bor dirfor vara lag. Orsaken
dr att utbudet av kapital i princip #r fullstindigt elastiskt, beroende pé att ut-
ldndska akt6rer har hela virldsmarknaden som investeringsalternativ. Dessa ka-
pitaldgares avkastningskrav antas dirfor vara bestimda av avkastningen pa bs-
tamojliga alternativ effer bolagsskatt i utlandet. Bolagsskatten kommer dérmed
att 6verviltras pd mindre rorliga produktionsfaktorer i landet genom att méng-
den kapital minskar tills avkastningen fore bolagsskatt #r tillrickligt hog for att
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kompensera for bolagsskatten. Minskningen av kapital innebir p4 sikt ldgre 16-
ner, vilket 4r ett uttryck for att skatten har 6verviltrats pa l6ntagarna.

En okad skattekonkurrens skulle innebdra att enskilda linder far svérare att
uppritthalla hoga bolagsskattesatser, vilket stéds av det faktum att de formella
skattesatserna trendmdssigt har sjunkit de senaste 20 dren. Samtidigt har dock
sidnkta skattesatser 4tfoljts av bredare skattebaser och en stigande vinstandel i
ekonomin. Sammantaget innebir detta att det faktiska uttaget av bolagsskatt ba-
de som andel av BNP och som andel av alla skatter har stigit, vilket framgar av
figur 12.5.

Foreligger d4 verkligen skattekonkurrens? For att f4 grepp om denna fraga
fordras en analys av de effektiva skattesatserna pd bolagsvinster. Chennels och
Griffith (1997) rapporterar endast marginella minskningar i dessa, vilket skulle
tyda pa att skattekonkurrensens effekter 4r moderata #n sé ldnge. De sinkta
skattesatserna kan d4 forklaras av andra skil 4n skattekonkurrens; en smal skat-
tebas i kombination med en hog skattesats ger upphov till stora snedvridning-
ar genom mojligheter att kringg eller reducera beskattningen. For att minska
dessa snedvridningar utan att de statsfinansiella effekterna blir stora har skatte-
satserna sinkts och basen breddats i de flesta linder.

Det finns flera tdnkbara forklaringar till att skatteuttaget pa bolagsvinster in-
te minskat i den utstrickning som teorin fOrutsdger i internationaliseringens
spar. En orsak kan exempelvis vara sa kallad “skatteexport” Om utldndska ak-
torer dger inhemska foretag, finns ett incitament att férsoka beskatta de utlind-
ska dgarna genom en killbaserad skatt. Teoretiskt sett kan detta givetvis bara
fungera i den mén foretagen gor "6vervinster”, det vill siga om det marginella
avkastningskravet for investeringar i landet inte pdverkas. I annat fall sker ju
overviltring pa 16ntagarna genom minskad kapitalstock.

Ytterligare ett skil att inte minska bolagsbeskattningen dr férekomsten av
multinationella féretag. Deras "hemlidnder” har inget incitament att sédnka skat-
ten i den mén de anvinder avrikningsmetoden for utlindsk skatt.’* Argumen-
tet dr att ldgbeskattade vinster som uppstér i utlandet forr eller senare kommer
att beskattas i hemlandet da de tas hem.!®

Innebir dettaattregeringar inte beh6ver oroasigforskattekonkurrens? Upp-
enbarligen kan vibara se borjan av effekterna av den mycket omfattande eko-
nomiska integrationen under 1990-talet. Aven om vissa profetior om ett 7ace-to-
the-bottom tycks dverdrivna, finns det all anledning att bevaka utvecklingen. For
det f6rstainnebirden friarorligheten for kapital att det blivit svarare att beskatta
hushallens kapitalavkastning. Detta beror uteslutande pa kontrollskil och inte
i sig pd att individerna fatt tillgang till de internationella finansiella marknader-
na. Fortfarande dr ndmligen hushallen skattskyldiga for all kapitalavkastning var
den dn uppstdr. Studier visar att icke-redovisade tillgdngar uppgér till stora be-
lopp.!¢ Problemet kan dessutom komma att accentueras genom att hushéllen
kan dra av rdnteutgifter pd pengar som de lanar av sig sjilva via utlindska in-
termedidrer samtidigt som rdnteinkomster inte rapporteras.

P4 samma siitt som bolagsskattesatserna siinkts finns en tendens till séinkta
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Figur 12.5.Bolagsskatter som andel av BNP 1980-1997.
Kdlla: Revenue Statistics of OECD Member Countries 1999.

marginalskatter pa personlig inkomst i manga ldnder. Bakgrunden kan vara en
oro for dkad rorlighet i hogkvalificerad arbetskraft. Detta antagande stods av
det faktum att skatten pa personer med lidgre 16n har stigit. Vi utgar ifran att det
dr den genomsnittliga skatten som kan paverka minniskors beslut att bositta
sig och arbeta i andra ldnder. En sdnkning av den marginella skatten f6r mobil
arbetskraft 4r da det billigaste sittet att sinka den genomsnittliga skattesatsen
for denna grupp.

Den uppmiitta rorligheten dr dock relativt lag bland héginkomsttagare, trots
att fortjanstmojligheterna genom att réra sig mellan linder kan vara stora. In-
nebdr detta att linder som Sverige inte behdver bry sig om internationalise-
ringens paverkan i detta hinseende? En aspekt som motsiger detta #r att hoga
skatter pa vilutbildad arbetskraft kan medf6ra att féretagen och ddrmed jobben
blir mobila, dven om inkomsttagarna sjilva inte dr det. Tanken #r d4 att en viss
del av dessa skatter Gverviltras pa foretagen. Detta #r rimligt om det ér brist pa
kompetenta personer i ett land. I en sddan situation kommer foretagen att vil-
ja etableringsland mot bakgrund av var kostnaden {6r vilutbildad arbetskraft 4r
l4gst. P4 lang sikt tvingas da dven arbetstagarna att flytta till jobben. Hoga skat-
ter pa mobil arbetskraft fir dirmed negativa samhillsekonomiska effekter. Ju
rorligarejobben och arbetskraften pa siktblir, desto st6rre blir de samhillseko-
nomiska kostnaderna. Detta implicerar givetvis att om rorligheten 6kar, méaste
skatter som paverkar rérligheten pa ett negativt sitt for ett land f6réndras.

Det dr ddrfor av intresse att studera hur en 6kad rorlighet kan komma att pa-
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verka skatteinkomsterna. Vi gér det genom att analysera hur basen {or skatt pa
arbete utvecklas under olika antaganden om rorlighet i framtiden bland hégin-
komsttagare. Grunden ir data frén "Inkomstférdelningsundersék ningen 1999”.
Den genomsnittliga tillvixttakten i BNP {or Sverige mellan 1980 och 1999 var
1,88 procent. Denna tillvixt tas som utgéngspunkt {or framtiden. I fall A antas
1 procent av de hogre inkomsttagarna befinna sig i utlandet varje ar under pe-
rioden 2000 till 2010. I fall B 6kar denna siffra med 0,05 procent per ér, vilket in-
nebératt 1,7 procent av hoginkomsttagarna befinner sig i utlandet ar 2010. I fall
C sker 6kningen nagot snabbare - f6rdndringen 4r 0,15 procent per ar. I detta
fall dr 4,65 procent i utlandet &r2010.

Fall B och C ger de direkta eftekterna p4 skattebasen av att hoginkomsttaga-
re limnar landet. Av vikt dr emellertid att det dven uppstar sd kallade indirekta
effekter.” Dessa antas bero p4 att hogkvalificerad arbetskraft ger positiva exter-
na effekter pa annan arbetskraft. For varje niva pa rorligheten antas de indirek-
ta effekterna vara antingen sma eller stora.'® Fall D blir dirmed detsamma som
B med tilldgg {6r sma indirekta effekter, fall E detsamma som B med tilldgg for
stora indirekta effekter och sa vidare.

En framskrivning av den historiska utvecklingen fran 1980 ger en 6kning i
skattebasen med 23 procent fram till a&r 2010 (fall A). De 6vriga fallen visar vad
som hinder vid 6kad rorlighet. [ fall B, exempelvis, vixer skattebasen med 17
procent i stillet f6r 23 procent. Uttryckti nuvérde dr skattebasen i fall B 2,1 pro-
centmindre dnifall A,motsvarande 152 miljarderunder perioden. Setabell 12.1.

[ det extrema fallet, stor rorlighet och stora indirekta eftekter, faller de totala
skatteinkomsterna med 7,6 procent i nuvirde eller 538 miljarder under perio-
den.

Slutsatsen #r att det finns all anledning att bevaka vad som hinder med ror-
ligheten i hogkvalificerad arbetskraft, eftersom effekterna pa de offentliga fi-
nanserna kan bli omfattande.

Tabell 12.1. Nuvirdet av skatteinkomster
under dren 2000-2010*

Avvikelse fran fall A

Fall Mdr kr Mdr kr %

A 7109 0 0,0 %
B 6957 -152 -2,1%
C 6933 -176 -2,5%
D 6878 -231 -32%
E 6842 -267 -3,8%
F 6 644 -465 -6,5%
G 6571 -538 -7,6%

* Beridknade med 3 procents kalkylrinta.
Skatteinkomsterna inkluderar kommunal-
skatt, statlig skatt och socialavgifter.
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12.3.Skattekoordinering som |6sning!?

Givet ovanstidende utmaningar, vilka alternativ star d 4 till buds f6r den framtida
skattepolitiken? Ménga forslag utgar ifran att mojligheterna till skattekonkur-
rens ska begrdnsas genom koordineringeller tilloch med harmonisering av skat-
tesystem. I realiteten har man dock inte kommit sdrskilt langt pa den vigen.
OECD har definierat en uppsittning egenskaper som identifierar det man kal-
lar “skadlig skattekonkurrens”, men nagot patagligt har inte hint. Inom EU {6-
religger 4n sd ldnge inte ndgon hogre grad av formellt tryck pé enskilda stater att
anpassasinaskattesystemtill varandra.'® Tvdrtom har varje land autonomi 6ver
den direkta beskattningen enligt Romf6rdraget. En 6verenskommelse har dock
skett om ett framtida informationsutbyte ifriga om rinteinkomster. Det innebir
ddrmed att tyska myndigheter enligt planen ska rapportera svenskars rintein-
komster pé tyska bankkonton till svenska skattemyndigheten i framtiden.

Det finns dock flera problem med ett gemensamt informationsutbye. Ett av
dem dr givetvis att det dradministrativtkomplicerat att genomftra det pé ett ef-
fektivt sdtt. Ett annat dr att verenskommelsen endast beror medlemslinderna,
vilket innebir att det #r enkelt for enskilda personer att kringgé informationsut-
bytet helt enkelt genom att placera pengar utanfér EU. Luxemburg har dédrfor
krivt att motsvarande dverenskommelse ska nds med Schweiz, USA och Ka-
nalGarna for att utbytet ska triada ikraft.

Ytterligare ett problem med 6verenskommelser av det hir slaget 4r att de in-
te bara dr avgridnsade rent regionalt utan dven till typen av instrument som pre-
ciseras. Man kan saledes visa att det dr mojligt for medlemslinderna att ersitta
en (icke tilldten) kupongskatt pa utdelningar mellan linder med ett reducerat
virdeminskningsavdrag for att uppnd samma effekt som en kupongskatt.?’

Vidare dr det viktigt att podngtera de drivkrafter som lagskatteldnder hari fra-
ga om Omsesidigt informationsutbyte. Utbyte av information fungerar ndmli-
gen som en kupongskatt i killstaten for individen i hemlandet. Skatten p4 kapi-
talavkastning kommer att stiga vid inforandet av informationsutbytet for ex-
empelvis en svensk som “morkat” sina tillgodohavanden i Luxemburg. Skillna-
den jimfort med en kupongskatt dr emellertid att Luxemburginte far nagraskat-
teinkomster d4 man ldmnar information, men skulle ha fatt det om kupongskatt
pé rédntor i stillet inforts. Légskatteldnder har ddrfor typiskt sett svaga incita-
ment att fullfolja ett informationsutbyte.

Slutsatsen av detta resonemang ir séledes att en fungerande 6verenskom-
melse fordrar (i) ett samarbete med linder utanfér EU och (ii) att avtalet om-
fattar samtliga relevanta skatter. Det r svart att se att dessa krav skulle bli upp-
fyllda inom en nira framtid. En orsak till detta dr givetvis att varje stat har ett
starkt intresse av att bevara sin egen suverénitet 6ver skatterna for att kunna upp-
nd de malsittningar betriffande offentliga aktiviteter som medborgarna i re-
spektive land 6nskar. Dessutom framstar de méjliga vinsterna av en koordine-
ring som ganska modesta. Serensen (2000) rapporterar att en global koordine-
ring av skatterna skulle hoja nationell vilfird med i genomsnitt 1,5 procent av
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BNP. En koordinering inom EU anges endast 6ka vilfirden med 0,2 procent.

Faktum kvarstér dock att utvecklingen - alldeles oberoende av avsaknaden
av formella krav p4 koordinering - kan komma att medfora en storre press pd
enskilda staters skattesystem till f6ljd av storre rorlighet i de nationella skatte-
baserna. Foretagens investeringar kan bli mer kinsliga for olikhet i skatteuttag,
hogkvalificerad arbetskraft kan bli rorligare av olika anledningar och hushéllens
finansiella placeringar kan bli svérare att kontrollera. Det dr dédrfor rimligt att i
tid genomfora de anpassningar i det svenska skattesystemet som med stor san-
nolikhet trots allt kommer att bli n6dvindiga.

12.4. Ett pragmatiskt forslag

Om det nu inte 4r limpligt att byta fran inkomstskatt till konsumtionsskatt och

en global eller &tminstone EU-regional skattekoordinering inte tycks vara nira

forestaende, vad dr dd enldmpligskattepolitik? Det hiravsnittetdiskuterar 6ver-

siktligt den typ av reform som enligt vir mening dr vilbetinkt i en liten 6ppen

ekonomi som den svenska. Det ligger givetvis i sakens natur att vért forslag in-

te baseras pa ndgon modell som har optimerats utan 4r ett uttryck for en be-

démning fran vér sida. Innehallet kan sammanfattas i foljande punkter:

* en sidnkt skattesats pd kapitalavkastning frén 30 till 20 procent utom f6r ut-
delningar

* ett borttagande av formégenhetsskatten pé alla aktier

* ett mer forsikringsmissigt forhéllande mellan inbetalningar till socialforsi-
kringssystemet och férménerna dérifran

* en mindre reduktion av progressiviteteni den statligainkomstskatten genom
att det Gvre skiktet tas bort.

Den grundlidggande idénbaseras pa det skattesystem som vi f6r ndrvarande har
ide nordiskaldnderna med en proportionell skatt p kapitalavkastning och pro-
gressiv skatt pd arbete. Detta skattesystem maste emellertid hantera flera pro-
blem. Det f6rsta dr de inhemska problemen med snedvridningar och skatteun-
dandragande som finns alldeles oberoende av internationaliseringen. Det andra
dr att internationaliseringen ger upphov till dels en mer rérlig skattebas for ka-
pital och hogkvalificerat arbete, dels kontrollproblem.

Genom att man reducerar skattesatsen pé kapitalavkastning uppnés de dub-
bla effekterna att 16nsamheten i att placerakapital utanfor Sverige av skatteskil
minskar visentligt, samtidigt som mojligheten till rintearbitrage sannolikt eli-
mineras. Kontrollproblemet reduceras dirmed. En sinkning av skatten pa ka-
pitalavkastning skulle troligen ocksa ha den positiva effekten att stimulera spa-
randet i ekonomin. Den vanskliga delen av en sddan reform #r inte den statsfi-
nansiella effekten utan att avdragsritten for rinteutgifter minskar. Det kan dr-
for vara motiverat att sinka fastighetsskatten samtidigt med avdragsritten.

En andra del i vart forslag dr att behalla l4ga skatter pa bolagsvinster. Helst
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bordeliggailinje med de linder som har ldgst skattesatser. Detta garanterar att
multinationella foretag inte fir drivkrafter att via internprissittning skifta vinster
frén Sverige till andra linder. En eventuell sdnkning av bolagsskattesatsen i
framtiden bor finansieras med basbreddning.

En viktig friga dr relationen mellan bolagsbeskattningen och den personliga
beskattningen av kapitalavkastning. Vi foreslar for det forsta att skatten pé ut-
delningar behélls of6rindrad, 30 procent. Detta dr hogre dn den generella skat-
ten pa kapitalavkastning. Genom att utdelningar inte 4r avdragsgilla fran bo-
lagsskattebasen innebir f6rslaget en dubbelbeskattning av bolagsvinster. Med
en bolagsskattesats om 28 procent dr skattekilen cirka 50 procent totalt for in-
hemska finansidrer. Avkastningskravet pa svenska noterade foretag styrs dock i
hog grad av utlindska institutionella placerare. Dessa péverkas endast av bo-
lagsskattesatsen och varken av utdelningsskattesatsen eller formogenhetsskat-
ten. Ndgon fordndring i deras avkastningskrav dr det sdledes inte friga om.

Genom att formdgenhetsskatten pa dgandet av borsaktier avskaftas uppnas
enrimligare skatteborda pd svenskt dgande av bolag jimfort med andra linder.2!
En fortsatt formodgenhetsbeskattning av fordringar gor ocksa att lanefinansie-
ring p4 marginalen betingar samma skattekil som finansiering med eget kapital,
trots enkelbeskattning av ridntor. En f6rutsittning for detta dr dock att skatten
pé arbetsinkomster sinks sé att de sérskilda reglerna f6r beskattning av kapital-
avkastning i dgarledda foretag kan tas bort. Det kritiska inslaget i reformen dr
dérfor att skattekilen pa bolagsvinster och den hogsta marginaleffekten pé ar-
bete drdensamma (50 procent). I annat fall kommer systematiska forsok att om-
vandla arbetsinkomst till kapitalavkastning att uppkomma. I dag rdder en upp-
enbar brist pd 6verensstimmelse. Skattekilen vid utdelning av bolagsvinsttill in-
hemska hushall frén noterade bolag &r 50 procent, medan den dr minst 65 pro-
cent vid utbetalning som 16n i hogsta inkomstskiktet p4 grund av den implicita
beskattningen i socialavgiftssystemet.

Ytterligare ett argument for sidnkta marginaleffekter pa arbete #r att detta
medverkar till ligre genomsnittlig skatt p4 mobil arbetskraft. Som papekats ti-
digare kan en 6kad rorlighet medfora en starkt negativ effekt pd basen for skatt
pé arbete. Den roll som dessa inkomsttagare spelar {6r skattebasen framgér av
figur 12.6. Ungefir 10 procent av den totala basen for skatt pa arbete hinfor sig
till inkomstdelar ver 280 000 kronor.

Vi foreslar dirfor att det 6vre skiktet i den statliga inkomstskatten tas bort
samtidigt som ett tak fOr uttag av socialavgifter sitts vid de 7,5 basbelopp som
grundar férmaner i systemet.?? Dirigenom kan incitamenten att byta inkomst-
slag i dgarledda foretag elimineras och skattemissigt grundade vinster av ror-
lighet reduceras kraftigt.

Sammantaget ger forslaget upphov till fljande skattekilar:
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Bolags- Personlig Férmogenhets- Total

skattesats skattesats skattesats skattekil
Utdelningar noterade foretag 28 % 30 % 0% 50 %
Utdelningar dgarledda féretag 28 % 30% 0% 50 %
Réntor 0% 20 % 1,5% 50 %23
Lon? 0% 50 % 0% 50 %

Den totala kostnaden for en reform av det hir slaget uppgar till 2 procent av
BNP eller motsvarande 443 miljarder i nuvirde under en tiodrsperiod. En nir-
liggande finansieringskilla 4r givetvis den paverkan som reformen har pa mo-
biliteten. Om denna kan behallas pa en ligre niva pa grund av 4dndrade driv-
krafter i skattesystemet, kan en stor del av reformens kostnader vara finansiera-
de. Som exempel angavs ju att fall F i de tidigare berikningarna landade pa en
minskad skattebas om 466 miljarder pa grund av 6kad mobilitet. Nettokostna-
den skulleisa fall vara mycket lag. Reformen skulle dessutom innebiira savil for-
battrade drivkrafter med minskade snedvridningar som {6ljd som ligre admi-
nistrativa kostnader for skattesystemet. De sirskilda fimansforetagsreglerna
skulle exempelvis kunna avvecklas.
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Figur 12.6. Aterstdende skattebas ovanfor ett visst inkomstskikt ar 1999.
Kdlla: SCB “Inkomstf6rdelningsundersokningen 1999”. Hela befolkningen 20-64 4r.
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12.5.Slutsatser

Sma hogskatteldinder som Sverige méste 6vervidga hur man ska svara pa den in-
tensifierade ekonomiska integrationen. Vi har analyserat olika modeller {6r be-
skattning som en 16sning pa de problem som en tilltagande internationalisering
kan ge upphov till. Vi tror inte att en 6vergang till ren konsumtionsskatt r na-
got realistiskt alternativ. I stillet &r den modell som de nordiska linderna till-
ldmpar med proportionell skatt pa kapitalinkomster och progressiv skatt pa ar-
betsinkomster limplig i en internationell miljo. Anledningen #r att kapital 4r be-
tydligt mer littrorligt 4n arbetskraft. Systemet maste dock anpassas till den ré-
dande utvecklingen. Det innebir enligt var mening f6r det forsta att en relativt
lag skatt pa bolagsvinster ska uttas, men ocksé att skattesatsen pé personlig ka-
pitalinkomst méste hallas nere. Fér det andra méste en framtida 6kad rorlighet
i hogkvalificerad arbetskraft beaktas. Vi har forsokt visa att detta kan ske samti-
digt som mojligheter att utnyttja antingen skattearbitrage mellan olika in-
komstslag eller skatteundandragande av kapitalinkomster baserade pa kon-
trollsvérigheter reduceras. Forutsittningen for att det ska lyckas ér framfor allt
en insikt om att finansieringen av socialf6rsikringssystemet méste bli mer ak-
tuariemissig. Forst dérefter kan de inneboende spinningarna mellan progres-
siv beskattning av arbete och proportionell beskattning av kapital 16sas i en in-
ternationell ekonomi.



13.Beskattning
och investeringar
i hogre utbildning

FEredrit Andersson och Kar A. Konrad

13.1.Inledning

Den offentliga sektorn 4r djupt involverad i utbildningssektorn i alla OECD-ldn-
der. Genom att tillhandahalla gratis eller starkt subventionerad utbildning, och
genom ekonomiskt stod till studenter utdvar regeringar ett starkt inflytande
over privata utbildningsbeslut. Utbildning har inslag av bade konsumtion och
investering. I analysen av utbildningspolitik dr investeringsaspekterna emeller-
tid mer relevanta, och i det f6ljande kommer vi att koncentrera oss pd dessa as-
pekter.

Utgifter f6r utbildningsrelaterade varor och tjinster — fran savil offentliga
som privata killor - var i genomsnitt 5,75 procent av BNP i OECD-linderna
1998 (OECD 20014, s. 80). Variationen mellan olika OECD-ldnder var méttlig;
de totala utgifterna strickte sig fran 3,5 procent i Turkiet och 4,6 procent i Ne-
derldnderna, till 7,0 procent i Sydkorea och 7,2 procent i Danmark.

Den offentliga sektorn star fér huvuddelen av utbildningskostnaderna i de
flesta OECD-ldnder. I manga linder finansierasutbildning upp till universitets-
niva helt av den offentliga sektorn. Bland de linder som har storst totala utgif-
ter f6r utbildning aterfinns bade sidana som har en stor andel offentlig finansi-
ering — som Sverige och Danmark - och sédana som har enliten andel, som Syd-
korea och USA (jfr. OECD 20014, s. 93).

I kapitel 6 i denna bok visas att ungefir en fjirdedel av utbildningsutgifterna
avser hogre utbildning. OECD-genomsnittet dr 1,59 procent av BNP. Det ir
virt att notera att den offentliga finansieringsandelen forefaller vara htgre i ldn-
der med hoga inkomstskatter.!

Det finns ett stort antal matt p4 resultatet av satsningarna pa hogre utbild-
ning. Ett matt pa utbildningens omfattning — bdde som konsumtionsvara och
som investering — dr det genomsnittliga antalet dr av (hogre) utbildning, som i
stort stér i proportion till de insatta resurserna.’

Ett besldktat matt pa utbildningssystemets produktion som ofta anses sérskilt
viktigt for linders ekonomiska utveckling #r antalet studenter som utbildar sig
inom naturvetenskap och teknik. Figur 13.1 visar antalet studenter som tar ex-



182 ANDERSSON OCH KONRAD

amen inom naturvetenskap och teknik per 100 000 i ett antal linder; det ge-
nomsnittliga antalet dr 1 200. Man kan notera att detta utfall endast r svagt as-
socierat med totala utgifter f6r hogre utbildning.?

Det finns ocksa tvdrsnittsjgmforelser av grundldggande férdigheter som bely-
ser stocken av humankapital i Sverige. Det forefaller som om de relativt stora re-
surser som satsas pa grundldggande utbildning i Sverige ger utdelning i form av
relativt goda lds- och skrivfirdigheter. I den sa kallade Pisa-rapporten — en jim-
forelse av 27 OECD-ldnder och fyra andra linder 2000 (OECD 2001c, kap. 2) -
uppvisar svenska 15-aringar goda, men inte enastfende, resultat vad giller lds-
och skrivfiardigheter. Sverige befinner sig till exempel pa nionde plats vid en rang-
ordning av ett samlat matt p4 dylika firdigheter (OECD 2001c, s. 45). Resulta-
ten star i viss kontrast till en jamf6relse av vuxnas lds- och skrivfirdigheter i 12
OECD-ldnder 1994-1995 (OECD 1999, kap. 2), dér Sverige uppvisade likfor-
migt bist fardigheter i dessa avseenden f6r samtliga studerade &ldersgrupper, och
likformigt bist testresultat for alla utbildningsnivéer. Vad giller kunskaper och
fardigheter i matematik dr bilden mindre tillfredsstillande. Pisa-rapporten pekar
pé att svenska 15-aringar befinner sig strax 6ver genomsnittet i de studerade ldn-
derna (OECD 2001c, s. 81). Det finns resultat som pekar pa att matematik ge-
nerellt sett dr viktigt for framgang p4 arbetsmarknaden (Bjorklund 2000).

Empiriska skattningar av den privata avkastningen - i monetéra termer — pa
utbildning hamnar typiskt ndgonstans mellan 5 procent och 15 procent (i olika
ldnder);* forekomsten av ett positivt samband mellan utbildning och inkomst 4r
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Figur 13.1.Antal studenter som tar examen i naturvetenskap per 100 000 individer i ar-
betsstyrkan i dldrarna 25-35 4r.
Kalla: OECD (2001a, s. 172).
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ocksé bade robust och okontroversiell.>¢ Ett annat sitt att mita avkastningen pé
utbildning drattanvinda makroekonomiska variabler (Temple 2001 ger en 6ver-
sikt), och studier baserade pé saddana data pekar pa att mellan 0,1 och 0,5 pro-
centenheter av 4rlig tillvixt kan tillskrivas forbéttringar i arbetskraftens kunska-
per och firdigheter.”

13.2. Motiv for offentligt finansierad utbildning

Som redovisades i det féregdende avsnittet bedriver samtliga OECD-ldnder en
aktiv utbildningspolitik. For att analysera och virdera denna politik dr det vik-
tigt att forstd varfor marknaden {6r utbildning i sa hdg grad ér f6remal for of-
fentliga ingrepp. Anledningarna ir flera, och har sin bakgrund bade i effektivi-
tetsargument och i férdelnings- och rittviseargument.

Lika forutsattningar och omférdelning

Ett argument som ofta anfors {or offentligt finansierad utbildning 4r argumen-
tet om "lika forutsidttningar”, enligt vilket det dr 6nskvirt att alla barn — oavsett
forildrarnas ekonomiska stillning, sociala status och utbildning - ska ha sam-
ma tillgang till utbildningsinvesteringar. Att lika forutsdttningar dr 6nskvirt kan
motiveras dels av normativa réttvisehdnsyn, dels av effektivitetshansyn - om in-
divider 4r olika vad giller f6rmégan att tillgodogéra sig och produktivt anvin-
da utbildning, innebir det en eftektivitetsforlust om endast barn med viss bak-
grund far tillgéng till utbildning.

Tillgangen till humankapitalinvesteringar dr ofta begriansad. For det forsta édr
det ofta omojligt f6r barn till fattiga fordldrar att finansiera hogre utbildning ge-
nom privata lan pé grund av att marknaden f6r den typen av krediter inte fun-
gerar sdrskilt vil (eller 6ver huvud taget inte existerar). For det andra innebir
humankapitalinvesteringar risktagande. Om det inte finns marknader dér des-
sa risker kan diversifieras, kan den offentliga sektorn tillhandahalla f6rsikring
genom att samtidigt bira en del av kostnaderna f6r utbildningen, och, via till ex-
empel inkomstskatter, tillskansa sig en del av utbildningens avkastning. Den
sistnimnda formen av offentligt ingripande har varit féremal for teoretisk ana-
lys (till exempel Eaton och Rosen 1980, Varian 1980, Hamilton 1987, Ander-
berg och Andersson 2001). For det tredje kan information om f6rutsittningar-
na for hogre utbildning vara ojimnt spridd, sannolikt pa ett sddant sitt att barn
till fordldrar med hogre utbildning har béttre information och kunskap om des-
sa forutsittningar. Detta kan i sin tur leda till ineftektiva utbildningsval.

Det finns ett empiriskt vilbelagd positivt samband mellan f6rildrars utbild-
ning och deras barns utbildningsinvesteringar. Ett sidant samband har pévisats
av till exempel Ermisch och Francesconi (2001) {6r Storbritannien, av Hogsko-
leverket (1997, s. 45-47) for Sverige och av Griiske (1994, s. 95) f6r Tyskland.
Erikson och Jonsson (1996, kap. 1) gor en kritisk genomgéng frén ett i huvud-
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sak sociologiskt perspektiv av vad man kan sdga om i vilken utstrickning lika
forutsittningar uppnés. Lika forutsittningar betyder i sammanhanget visentli-
gen att den statistiska fordelningen av individers utbildningsval 4r oberoende av
hirkomst. Erikson och Jonsson drar slutsatsen att dven om det finns ett antal
faktorer som forefaller befrimja lika forutsittningar — allmént jimlika levnads-
forutsittningar dr en sadan faktor — s dr det endast ett fatal faktorer som har en
klart pavisbar positiv effekt. De tvd viktigaste av dessa faktorer ér eliminering av
tidiga beslutspunkter for elever (trots viss intuition 4r elevers val mer kinsliga
for deras bakgrund nir de dr unga), och eliminering av "déda dndar” i utbild-
ningssystemet, det vill sdga eliminering av utbildningsvidgar som utestidnger ele-
ven fran vidare utbildning.* Erikson och Jonsson visar vidare att ett “meritokra-
tiskt” utbildningssystem - det vill sdga ett system som dr selektivt, och dir se-
lektionen baseras pa sndvt definierad prestation snarare dn subjektiva virde-
ringar — pd det hela taget bidrar till lika forutsittningar i den angivna meningen.
Vad giller konsekvenser av ekonomiska incitament for lika forutsdttningar 4r
detta mer kontroversiellt. Sjogren (2000) konstruerar en teoretisk modell dér
elevers osikerhet om sin formdga i ett yrke beror p4 hur olikt detta yrke dr {6r-
dldrarnas. Hon skattar ocksa modellen pé svenska data och finner att elever fran
fattiga bakgrunder dr mer mottagliga fér ekonomiska incitament for utbildning.
Aven Erikson och Jonsson (1996) diskuterar effekterna av incitament utifran ex-
isterande forskning, och kommer till slutsatsen att det finns st6d for effekter i ba-
da riktningarna.

Forattvirderaochtastillningtill argument for offentliginblandning som byg-
ger pé effektivitetshdnsyn maste man analysera effektivitetsproblemens under-
liggande orsaker, och ta stéllning till om offentlig inblandning kan f6rvintas han-
tera dessa problem pé ett mer framgéingsrikt sétt in marknadslosningar. En styr-
ka hos traditionell utbildningspolitik 4r att den gér det méjligt f6r individer som
inte kan finansiera utbildningsinvesteringar pa vanliga kreditmarknader att in-
vestera i utbildning. Detta argument har uppmirksammats inom utvecklings-
ekonomin (se till exempel Aghion och Bolton 1997), och det rader ingen tvekan
om att kreditmarknader fungerar langtifran perfekt pa grund av asymmetrisk in-
formation och incitamentsproblem. Statliga regleringar paverkar emellertid f6r-
utsittningarna for kreditmarknadernas funktion. Till exempel har en hog ga-
ranterad minimiinkomst och regleringar som befriar individer frin skuldf6rplik-
telser vid en personlig konkurs uppenbart positiva effekter om man tar det un-
derliggande betalningsproblemet for givet. En hog garanterad inkomst innebér
forsikring, och regler som befriar individen fran skulder har positiva effekter pa
individens incitament att dter borja tjina pengar - fattigdomsféllor undviks. Om
man betraktar problemet i sin helhet innebir emellertid en h6g minimiinkomst
att det blir svérare for individer att mobilisera sikerheter for ldnekontrakt, och
regler for personlig konkurs som gor detlitt att undkomma obetalda skulder ska-
par moral hazard-problem — det vill séga férsvagar incitament att uppfylla kon-
traktsataganden — vilket undergriver forutsittningarna for att marknaden ska
fungera. Av dessa skil dr det oklart om offentliga ingripanden kan 16sa proble-
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men med begrinsad tillgang till krediter och forsikringslosningar.

Svaret pa frigan om offentliga ingripanden kan forbittra situationen jaimfort
med en renodlad marknadslésning beror pd vad som ér orsaken till att mark-
naderna inte fungerar si vil som man skulle 6nska. Om utbildning och an-
vindning av (utbildningsrelaterade) varor och tjinster inte 4r observerbara ér
insikterna fran Arnott och Stiglitz (1986) om moral hazard-problem pa f6rsik-
ringsmarknader tillimpliga: I manga fall kan offentliga ingripanden i form av
obligatoriska arrangemang som innebir att utbildning eller utbildningsrelatera-
de varor och tjinster subventioneras eller delas ut gratis forbdttra resursan-
védndningen.’

Béde informationsf6rdelar (och andra fordelar) {6r barn vars foréldrar ér vil-
utbildade och de imperfektioner som kreditmarknader ér frenade med utgor
handfasta argument — ytterst grundade pa f6rdelningshdnsyn - f6r ndgon form
av utbildningspolitik. Den utbildningspolitik som faktiskt {6rs skapar emellertid
inte den omf6rdelning som vore 6nskvird ur ett "lika forutsittningar”-perspek-
tiv. Givet att andelen barn som utnyttjar hgre utbildning 4r positivt korrelerad
med forildrars inkomst och status sker omf6rdelning i genomsnitt snarare till
rikare hushall.*?

Om utbildning #r en 6verf6ring fran f6rildrar till barn maste generationsfor-
delningsaspekter beaktas. Antag att 6verforingen motiveras av altruism. I ljuset
av den starka korrelationen mellan forildrars utbildning och inkomst 4 den ena
sidan, och deras barnsutbildning 4 den andra, leder offentligt finansierad hgre
utbildning till omf6rdelning fran fattiga f6rildrar till rika foréldrar. Denna om-
fordelningseffekt forstirks om man beaktar att rika fordldrar maste anvinda sig
av utbildningsrelaterade iz natura-Gvertéringar for att undkomma “samaritens
dilemma” som beskrevs i fotnot 10 och som ir sirskilt patagligt for rika f6rild-
rar med starka altruistiska bindningar till sina barn; detta har papekats av Bruce
och Waldman (1991).1

Om milet med utbildningspolitik &r omf6rdelning i linje med "lika fGrutitt-
ningar”-principer'? s finns det anledning att ifrigasitta omf6rdelningens ut-
formning. L4t oss kort diskutera en form av utbildningspolitik som skulle kun-
na fOrbittra omfordelningens triffsikerhet. Den dr baserad p4 idén om sjilvse-
lektion och har analyserats av till exempel Besley och Coate (1991). En person
kan, vid en viss tidpunkt, tillgodogtra sig endast en utbildning - personen kan
inte f6lja en utbildning vid ett offentligt universitet utan avgifter och folja en an-
nan liknande utbildning vid ett privat universitet med hoga avgifter samtidigt.
Antag att staten bestimmer sig for att tillhandahalla gratis oftentlig utbildning
avlageller mattligt hog kvalitet, och att staten finansierar denna utbildning med
en per capita-skatt. I sa fall maste savil rika som fattiga forildrar bestimma hu-
ruvida de ska sinda sina barn till det universitet som tar ut avgifter eller till det
som inte tar ut avgifter. Om barnens utbildning 4r en vara som efterfrigas mer
vid hégre inkomst kommer forildrarna att dela upp sig efter inkomst: fattiga for-
dldrar kommer att foredra avgiftsfri utbildning, medan rika f6rildrar inte kom-
mer att utnyttja den avgiftsfria utbildningen utan skicka sina barn till det priva-
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ta universitetet. Resultatet blir att alla #ir med och finansierar den avgiftsfria ut-
bildningen, samtidigt som bara de fattiga utnyttjar den — dirmed kan viss om-
fordelning fran rika till fattiga uppnas. Observera att staten inte behdver kunna
identifiera rika och fattiga forildrar for att detta system ska fungera; det ér sjilv-
selektionen mellan de olika typerna av utbildning som leder till den 6nskade
omfordelningen.

Utbildningens avkastning och externa effekter

Empiriska skattningar av den privata avkastningen p4 investeringar i utbildning
diskuterades kort i avsnitt 13.1. For att ta stillning till den 6nskvirda omfatt-
ningen av olika ingrepp i marknaden f6r utbildning behéver man emellertid sva-
ra pa frigan om den totala avkastningen ir storre eller mindre #n den privata av-
kastningen. Enligt Temple (2001, 5.10), kan man inte med dagens kunskap av-
gora om utbildningsinvesteringar genererar sin avkastning genom produktivi-
tetsokningar eller genom signalering och “avslojande” av information om un-
derliggande produktivitetsskillnader. Dessutom 4r bada killorna till avkastning
béde av privat och socialt virde, och svaret p4 frdgan om avkastningens karak-
tir ger inte ett direkt svar pd frdgan om den privata avkastningen ir storre eller
mindre dn den samhillsekonomiska avkastningen. Elementéra kunskaper och
fardigheter som sprékfirdigheter, lds- och skrivfirdigheter och, numera, dator-
kunskap dr uppenbart viktiga for kommunikation mellan ménniskor, och sidda-
na firdigheter kan dirfor vara férenade med nitverksexternaliteter. Liknande
argument kan anf6ras nér det giller delar av resultatet av hogre utbildning, till
exempel gemensam kulturell bakgrund.'* Dylika nitverksexternaliteter dr san-
nolikt mer patagliga nir det giller grundlidggande utbildning; nitverksexterna-
liteterna fran hogre utbildning torde vara begrinsade, och starkt subventione-
rad hogre utbildning bor ddrfor motiveras med andra argument.

En viktig extern effekt av utbildning betonas i den moderna teorin om endo-
gen tillvixt (se till exempel Lucas, 1988). Hornstenen i denna teori dr att inves-
teringar genererar avkastning pé ett sddant sétt att den som gor (och dger) in-
vesteringen endast kan tillgodogora sig delar av avkastningen; en del av avkast-
ningen “spiller 6ver” till andra delar av ekonomin. Om endast en del av en in-
vesterings avkastning beaktas av den som investerar leder detta i allminhet till
att det investeras for lite, och om s3 #r fallet kan offentliga ingrepp spela en vik-
tig roll."!¢ Detta arguments birkraft beror pa huruvida sidana makroekono-
miska positiva externa effekter av investeringar finns, och hur viktiga de #r. Det
dr svért att fran teoretiska utgangspunkter avgora huruvida sddana positiva ex-
terna effekter &r ett resultat frimst av investeringar i humankapital, fran sats-
ningar pa forskning och utveckling eller frén andra investeringar. Empiriska stu-
dier ger inte heller entydiga svar.
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Sektorneutralitet

Investeringar i humankapital @r en av flera typer av investeringar. I en oreglerad
ekonomi sker investeringar av olika slag i en sddan omfattning att deras margi-
nalprodukter 4r lika. I en vilfirdsstat paverkas investeringar av skatter och re-
gleringar, och den omfattning de far kan utgora ett argument for utbildnings-
politik.

I Norge, Sverige, Finland och i huvudsak @ven i Danmark beskattas avkast-
ningen pa olika typer av investeringar olika. I stéllet {or att tillimpa en “global
inkomstskatt” som ldgger ihop inkomster fran alla kéllor och gér den resulte-
rande summan till féremaélet f6r beskattning, tillimpar man ett "dualt system”
dir kapitalinkomster fran finansiella och - direkt eller indirekt — fysiska till-
géingar beskattas med en ldgre skattesats dn arbetsinkomster (kapitalinkomster
beskattas proportionellt och arbetsinkomster progressivt).

Nielsen och Sorensen (1997) argumenterar for att detta inte innebir en dis-
kriminering till nackdel {6r investeringar i humankapital. Medan redan beskat-
tade inkomster i form av sparande 4r killan till kapitalinkomster, dr huvuddelen
av killan till inkomster fran humankapital uppofiringar i termer av fritid (eller
potentiell arbetstid); denna tid 4r obeskattad. Deras slutsats 4r att humankapi-
talinvesteringar skulle vara skattemdssigt gynnade vid samma skattesats p4 ar-
bets- och kapitalinkomster, och att en hégre marginalskatt pd avkastningen pa
humankapital kompenserar {6r denna asymmetri.

Nerlove, Razin, Sadka och von Weizsicker (1993) kommer till precis motsatt
slutsats. De antar att samma (beskattade) resurser anvinds for investeringar i
humankapital och i annat kapital, och drar slutsatsen att humankapitalinveste-
ringar missgynnas pd grund av skillnader i avskrivningsmojligheter. Bade fysiskt
kapital och humankapital deprecierar. Medan fysiska tillgangars depreciering
kompenseras genom att den beskattningsbara delen av deras avkastning redu-
ceras finns ingen motsvarande kompensation f6r humankapital.

Iljuset av dessa motverkande eftekter dr det svart att avgora huruvida existe-
rande skattesystem missgynnar investeringar i humankapital. Analysen talar
emellertid {or att insatssammansittningen i humankapitalbildningen snedvrids
- individer satsar antagligen relativt sett for mycket tid och relativt sett for lite
andra resurser pd utbildning. Om en del av tidsinsatsen byttes ut mot andra in-
satser skulle detta troligen vara vilfirdshéjande.”

Denna insikt pekar pé att en effektiv utbildningspolitik bor forstka paverka
de privata kostnaderna for olika insatskomponenter i utbildningen olika. Fysis-
ka och monetira insatsfaktorer b6r subventioneras relativt mer 4n tidsinsatser.
Ett sitt att 4stadkomma detta vore att subventionera insatsvaror i utbildningen.
Ett annat medel som kan anvindas {6r att uppnd samma syfte ér att stilla rela-
tivt harda krav pa den tid studenter tilldts dgna 4t att nd givna mél.
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Politiska misslyckanden

Avkastning pd humankapitalinvesteringar beskattas hart. Den hogsta margi-
nalskattesatsen pa arbetsinkomst var 50,2 procent i genomsnitt i OECD 1998.
Nya Zeeland hade det ldgsta virdet med 33 procent, medan Belgien hade det
hogsta med 66 procent (OECD, 2001b). Boadway, Marceau och Marchand
(1996) tillimpar idén om “tidskonsistent kapitalinkomstbeskattning” (av en vil-
villig stat) pd investeringar i humankapital; idén gar tillbaka till Kydland och Pre-
scott (1980). Investeringar i humankapital gors ndr individen 4r ung; deras av-
kastning utfaller mellan 10 och 40 ar senare. De investeringar som gors 4r "sdnk-
takostnader” nir beskattningen av deras avkastning bestims, och individer som
befinner sig mitt i sitt yrkesverksamma liv kan inte reagera pa hoga marginal-
skatter p4 arbetsinkomst genom att dra tillbaka sina humankapitalinvestering-
ar. En stat som forsoker tillimpa si effektiv beskattning som mojligt vet att be-
skattningen av avkastningen pa humankapital inte snedvrider humankapital-
bildningen vid den tidpunkt da skatten bestims, eftersom humankapitalinves-
teringar redan dr gjorda. Foljaktligen kommer staten att vilja att beskatta av-
kastningen pé existerande humankapital hért.

Individer forutser denna skattepolitik redan da de gor sina humankapitalin-
vesteringar, och den hoga forvintade skatten leder till svaga incitament {6r in-
vesteringar i humankapital. Tidskonsistent beskattning leder alltsa till hog skatt
pa avkastningen p4 humankapital, f6r smd investeringar i utbildning och even-
tuellt ocksa smé skatteintdkter. Det vore bittre fOr staten att f6lja en commitment-
strategi — en strategi som innebir att man forbinder sig att fora en viss skatte-
politik f6r lang tid framéver. Staten skulle i s3 fall binda sig for att tillimpa ligre
skattesatser #n vid tidskonsistent beskattning, investeringar i humankapital
skulle vara hogre och staten skulle under vissa omsténdigheter fi storre skat-
teintikter.

Fragan dr givetvis hur sddant commitment i syfte att minska vilfardsforluster-
na pd grund av tidskonsistent beskattning kan dstadkommas. Det commiitment-
problem man star infor i det hidr sammanhanget 4r svérartat, det kréver i prin-
cip att staten binder sig for skattesatser flera decennier framat i tiden. Det #r tvek-
samt om sddant "commitment” dr mojligt. '

Boadway, Marceau och Marchand (1996) anvisar en 16sning pa problemet i
form av obligatorisk, eller starkt subventionerad, utbildning. Ett sddant ingrepp
i marknaden fOr utbildning syftar i det hér fallet inte till att korrigera ett mark-
nadsmisslyckande, utan till att korrigera ett politiskt misslyckande.!’

Samma incitamentsproblem uppstar f6r en utsugande stat — en stat vars en-
da malsittning dr maximering av skatteintikter (och som inte har ambitionen
att anvinda skatteintdkterna fér medborgarnas vilfird). Om en diktator eller li-
ten maktgrupp suger ut ett land och maximerar det 6verskott som kan sugas ut,
kan de resurser denna grupp anvinder for produktivitetshtjande investeringar
i till exempel humankapital jimf6ras med de investeringar som 4garna till ett
privat fOretag gor i foretaget. Denna analogi har anvints av Olson (1993) och
av McGuire och Olson (1996) i mer allminna termer. Makthavarna kommer att
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investera upp till den punkt ddr marginalavkastning dr lika med marginalkost-
nad, och de kommer dérfor att investera mer ju stérre andel av produktions6k-
ningen de kan tillskansa sig.?

Andersson och Konrad (2000b) visar att en utsugande och en vilvillig stat
som forsoker beskatta individer effektivt méter i huvudsak samma tidskonsi-
stensproblem. En utsugande stat har dérfor ungefdr samma incitament att be-
driva utbildningspolitik.

13.3.Globalisering

Det star klart att insatsvaror, konsumtionsvaror, information, kunskap, firdig-
heter och individeri allt hogre grad dr internationellt rorliga. I detta avsnitt kom-
mer vi att diskutera betydelsen av denna utveckling f6r hégre utbildning och ut-
bildningspolitik. Tvaaspekter kommer att framhévas. For det forsta skapar 6kad
rorlighet externaliteter mellan ldnders skatte- och bidragssystem. Dessa exter-
naliteter har konsekvenser for savil individers som regeringars incitament {6r
utbildningsinvesteringar och beskattning. For det andra leder 6kad rorlighet till
forandringar bade av de risker som individer utsitts for och av de verktyg {or
hantering av dessa risker som individer har tillgang till. Innan vi diskuterar des-
sa aspekter ska vi kort beréra den empiriska kunskap om frimst hégutbildades
rorlighet som finns. Detta ér inte den enda form av rorlighet som har konse-
kvenser for skatte- och utbildningspolitik, men det dr den som har mest direk-
ta sdidana konsekvenser.

Hogutbildades rorlighet

Detfinnsettantalskilatt tro att hdgutbildad arbetskraft blirallt mer rorlig. I Eu-
ropa forverkligades till exempel den gemensamma marknaden med dess fria
rérlighet for varor, tjdnster och ménniskor 1992 - det har ocksa blivit ldttare att
ta med sig sociala férméaner vid flyttning inom EU.2! Dessutom har "virlden
krympt” i ett antal avseenden: internationell handel har vixt, och manga kon-
sumtionsvaror - inklusive musik, filmer och teveserier — har standardiserats och
blivit tillgingliga 6verallt.

Att kvantifiera internationell rérlighet hos hégutbildad arbetskraft dr behif-
tat med ett antal svarigheter. Det arbete av Peder Pedersen, Marianne Roed och
Lena Schréder om arbetskraftsrérlighet i Norden som finns i dennabok (kapi-
tel 4) dr emellertid ett ambiti6st forsok att dvervinna ett antal av dessa svarig-
heter. Ldsaren hénvisas till deras kapitel f6r en systematisk behandling, men vi
kommer icke desto mindre att gbra ndgra anmérkningar.

Det antas ofta att personer som har mer utbildning dr mer rorliga internatio-
nellt. Det finns ocksé vissa uppenbara skil till att gora ett sédant antagande. Det
forefaller till exempel klartatt utbildning direkt eller indirekt ger ménniskor méj-
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lighet att komma 1 kontakt med andra ldnder och andra kulturer 4n den egna;
sprakfirdigheter iir ett uppenbart exempel. Det forefaller ocksa klartattdenho-
gre grad av specialisering som f6ljer med hogre utbildning gér det mer attrak-
tivt att soka arbete pé en storre arbetsmarknad. Vissa specialiserade kunskaper
inom till exempel medicin, naturvetenskap och teknik efterfrigas kanske bara
av ett fital arbetsgivare i ett land. Det finns emellertid ocksé krafter som verkar
i motsatt riktning. Roed(1996) pekar pi att foretagsspecifika firdigheter kan
vixa snabbare fOr arbetskraft med mer utbildning, vilket skapar en starkare bind-
ning mellan den anstillde och dennes arbetsgivare. Man kan ocksé hdvda att
problemet med asymmetrisk information om en anstillds firdigheter tilltar med
i dennes utbildningsnivd, och att det ddrfor dr svérare for hogutbildad arbets-
kraft att signalera sina firdigheter till utlindska arbetsgivare.

Empiriskt visar studien av Pedersen m fl. (kapitel 4 i denna bok) att f6r de lin-
der som studeras - Danmark, Norge och Sverige - 4r internationell migration
pétagligt hogre for mer hogutbildad arbetskraft. Detta talar for att hogutbildad
arbetskraft 4r mer rorlig; det forefaller ocksa std klart att denna del av arbets-
kraften i sina flyttbeslut 4r mer kénslig f6r ekonomiska incitament.

Vad giller omfattningen av utflyttningen fran de linder som studeras finner
Pedersen mAl. att den &r relativt liten, och att dterflyttning modererar effekten
av den utflyttning av hdgutbildad arbetskraft som sker. Icke desto mindre finner
de att nettoutflyttningen frdn Sverige av ett antal nyckelkategorier i arbetskraf-
ten har varit pitaglig under senare tid (tabell 4.5). Samtidigt som det stér klart
att flyttningsstrommarna ir relativt sma, finns det séledes anledning att kasta in
ett antal brasklappar.?? For det forsta skulle effekten av dven en liten utflytt-
ningsokning vara betydande om de som flyttade ut éterflyttade 1 mindre ut-
strickning dn som varit fallet historiskt, och dterflyttning observeras med en be-
tydande fordrojning. For det andra ér flyttstrémmar i jimvikt inte ett bra matt
pé potentiell migration. Det faktum att flyttstrommar inom Europa 4r smé kan
bero antingen pa genuint lag rorlighet, eller pd svaga incitament. Det dr d4rfor
svart att forutse effekterna av starkare incitament och minskade institutionella
hinder f6r migration.

Dessa brasklappar ir viktiga i ljuset av att vissa hinder for utbildad arbetskrafts
rorlighet héller pa att angripas inom ramen f6r EU. Det gors till exempel insat-
ser for att forbittra sociala formaners flyttbarhet, liksom for att standardisera ex-
amina fran hogre utbildning. Vidare kan den dramatiska 6kningen av student-
utbyten i Europa ha betydande effekter pa sikt. Den sammantagna effekten av
harmonisering av examina och studentutbyte #r intressant. Ett potentiellt pro-
blem for hégutbildad arbetskraft 4r utlindska arbetsgivares brist p4 information
och kunskap om virdet av uppvisade kvalifikationer. Om denna informations-
asymmetri kan mildras kan det innebira att hégutbildad arbetskrafts rorlighet
Okar patagligt.?® Argument av detta slag visar pa mojligheten att den samlade
effekten av olika aspekter av globalisering och internationell harmonisering kan
vara storre #n "summan av delarna”?*

I det f6ljande kommer vi att diskutera konsekvenserna av 6kande arbets-
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kraftsrorlighet - sirskilt 6kad rorlighet for hégutbildad arbetskraft - och de in-
citament den 6kade rorligheten skapar f6r individuella och offentliga investe-
ringar i humankapital.

Utbildning och beskattning

Nirarbetskraften dr rorlig utfaller inte avkastningen p4 utbildning nédvindigt-
vis pa det stille dir utbildningen finansierades. Justman och Thisse (1997, 2000)
pekar pé att detta kan undergriva existerande arrangemang for finansiering av
hogre utbildning, och reducera lokala incitament for att tillhandahélla utbild-
ning offentligt. De antar att hdgre utbildning tillhandahalls oftentligt och att den
finansieras av #igarna till en faktor som dr komplementir med hogutbildad ar-
betskraft. Om arbetskraft reagerar pa l6neskillnader kan en region dra till sig
hogutbildad arbetskraft genom att minska de offentliga utbildningsinvestering-
arna. De drar slutsatsen att en Nash-jamvikt mellan regioner kommer att leda
till f6r sméa utbildningsinvesteringar.®® En besliktad mekanism undersoks i Pout-
vaara och Kanniainen (2000). Lagutbildad arbetskraft medfinansierar offentligt
tillhandahallen utbildning, vilket 4r |6nsamt eftersom lagutbildad och hogutbil-
dad arbetskraft 4r komplement. Aven hir skapar internationell rérlighet hos
hogutbildade incitamentsproblem: medfinansieringen fran de hégutbildade
kan inte uppritthallas och en vilfirdsmissigt simre 16sning blir resultatet.

Humankapitalets rorlighet har ocksa studerats inom litteraturen om skatte-
konkurrens. Insikten att 6kad rérlighet for hégutbildad arbetskraft ligger re-
striktioner pé nationell skattepolitik 4r utbredd. Cremer m.fl. (1996) illustrerar
den samtidigt som de diskuterar hur robusta konsekvenserna av dessa ytterli-
gare restriktioner 4r under olika institutionella arrangemang. Deras slutsats 4r
att humankapitalets rorlighet — det vill sdga hgutbildade individers rorlighet —
minskar f6rutsittningarna f6r omférdelande beskattning.?

Wildasin (2000b) analyserar samspelet mellan finansieringen av humankapi-
talinvesteringar pa en imperfekt kreditmarknad och globalisering. Forutsitt-
ningarna 4r: att utbildning skapar specialiserade fardigheter; att lagutbildad ar-
betskraft 4r rérlig mellan sektorer men inte geografiskt rérlig; att hogutbildad
arbetskraft inte dr rorlig mellan sektorer och bér 16nerisk; samt att globalisering
gorhogutbildad arbetskraft geografiskt rorlig. Globalisering har den positiva ef-
fekten att den minskar l6nerisken f6r hogutbildad arbetskraft. Wildasin jamf{6r
fallet att utbildningsinvesteringar kan finansieras privat med fallet att detta inte
dr mojligt. Den viktigaste slutsatsen dr att medan globaliseringen har entydigt
positiva konsekvenser i det forra fallet, leder den till att lagutbildad arbetskraft
tvingas bira kostnaden for utbildningsinvesteringarna i det senare fallet. Aven
om resultatet drivs till sin spets ligger det i linje med en dterkommande obser-
vation i sammanhanget, ndmligen att hogutbildad arbetskrafts rorlighet leder
till kostnader for ororlig arbetskraft. Avvigningen betriffande utbildningsin-
vesteringars storlek blir, vidare, ogynnsam nir utbildningen finansieras offent-
ligt - utbildning 4r produktiv men mycket kostsam eftersom kostnaderna i slu-
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tindan méste biras av ldgutbildad arbetskraft.

Resultaten i Justman och Thisse (1997, 2000) bygger pa antagandet att ut-
bildningsinvesteringar av exogent givna skil maste tillhandahallas och finansi-
eras offentligt. Utbildning kan emellertid, som vi har sett, vara ett instrument for
att korrigera problem som f6ljer med tidskonsistent beskattning. Om interna-
tionell skattekonkurrens om humankapital fger rum, och om hégutbildad ar-
betskraft #r fullstdndigt rorlig, kommer skattesatser i jimvikt att vara laga - all-
mint sett bor skatter sjunka till en niva som svarar mot att alla omf6rdelande in-
slag f6rsvinner.?28 Fljaktligen leder inte jaimvikten till f6r hoga skatter, och dir-
med reduceras ocksd behovet av en utbildningspolitik som parerar for hoga
skatter.?® Ytterligare analys av de incitament for utbildningsinvesteringar som
individer och regeringar moéter i ett scenario dédr utbildning bidrar till att gora
individer rérliga internationellt finns i Andersson och Konrad (2000a,b).*°

Forsdkringsaspekter

Fran det perspektiv som en individ befinner sig i innan han eller hon vet av-
kastningen p4 sina investeringar i humankapital, kan omf6rdelande beskattning
jimforas med en forsikring. Tidskonsistent beskattning utan restriktioner ge-
nererade av rorlig arbetskraft leder emellertid i1 dessa termer till en alltfor om-
fattande forsikring; incitamenten {Or investeringar i humankapital undergrivs
ddrmed. Om den offentliga sektorn slutar tillhandahalla denna f6rsékring, upp-
star en efterfrigan for privata forsikringar. I vilken utstrickning f6rsikrings-
marknader kommer att uppsté i globaliseringens kolvatten &r en intressant fra-
ga. Svaret beror pa i vilken utstrickning den {6rsikring som genererats av om-
fordelande beskattning har tringt undan privata forsikringar som skulle ha fun-
nits i frinvaron av sddan beskattning. Sddana marknaders livskraft beror givet-
vis pa hur de informationsproblem som finns kan hanteras.

De forutsittningar som analyseras av Andersson och Konrad (2000a) 4r att
investeringar i humankapital 4r riskfyllda, och att globalisering undergriver f6r-
utsittningarna for omfordelande beskattning och dirmed leder till att alla ut-
bildningssubventioner i slutindan birs av lagutbildad arbetskraft. Konsekven-
serna av globalisering i termer av vilfird beror under dessa omstindigheter kri-
tiskt pa individers mojligheter att i forvig forsikra sig mot déliga utfall av sina
humankapitalinvesteringar. Om inkomstf6rsikring av detta slag finns tillgéing-
lig dr konsekvenserna av globalisering entydigt positiva; om inte &r vilfirdsef-
fekterna oklara. I frdnvaro av globalisering leder tidskonsistent beskattning till
6verforsikring, och om det inte finns {6rsidkringsmdjligheter maste individerna
bira stora risker nir globaliseringens effekter slar igenom. Det stir emellertid
helt klart att de individer vars investeringar inte ger avkastning (alla investerar 1
modellen) hamnar i en of6rdelaktig situation d4 globalisering sker och f6rsik-
ringsmarknader av det beskrivna slaget inte existerar. De avvigningar man stills
infor nér den enda policyvariabeln #r utbildningssubventioner som finansieras
av individer som misslyckas i sina investeringar 4r dter mycket ogynnsamma.
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En aspekt som bor tas pé allvar i detta sammanhang dr 6vergéngsperioden.
Om globaliseringen inte forutsigs av individer som nu r i till exempel femtio-
arsaldern, sa forutsag dessa individer inte heller minskad omf6rdelning, och de
har dirfor inte haft anledning att s6ka finna privata forsikringsldsningar. For
denna generation kan globaliseringen dirfor vintas leda till en markant 6kning
av inkomstspridningen 3!

Skilinader i rorlighet

Béde yrken och individer skiljer sig at vad giller internationell rorlighet. Jurister
och skattekonsulter ér i allmdnhet mindre rérliga én likare, ingenj6rer och fi-
nansekonomer. En regeringkan vilja om den skafors6kabehandlaolika yrkes-
grupper olika vad giller sdvil subventioner av utbildningsinvesteringar som in-
komstskatter (se till exempel Thum och Ubelmesser 2000), eller om den ska for-
soka forbinda sig att behandla individer lika, oberoende av yrke.

Om differentierade skatteregler skulle tillimpas leder skattekonkurrenstill en
situation dér individer i yrken med lag rorlighet betalar hoga skatter medan in-
divider i yrken med hog rorlighet betalar lga skatter. Det finns alltsa i sa fall ett
problem vad gillerutbildningsinvesteringar f6r yrken med lag rorlighet, menin-
te for yrken med hog rorlighet eftersom utbildningsincitament for sédana yrken
inte undergrivs av tidskonsistent beskattning. Analysen sa hir langt leder till
slutsatsen att utbildningssubventioner till humankapitalinvesteringar inriktade
mot yrken med lag rérlighet behovs for att uppritthalla rimliga investeringsni-
vder, men att detta inte giller f6r humankapitalinvesteringar inriktade mot yr-
ken med hog rorlighet. Situationen dr mer komplicerad om selektiva utbild-
ningssubventioner inte dr mojliga till exempel pd grund av att utbildning inte 4r
specifikt inriktad mot vissa yrken. Det #r ocksa troligt att differentierad be-
skattning kommer att anses strida mot grundliggande rittviseprinciper, som till
exempel principen om “horisontell rittvisa”?®?

En aterkommande observation nir skillnader i rorlighet studeras 4r att om
laginkomsttagare #r ororliga, héginkomsttagare fullstindigt rorliga och skatte-
differentiering dr mojlig, s kommer hela skattebordan att biras av ldginkomst-
tagare. En konsekvens av detta dr att 4ven en utsugande stat méste forlita sig pa
laginkomsttagares skattekraft. En sadan situation skapar ytterligare incitament
for investeringar i humankapital; sddana rorlighetsskillnader kommer i sjilva
verket att skapa 07 starka utbildningsincitament. Detta ger en utsugande stat
starka incitament for att f6rsvara utbildningsinvesteringar, till exempel genom
att beskatta besldktad verksamhet eller direkt kontroll. Andersson och Konrad
(2000b) analyserar detta ndrmare.



IQ4 ANDERSSON OCH KONRAD

13.4.Slutsatser for utbildningspolitik

Vara resonemang bildar underlag {6r ett antal viktiga slutsatser om offentlig in-
blandning i marknaden f6r utbildning.

For det f6rsta kan omf6rdelnings- och lika f6rutsittningar”-hénsyn motive-
ra offentliga ingripanden f0r att bemistra problem orsakade av kreditbegrins-
ningar och andra uttryck for ojimlika fSrutsdttningar i de processer genom vil-
ka utbildningsval gors och utbildning sker. De atg#rder som {6r ndrvarande vid-
tas i syfte att skapa lika f6rutsittningar 4r emellertid i bista fall delvis effektiva,
och ett helt batteri av dtgéirder torde behdvas for att motverka de krafter som
genererar ett s envist snett urval av individer som skaffar sig htgre utbildning.
Som vi har sett finns det resultat som pekar p4 att ekonomiska incitament och
hérda prestationskrav har positiva snarare 4n negativa effekter i ssmmanhang-
et. Vidare kan st6d och subventioner till utbildning mildra moral hazard-pro-
blem pa marknader f6r utbildningsrelaterade varor och tjinster och pa mark-
naden for lan till utbildning. En brasklapp i sammanhanget ér att dven om full-
stindigt vilfungerande kredit- och forsikringsmarknader inte kan etableras, kan
den politik som for nidrvarande fors vara en viktig anledning till att dylika mark-
nader fungerar daligt eller 4r fullstindigt undantringda. Politiska dtgirder kan
sannolikt starkt f6rbittra forutsittningarna for sidana marknader genom att pa-
verka de restriktioner som de arbetar under.

For det andra dr det oklart om den utbildningspolitik som f6rs {6r ndrvaran-
de innebdr omf6rdelning frén rika till fattiga. Om detta r en viktig mélséttning
kan ett utbildningssystem med olika kvalitetsnivéer — och dir lagkvalitetsalter-
nativ subventioneras mer — vara ett alternativ. I ett sddant system sker omf6r-
delning via frivillig "sjilvselektion”. Omf6rdelningsmekanismer av detta slag
kommer eventuellt att bli viktigare i en mer globaliserad ekonomi med allmént
mindre majligheter {6r omf6rdelning.

Fordet tredje har vijamfort privat och kollektiv avkastning p4 utbildning och
diskuterat externa effekter av utbildning. Analysen pekar p4 att det finns bade
positiva och negativa externa effekter och att deras sammantagna effekt ér svar
att faststilla. Det dr emellertid mer troligt att de positiva externa effekterna do-
minerar {or ldgre utbildning, vilket pekar p4 att de delarna av utbildningssyste-
met bor subventioneras mer.

For det fjdrde har vi diskuterat samspelet mellan utbildningsinvesteringar och
beskattning. Var analys pekar pé att “insatssammansittningen” i utbildningen
sannolikt 4r snedvriden; den individuella kostnaden for tidsinsatser drivs ner av
inkomstbeskattningen. En ganska direkt slutsats av detta #r att utbildningspoli-
tik bor inriktas pa att subventionera i forsta hand annat n tidsinsatser. Harda
krav pa studietider kan vara ett sitt att minska denna snedvridning. Eftersom
studenters tid och andra insatser sannolikt i allménhet #r komplement, finns det
i ljuset av denna snedvridning ocksd anledning att vdrna kvalitet snarare 4n
kvantitet i den hogre utbildningen. Vi har ocksa argumenterat for att ett (av fle-
ra) motiv for utbildningssubventioner 4r att de ir ett sitt att beméstra de pro-
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blem som skapas av tidskonsistent beskattning av avkastningen pa humankapi-
tal.

For det femte har globaliseringen konsekvenser for optimal nationell skatte-
och utbildningspolitik. Globaliseringen begrinsar generellt sett mojligheterna
for omfordelande atgirder, och detta kan leda till ligre skatter och mindre sub-
ventioner till utbildning. Man kan emellertid ocks4 vinta sig differentiering av
béde skatter och utbildningssubventioner lings linjer motiverade av den inter-
nationellarorlighet olika utbildningarlederfram till. En allmént formulerad slut-
sats 4r att globaliseringseftekter skapar ett tryck nedat pa offentliga utgifter i all-
minhet - och didrmed pa offentliga utgifter inriktade pa utbildning - men att det
parallella trycket nedét pa inkomstskatter — och ddrmed pa beskattningen av av-
kastningen pa humankapitalinvesteringar — 4r en motverkande kraft. Human-
kapitalinvesteringar pa en rimlig niva kan dirfor troligen uppritthéllas. Den
hardare konkurrensen om offentliga resurser, och de begrinsningar f6r utbild-
ningsutgifter som f6ljer, gér det synnerligen angelédget for regeringar att finna
instrument for att sa effektivt som mojligt uppna de mél som traditionell ut-
bildningspolitik varit avsedd att uppfylla.



14.Statsskulden och
det offentliga sparandet
da befolkningen aldras

Martin Floden

14.1.Inledning och sammanfattning

Under forra seklets sista decennier vixte statsskulden i manga europeiska lidn-
der till nivder som tidigare endast observerats i krigstid. I dag utgor réintebetal-
ningar pé dessa skulder en betydande del av de offentliga utgifterna. Samtidigt
star de europeiska ekonomierna och de offentliga utgifterna infér en ny utma-
ning. Under de kommande 30-40 aren kommer andelen av befolkningen i ar-
betstor dlder att sjunka kraftigt. Med hénsyn till den framtida demografiska ut-
vecklingen kan det vara 6nskvirt att redan nu 6ka det offentliga sparandet och
reducera statsskulderna. Malet med detta kapitel 4r att underséka och belysa
konsekvenserna av olika val for det offentliga sparandets utveckling.

I studien ingér tolv europeiska ldnder. Det optimala valet {or statsskuldens ut-
veckling #r i samtliga linder att reducera skulden kraftigt under de kommande
20-30 aren, och att dérefter hélla skulden pa en konstant lag nivé. For linder
med en stor offentlig sektor kan vilfirdsvinsten av optimal skuldpolitik vara be-
tydande jaimf6rt med ett alternativt scenario dér statsskulden hélls konstant s&
att skatterna inledningsvis dr ldgre, men pa ldng sikt hogre.

14.2. Den demografiska forandringen

Figurerna 14.1-14.3 visar den demografiska utvecklingen frin 1950 till 2050."2
I figur 14.1 syns tydligt hur andelen arbetare i befolkningen vintas falla under
de kommande 30 aren. Exempelvis forvintas andelen arbetare i Sverige att min-
ska fran 59 procent 4r 2001 till 52 procent ar 2035. Vi ser ocks4 att den demo-
grafiska utvecklingen ir likartad i samtliga tolv linder, men att férindringen 4r
négot mer dramatisk i de sydeuropeiska linderna.

Aven aldersstrukturen inom arbetskraften #r av betydelse for ett lands pro-
duktionskapacitet. Om arbetskraften justeras for sddana effekter maste dven
Nederldnderna riknas till de linder som drabbas virst medan Portugal, atmins-
tone inledningsvis, klarar sig betydligt bittre 4n vad figur 14.1 indikerar.
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Figur 14.2 visar hur andelen gamla i befolkningen har 6kat och vintas fort-
sitta oka. Aterigen #r bilden likartad f6r samtliga linder, och dterigen 4r forin-
dringen storst i de sydeuropeiska linderna. Figur 14.3 visar att den 6kande for-
sorjningsbdrdan motverkas av en minskande andel barn ibefolkningen. I Sveri-
ge vintas andelen gamla stiga fran 17 till 26 procent ar 2035, medan andelen
unga under samma period vintas minska fran 24 procent till 21 procent.

Enligt berdkningar av Domeij och Flodén (2001) beror befolkningséldrandet
ungetir till lika stora delar p4 sjunkande fédelsetal och 6kad medellivslidngd.
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Figur 14.1. Andel av befolkningen i arbetsfor dlder (20-64).
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Figur 14.2. Andelen gamlai befolkningen (65+).

14.3. Effekter pa statsfinanserna — ett rakneexempel

Att ett lands demografiska struktur forindras och att befolkningen blir dldre kan
ha omfattande konsekvenser for ett lands ekonomi, och i synnerhet for dess
statsfinanser. LAt oss, innan vi understker dessa konsekvenser nirmare, funde-
ra 6ver ett enkelt rikneexempel som visar att effekterna pé statsbudgeten rim-
ligen #r stora. Experimentet baseras pa de demografiska prognoserna for Sveri-
ge. Antag att framtida skattesatser och offentliga utgifter per capita hills p4 da-
gens niva (relativt landets BNP) och antag att arbetskraftsdeltagandet 4r ofor-
dndrat. Antag vidare att de offentliga utgifterna #r lika stora for olika alders-
grupper. Figur 14.4 visar hur offentliga utgifter och intikter utvecklas under des-
sa antaganden. Som synes kommer utgifterna att ka med fem procentenheter
relativt intdkterna under de kommande 40 aren. OECD (1998, s. 33) redovisar
kvantitativt liknande uppskattningar.?

Detta experiment ger dock en mycket férenklad bild av den demografiska ut-
vecklingens konsekvenser. For att fi en mer rittvisande bild 4r det 6nskvirt att
ta hinsyn till en rad faktorer. For det forsta dr det troligt att hushallens beslut
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Figur 14.3.Andelenunga (0-19 ar) i befolkningen.
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och beteenden 4ndras ndr demografiska variabler dndras. Bohn (1999) och
Domeij och Flodén (2001) visar att incitamenten att spara och arbeta 6kar ndr
den forvintade livsldngden stiger — hushéllen 6nskar bygga upp storre reserver
infér pensioneringen. Om pensionsnivierna méste sinkas nidr andelen gamla
stiger kan sparandet stiga ytterligare eftersom hushallen vill motverka de ligre
pensionerna genom pensionssparande. Det hogre sparandet leder till att en ho-
gre kapitalstock kan uppritthallas. Eftersom varje arbetare har mer kapital att
arbeta med kan produktiviteten per arbetare forvintas bli hégre. Den demo-
grafiska utvecklingen leder visserligen till att firre arbetare méste f6rsorja fler
unga och gamla, men det finns alltsa skil att tro att dessa arbetare blir mer pro-
duktiva 4n vad de hade blivit utan den demografiska f6rindringen.

For detandrabortserexperimentetfranatt faktorpriserna (realrintan och ge-
nomsnittslénen) rimligen fordndras under 6vergangentill en jaimvikt med en l3-
gre andel arbetare. D antaletarbetare minskar kommer dven kapitalstocken att
minska. Enklast illustreras denna mekanism om vi verkligen tdnker oss ett min-
skat antalarbetare (snarare dn en minskad ande/). Da sjunker efterfrigan pa ex-
empelviskontors-och fabriksyta, pd maskiner etc. En ldgre realridnta innebdr att
incitamenten att investera i nytt kapital sjunker. P4 grund av kapitalf6rslitning
kommer kapitalstocken att krympa under en 6vergangsperiod tills en ny jam-
vikt uppnas och rdntan kan aterga till sin langsiktiga nivad. Med hinvisning till
det ldgre investeringsbehovet under anpassningsperioden argumenterar Cutler,
Poterba, Sheiner och Summers (1990) och Elmendorf och Scheiner (2000a,
2000b) for att det optimala svaret pa den demografiska utvecklingen dr en s@nks
nationell sparkvot.

For det tredje, och som tydligt demonstreras av exemplet ovan, dr det inte
mojligt fOr staten att bibehalla dagens skattesatser och utgiftsnivaer. Antingen
maste utgifterna reduceras eller skatterna héjas. De berdkningar och scenarier
som redovisas nedan dr gjorda under antagandet att utgiftsnivaerna dr of6rand-
rade och att skattesatserna justeras for att uppfylla statens budgetrestriktion.

Slutligen bortser det enkla exemplet frdn att arbetares produktivitet (arbets-
marknadsdeltagande och effektivitet per arbetad timme) och konsumtions-
behov #r dlders- och eventuellt tidsberoende. I modellen som ligger till grund f6r
resultaten nedan justeras arbetskraftens storlek med hénsyn till skattningar av
hur arbetskraftens éldersstruktur paverkar 16ner (produktivitet) och arbetsut-
bud. Vidare gors forsok att skatta hur befolkningens aldersstruktur paverkar of-
fentliga utgifter. Dessa skattningar dr behiftade med ménga potentiella felkillor
och stor osdkerhet. Genomgéende anvinds ddrfor tva diametralt olika scenari-
er for offentliga utgifternas utveckling. I det forsta scenariot antas offentliga ut-
gifter vara helt oberoende av aldersstrukturen. I det andra scenariot tillskrivs, s&
gott det gar, utgifterna olika dldersgrupper. Exempelvis konsumerar da barn och
ungdomar mycket utbildning, gamla konsumerar mycket sjukvard och omsorg,
medan transfereringar dr mer spridda (pensioner till gamla, arbetsloshetsersitt-
ning till den arbetsfora befolkningen etc.). De framtida offentliga utgifterna blir
klart hogre i det andra scenariot. Det finns dock anledning att tro att det andra
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scenariot ger en alltfor pessimistisk bild av kostnadsutvecklingen. D4 befolk-
ningens livslingd 6kar kommer hilsan {6r varje specifik aldersgrupp att forbitt-
ras och ddrmed kan det antas att kostnaderna flyttas framat mot hogre aldrar.*

14.4. Offentligt sparande —
beskattning nu eller senare!?

F6r att kunna ta hinsyn till invindningarna mot rikneexemplet ovan, och f6r
att dessutom kunna analysera konsekvenserna av olika finanspolitiska beslut,
madste vi specificera hur hushallens och andra ekonomiska akt6rers incitament
och beslutsproblem paverkas av den demografiska utvecklingen. Vi behover
med andra ord en teori eller modell {6r hur ekonomin fungerar.

Statsskuldsutveckling och teorin fér optimal beskattning
Utgangspunkten for analysen nedan 4r en neoklassisk makroekonomisk modell
dir hushallen viljer arbetsutbud och sparande for att maximera den diskonte-
rade livstidsnyttan for hela hushallet.® De offentliga utgifterna antas vara exo-
gent bestimda av den demografiska utvecklingen. P4 lang sikt maste de offent-
liga utgifterna motsvaras av lika stora skatteintékter. Staten kan dock tilldta bud-
getunderskott under vissa perioder om dessa underskott motsvaras av 6verskott
iandra perioder. Det beslutsproblem som analyseras hir dr statens val av en tids-
profil f6r statsskulden.®

Under vissa antaganden paverkar valet av statsskuldens tidsprofil inte hus-
hallens konsumtions- eller arbetsbeslut. Hushallen inser att sdnkta skatter i dag
innebidr hogre skatter i framtiden och 6kar dirfor sitt sparande med lika myck-
et som statens sparande sjunker. Ekonomins totala sparande péverkas allts4 in-
te av skattesdnkningen. Antagandena bakom denna teori - sa kallad ricardiansk
ekvivalens - dr attkreditmarknaderna fungerar vil, atthushéallen har samma pla-
neringshorisont som staten samt att skatter inte dr snedvridande.”

I den modell som anvinds hir 4r de tva forsta forutsittningarna f6r ricardi-
ansk ekvivalens uppfyllda. Skatterna antas dock vara snedvridande och paver-
ka hushallens arbetsutbud. Om staten viljer att byta en strategi dir skattenivan
drjamn Over tiden till en strategi ddr skatten 4r lag i vissa perioder och h6gian-
dra, kommer hushéllen att omftrdela arbete till perioder med lag skatt. P4 sa
sdtt uppstér tvd samhillsekonomiska forluster. For det forsta dr det rimligt att
antaatt hushéllen f6redrar att arbeta ungefir lika mycket i alla perioder, det vill
sdga att de foredrar att arbeta 40 timmar i veckan alla ar framfor att arbeta 30
timmar i veckan vissa 4r och 50 timmar i veckan andra ar. F6r det andra utnytt-
jas ekonomins kapitalstock mer effektivt om arbetsinsatsen ér relativt konstant.
Enligt teorin for optimal beskattning 4r det dérf6r optimalt med skattesatser
som dr konstanta 6ver tiden.?
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Sparande, arbetsutbud och faktorpriser nir befolkningen aldras
Gemensamt for samtliga undersokta ldnder dr att deras arbetsfora befolkning
vintas minska i férhallande till totalbefolkningen. D4 arbetskraften bor jar min-
ska far varje kvarvarande arbetare mer kapital till sitt forfogande. P4 lingre sikt
kommer kapitalstocken att minska sa att mdngden kapital per arbetare éter-
vinder till sitt jaimviktsldge.? Det dr virt att understryka att den demografiska
forindringen implicerar att ekonomins totala sparande bér minska, 4tminstone
under en Gvergangsperiod.

Det totala sparandet kan minska antingen genom att firre individer sparar el-
ler genom att varje individ minskar sitt sparande. Den forsta eftekten uppstér
mer eller mindre automatiskt d& kohortstorlekarna sjunker. Att den andra ef-
fekten uppstar dr mindre sannolikt eftersom incitamenten att spara till pensio-
nen 6kar med den héjda medellivsldngden.

I modellen anpassas l6ne- och rintenivén si att marknaderna for arbete och
kapital &r i jimvikt under hela anpassningsprocessen till en ny langsiktig jim-
vikt. Nér arbetskraften minskar, men innan kapitalstocken har natt sitt nya jim-
viktsldge, kommer l6nerna att stiga och réntan att sjunka, eftersom utbudet p4
arbetskraft da dr relativt litet.’®

Data och antaganden
Den modell som ligger till grund for studiensberikningar méste forses med da-
ta och antaganden innan den kan anvindas for att studera konsekvenserna av
olika policyval. Dessa data och antaganden kan delas in i tre grupper. For det
forsta behovs prognoser t6r den demografiska f6rindringen. Dessa prognoser
bygger pé data fran FN och beskrevs i avsnitt 14.2.

Vidare méste vi specificera den initiala nivan p4 offentliga utgifter och skatter
i de olika linderna samt ange hur de offentliga utgifterna beror p& den demo-
grafiska utvecklingen. Slutligen behéver vi gora antaganden om hur hushéllens
sparande och arbetsutbud paverkas av makroekonomiska variabler och av skat-
tepolitik.

INITIALA SKATTER OCH OFFENTLIGA UTGIFTER

De offentliga intdkterna bestar av en konsumtionsskatt samt skatt pa arbets- och
kapitalinkomster. Konsumtionsskatten har berdknats av Carey och Tchilingui-
rian (2000). Kapitalskatten dr svaruppskattad och skiljer sig mellan olika studi-
er. Denna skattesats har dérfor satts till 40 procent i samtliga ldnder.!! Skatten
pa arbetsinkomst har riknats ut som den skattesats som balanserar statsbudge-
ten ar 2000.

De offentliga utgifterna bestér av transfereringar, offentlig konsumtion samt
ridntebetalningar pa statsskulden. Data f6r dessa poster har hidmtats fran OECD
och transfereringar har justerats med hinsyn till om de 4r skattepliktiga eller ej
(se Flodén 2001 {6r detaljer). Tabell 14.1 sammanfattar de initiala skatte- och ut-
giftsnivderna for de olika linderna.”
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DE OFFENTLIGA UTGIFTERNAS UTVECKLING

Som tidigare ndmnts anvinds tvd alternativa scenarier for de oftentliga utgifter-
nas framtida utveckling. I det f6rsta scenariot ir offentliga utgifter per capita
konstanta pa nivan fran 4r 2000.%

Idetandra scenariotuppskattas hurstorandel av transfereringar respektive of-
fentlig konsumtion som f6rbrukas av olika dldersgrupper. Kostnaden per capita
for de olika aldersgrupperna antas vara konstant men ekonomins totala offentli-
ga utgifter pdverkas av befolkningens &ldersstruktur. Transfereringarna har allo-
kerats till de olika aldersgrupperna enligt foljande antaganden. Boendesubven-
tioner och transfereringar till efterlevande och funktionshindrade f6rdelas jamnt
6ver befolkningen. Transfereringar i kategorin familj/barn f6rdelas lika bland
unga och arbetare. Alderspensioner allokeras ill de gamla, medan arbetsléshets-
ersittning, sjukersittning, och arbetsskadeersittning allokeras till de arbetsf6ra.

Merparten av den offentliga konsumtionen fordelas 6ver hela befolkningen
(exempelvis forsvars- och poliskostnader). Kostnader {6r hilso- och sjukvard,
utbildning samt barn- och dldrevérd férdelas dock pa de olika dldersgrupperna.
Gamla (65 ar och dldre) antas konsumera fyra génger mer hilso- och sjukvard
per capita dn 6vrig befolkning (se Batljan och Lagergren 2000, avsnitt 3.2). Vi-
dare allokeras all dldrevard till de gamla, alla kostnader f6r barnomsorg samt pri-
miir och sekundir utbildning till de unga, och kostnaderna f6r hégre utbildning
till befolkningen i arbetsfor alder.

Tabell 14.2 visar den beriknade aldersstrukturen for transfereringar och of-
fentlig konsumtion. Aldersstrukturen for offentlig konsumtion ér snarlik den
som Olsson och Nordén (1999) rapporterar. Deras berikningar av transfere-
ringar till de unga 4r emellertid hogre dn de som erhélls hir.

Tabell 14.1. Initiala statsfinanser.

Inkomst- Konsumtions- Transfe- Offentlig

skatt skatt Statsskuld reringar konsumtion
Belgien 0,397 0,187 1,110 0,163 0,192
Danmark 0,428 0,257 0,516 0,144 0,269
Finland 0,445 0,227 0,406 0,167 0,250
Frankrike 0,402 0,180 0,646 0,179 0,190
Italien 0,363 0,160 1,152 0,150 0,171
Nederlinderna 0,410 0,187 0,606 0,137 0,234
Norge 0,355 0,269 0,332 0,115 0,264
Portugal 0,227 0,205 0,554 0,108 0,170
Spanien 0,304 0,137 0,706 0,129 0,156
Storbritannien 0,210 0,169 0,492 0,147 0,112
Sverige 0,485 0,187 0,644 0,147 0,265
Tyskland 0,359 0,158 0,617 0,154 0,178
Kanada 0,287 0,131 0,825 0,070 0,192
USA 0,226 0,061 0,571 0,071 0,126
Viirlden 0,291 0,122 0,653 0,114 0,156

Anm: Utgifter och skuld relativt BNP. "Virlden” dr ett viigt genomsnitt av linderna.
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Tabell 14.2. Offentliga utgifter, &ldersfordelat.

Transfereringar Offentlig konsumtion

0-19 20-64 65+ 0-19 20-64 65+
Belgien 6,3 11,9 45,5 27,3 13,2 29,7
Danmark 41 11,2 43,1 41,9 18,4 38,7
Finland 6,9 13,2 46,9 35,4 18,6 33,7
Frankrike 6,1 10,4 64,6 27,1 12,5 30,2
Italien 4,0 6,1 57,2 28,3 119 22,9
Nederlinderna 49 11,1 40,6 28,1 17,3 42,8
Norge 5,0 8,3 34,2 35,6 17,2 46,5
Portugal 3,6 6,5 38,3 28,4 11,6 21,5
Spanien 24 7,6 45,3 25,0 10,4 23,2
Storbritannien 74 9,5 448 18,9 51 21,7
Sverige 515 10,7 40,7 38,9 17,0 41,6
Tyskland 3,0 78 60,5 25,3 11,7 31,3
Kanada 1,7 43 30,6 25,7 13,7 32,5
USA 1,2 2,3 42,5 17,6 7,5 25,4
Virlden 3,1 58 47,7 22,5 9,8 27,2

Anm: Utgifter per capita, procentav BNP per capita. "Virlden” dr ett vigt genomsnitt av ldnderna.

Att fordela de offentliga utgifterna mellan de olika dldersgrupperna 4r pro-
blematiskt och férenat med ménga felkillor, approximationer och antaganden.
Dessutom kan utgifternas aldersstruktur férindras med tiden, ndgot som framst
ndmns i samband med hilso- och sjukvardskostnader. Kostnader f6r sjuk- och
dldrevard uppgdr till en betydande andel av de offentliga utgifterna. Eftersom
dessa kostnader huvudsakligen tilldelas den #ldre befolkningen blir de centrala
iberdkningarna av den demografiska fordndringens effekter pa de offentliga ut-
gifterna. D4 befolkningens forvintade livslingd stiger dr det rimligt att anta att
hilsan forbittras vid varje given élder. Exempelvis kan vi férvinta oss att 75-
aringar ar 2050 #r friskare 4n dagens 75-dringar, och att de ddrfor konsumerar
mindre sjuk- och dldrevard. Om s dr fallet kommer utridkningarna enligt det an-
dra scenariot att ge en alltfor pessimistisk bild av de offentliga utgifternas ut-
veckling.

HUSHALLENS BETEENDE

Hushéllen viljer arbetsutbud och sparande i varje period f6r att uppnd en s hég
livstidsnytta som mdjligt. En utforlig beskrivning av modellen och antaganden
om hushallens nytta och tidspreferenser ges i Flodén (2001). Det viktigaste an-
tagandet giller hushillens arbetsutbudselasticitet, det vill sdiga hur hushéllens
arbetsutbud pédverkas av 16neforindringar. Detta parametervirde avgor hur
snedvridande skatter #r. Snedvridningarna ir stora om elasticiteten dr hog, ef-
tersom hushallen d& 4r villiga att omfordela arbete till perioder med hogst 16-
nenivder (ldgst skatter). Skattningarna av denna parameter ligger vanligen i in-
tervallet 0 till 0,5 f6r min och négot hogre f6r kvinnor.** Elasticiteten har i hu-
vudscenariot satts till 0.3, men virdena 0.1 och 0.5 har anvints som alternativ.
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Implikationer for offentligt sparande

Figur 14.5 visar hur realrintan méste utvecklas for att virldsmarknaden f6r spa-
rande och investeringar ska klarera. Som vintat sjunker rintan under 6ver-
géingentill en dldrad befolkning. Nir sedan befolkningsstrukturen har stabilise-
rats och kapitalstocken har anpassats till sin nyaldgre nivd dtervinder rantan till
detlangsiktigajimviktsliget. Figuren visar ocksé att rdntef6rindringen blir stor-
re i scenariot med 4ldersberoende offentliga utgifter. Orsaken #r att skatterna
miéste hojas kraftigt i det scenariot. P4 grund av de hoga skatterna sjunker ar-
betsutbudet till en ligre niva i den nya jamvikten, och kapitalstocken méste an-
passas ytterligare.

Figur 14.6 visar de optimala banorna f6r inkomstskatter och statsskulden i
Sverige, samt effekter pé sparande, arbetsutbud och produktion.!®* Den optima-
la finanspolitiken #r att omedelbart 6ka det offentliga sparandet med 2-3 pro-
centenheter, s4 att statsskulden kan reduceras innan den demografiska situatio-
nen forvirras och skattebasen krymper. Skatterna hjs dirmed initialt for att se-
dan hallas mer eller mindre konstanta. ' Detta resultat f6ljer av att de snedvri-
dande effekterna av skatter minimeras nir skatterna férdelas jimnt 6ver tiden
(se Barro 1979).

Aven for Gvriga linder innebir den optimala politiken att det offentliga spa-
randet bor 6ka omedelbart. Tabell 14.3 visar den initiala skattehdjning som ér
férenad med optimal skuldp olitik, medan tabell 14.4 visar det genomsnittliga
budgetdversk ott som foljer av den optimala politiken. I det optimistiska scena-
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riot{6r de offentliga utgifternas utveckling behéver skatterna htjas med mellan
2 procentenheter i Storbritannien och 8 procentenheter i Finland. Det genom-
snittliga optimala budgettverskottet varierar mellan 1 procent i Storbritannien
och 4 procent i Nederldnderna. I det pessimistiska scenariot med &ldersberoen-
de utgifter innebér optimal policy betydligt hogre skattehdjningar. Skattehoj-
ningar pé 6ver 10 procentenheter dr knappast realistiska. De politiska alternati-
ven dr, forutsatt att det pessimistiska kostnadsalternativet dr korrekt, att redu-
cera de offentliga utgifterna eller att avvakta med skattehojningar tills de fram-
tvingas av en vixande statsskuld.

Tabell 14.3. Optimal politik: initial skattehdjning.

Ingen élderstordelning av Alderstordelning av
offentliga utgifter offentliga utgifter
Belgien 5,4 11,7
Danmark 6,9 14,0
Finland 8,3 17,2
Frankrike 4,6 13,0
[talien 6,8 20,6
Nederldnderna 8,1 20,5
Norge 5.2 11,0
Portugal 2,3 7,2
Spanien 4.1 13,6
Storbritannien 2,1 6,3
Sverige 5,4 12,4
Tyskland 4,4 16,2

Anm. Tabellen visar skattehdjning i procentenheter {Grsta dret med optimal politik.

1abell 14.4. Optimal politik: budgetdverskott.

Ingen alderst6rdelning av Aldersfordelning av

offentliga utgifter oftentliga utgifter

till 2010 till 2030 till 2010 till 2030
Belgien 31 3,0 6,6 6,1
Danmark 2,8 2,1 6,0 4,5
Finland 34 2,3 72 4,7
Frankrike 2,5 2,3 7,0 6,0
Italien 4,0 42 10,7 10,6
Nederlinderna 41 37 10,1 8,4
Norge 2,5 2,1 59 4,8
Portugal 2,0 2,6 52 6,1
Spanien 34 4,2 9,2 10,2
Storbritannien 1,3 1,4 4,1 37
Sverige 2,5 2,7 57 5,0
Tyskland 2,7 2,7 78 72

Anm:Tabellen visar genomsnittligt drligt budgetverskott (i procentenheter) implicerat av optimal
policy.
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Tabell 14.5. Vilfirdsforlust vid budgetbalans.

Ingen aldersfordelning av Aldersfordelning
offentliga utgifter av offentliga utgifter
v=03 v=0,1 v=0,5 v=03

Belgien 0,24 0,05 0,75 -

Danmark 0,21 0,05 0,67 -

Finland 0,35 0,07 - -

Frankrike 0,13 0,03 0,31 -

Italien 0,44 0,10 = -

Nederlinderna 0,60 0,11 i =

Norge 0,09 0,03 0,19 0,78

Portugal 0,06 0,02 0,10 0,43

Spanien 0,25 0,07 0,56 -

Storbritannien 0,01 0,00 0,02 0,10

Sverige 0,50 0,08 - -

Tyskland 0,12 0,03 0,28 -

Kanada 0,05 0,01 0,08 0,30

USA 0,00 0,00 0,01 0,08

Anm: Vilfirdsforlusten dr uttryckt som procent av arlig konsumtion. — anger att budgetbalans ej kan
uppnds pa grund av Lafferkurveeffekten.

Ett flertal faktorer forklarar skillnaden mellan extremlinderna - Storbritan-
nien, som péverkas minst av den demografiska forindringen, och Finland, Ita-
lien, Nederldnderna och Spanien, som paverkas mest. Figur 14.1 visade att dven
om den demografiska utvecklingen vintas bli snarlik i samtliga ldnder, sa drab-
bas Storbritannien inte i lika h6g utstrickning som exempelvis Italien och Spa-
nien. | Nederlinderna bidrar dven forindringar i arbetskraftens aldersstruktur
till en negativ effekt pa arbetsutbudet. Storbritannien gynnas #ven av att ha en
liten offentlig sektor. Utgiftssidan péverkas inte lika mycket som i linder med
genertsa bidragssystem och hég offentlig konsumtion. An viktigare ér att de
snedvridande effekterna av ytterligare skatter dr relativt forsumbara nir de hojs
fran en l4g niva. Den stora offentligasektorn i exempelvis Finland gor att 1 pro-
centenhets hogre skatter inte 6kar skatteintikterna lika mycket som i ett land
med en liten offentlig sektor.

Ar policyvalet viktigt?

Cutler, Poterba, Sheiner och Summers (1990) hivdar att resonemanget anga-
ende optimal beskattning och de snedvridande effekterna av skatter ir relativt
obetydligt for USA. Hur snedvridande skatterna #r beror dels pa hushallens
arbetsutbudselasticitet - hur arbetsutbudetpaverkas av l6nef6rindringar — dels
pé skatternas nivé. I tabell 14.5 visas den vilfirdsforlust som skulle uppsté om
regeringen valde att balansera den offentliga budgeten (halla statsskulden kon-
stant) istéllet for att bedriva den optimala politiken. Vilfirdstorlusten dr uttryckt
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somden procent avsin drliga konsumtion somett hushall dr villigt att betala for
att fi leva i en virld med optimal politik.

Av tabellen framgér att vilfirdsforlusterna i USA #r smad i samtliga scenarier
och dven om arbetsutbudselasticiteten dr hog. Studien hir bekriftar alltsa Cut-
lers, Poterbas, Sheiners och Summers pastdende. Men tabell 14.5 visar samtidigt
att pastdendet inte 4r giltigt for det typiska europeiska landet dér den offentliga
sektorn dr betydligt storre och skatterna mer snedvridande. I flera linder, speci-
ellt Nederlinderna, Sverige och Italien, skulle vilfirdsforlusterna kunna bli be-
tydande. I huvudscenariot for Sverige dr vilfirdsforlusten 0,5 procent av arlig
konsumtion. Detta vdrde motsvarar 900 kronor per person och ar. Vidare ser vi
att det i vissa fall kan vara omdjligt att balansera budgeten om arbetsutbudet 4r
vildigt elastiskt eller om de offentliga utgifternautvecklas enligt det pessimistis-
ka alternativet. Detta beror pa den sé kallade Lafferkurveeffekten — om skatter-
na hojs alltfor mycket krymper skattebasen s& mycket att skatteintikterna faller.

Alternativa policyatgirder

Det politiska handlingsutrymmet #r naturligtvis inte begrénsat till att vilja mel-
lan sparande i dag eller skatter i morgon. Med tanke pa den timligen dramatis-
ka 6kningen i offentliga utgifter, speciellt i det pessimistiska scenariot, dr det rim-
ligt att 6verviga f6rindringar pé utgiftssidan. Mycket arbete har dérfor fokuse-
rat pa mojliga reformer av exempelvis pensionssystemet.

Det finns dven forslag om att fors6ka paverka intiktssidan. Fraimst nimns dé
atgdrder fOr att 6ka barnafédandet.” Det finns dock flera mojliga problem med
sddana atgirder. Till exempel leder hogre barnafédande, dtminstone inled-
ningsvis, till att fors61jningsbordan stiger ytterligare — den arbetsfora befolk-
ningen méste forsorja stora grupper av gamla ac/ unga. Ett annat forslag som
ibland f6rs fram i debatten &r att stimulera arbetskraftsinvandring. Tanken 4r att
eninvandrarei tjugoarséldern till skillnad frén ett nyf6tt barn kan ga direkt in p
arbetsmarknaden. Enligt Storesletten (1996) skulle sddan arbetskraftsinvan-
dring kunna ha betydande positiva eftekter pé statsfinanserna. Berikningarna ir
dock mycket osdkra och kinsliga f6r exempelvis antagandet om invandrarnas
arbetskraftsdeltagande.

14.5. Avslutande kommentarer

Analysen ovan har bortsett frén flera faktorer som kan ha betydande konse-
kvenser for de framtida offentliga finanserna. I andra kapitel i denna bok (kap. 4
och kap. 12) diskuteras hur 6kad internationalisering, skattekonkurrens mellan
linder i EU samt en mer mobil arbetskraft kan forsvara framtida beskattning.
Dessa effekter liknar effekterna av en hojd arbetsutbudselasticitet och skulle in-
nebdra att skatter blir mer snedvridande under de kommande decennierna. Om
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sddana faktorer beaktas fOrstirks argumenten for att omedelbart 6ka det of:
fentliga sparande.

En annan faktor som inte har beaktats 4r kostnader f6r att anpassa kapital-
stocken och infrastrukturen till en ny demografisk struktur. Eftersom skolor in-
te kostnadsfritt kan omvandlas till sjukhus eller dlderdomshem, skulle kostna-
der uppsté dven om en minskad andel barn i befolkningen precis skulle mot-
verka en 6kad andel gamla.

Det rader stor enighet om att f6rsérjningsbérdan kommer att 6kai hela vist-
virlden under de kommande decennierna. Att férutspa utvecklingen pa lang
sikt dr dock svért, vilket medfor att de demografiska prognoserna ir osikra och
behiftade med flera potentiella felkillor. Exempelvis har tidigare prognoser sys-
tematiskt underskattat medellivsldngdens utveckling, och savil nativitet som
migrationsfloden 4r svéra att prognostisera.

Slutligen bor det poiingteras att studien har bortsett frin omfordelningsef-
fekter mellan generationer. All sédan omf6rdelning har implicit antagits ske in-
om hushéll och familjer. Andra studier, exempelvis Bohn (1999), visar att vil-
firdsutfallet for de fOrsta stora pensionidrsgrupperna kan bli simre 4n for andra
grupper. Denna grupp gér i pension nir l6nerna borjar stiga och ridntorna bor-
jar falla. De kan dirfor inte dra nytta av de héga l6nerna och de far lag avkast-
ning p4 sitt pensionssparande. [ Sverige ir det alltsd fyrtiotalisterna som skulle
drabbas. Detta resonemang kan anvindas som ett argument mot hojt offentligt
sparande i dag —skatterna bor eventuellt inte h6jas forrdn denna generation har
slutat arbeta.

Alla dess invindningar till trots kan vi dra slutsatsen att den stigande medel-
livslingden och 6kande andelen gamla i befolkningen kommer att utgéra en be-
tydande belastning pé den offentliga budgeten i flertalet europeiska linder. P4
lang sikt méste antingen skatter hojas eller utgiftsnivéer sinkas. Vidare dr det
motiverat att hoja det offentliga sparandet omedelbart s att statsskulden redu-
ceras under de kommande decennierna. Om i stillet skulden halls konstant kan
vilfirdsforlusterna bli betydande, dtminstone i linder med en stor offentlig sek-
tor.
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15.1.Tid att reformera

Den grundliggande frigan i denna bok dr om vilfdrdsstatens mal kan uppnés
mer effektivt dn for ndrvarande, samtidigt som en anpassning till internationa-
lisering och demografiska f6riandringar sker. For att man ska kunna svara p4 fra-
gan krivs bade en detaljerad beskrivning av forindringarna i omgivningen och
en noggrann genomgang av den offentliga budgetens utgifts- och inkomstsida.
Kapitlen i boken har analyserat olika aspekter av detta stora problemkomplex.
Utan nigra ansprak pa fullstindighet kommer vi i detta avslutande kapitel att
forsoka sammanfatta de problem som den offentliga sektorn stér infér och iden-
tifiera ndgra handlingsalternativ. Enligt var uppfattning stér inte vilfirdsstaten
infor ndgon akut kris som kriver abrupta forindringar av politiken, men pro-
blemen ir f6rvisso allvarliga nog for att motivera en omprévning av viktiga de-
lar. Huvudmotivet &r att de fordndringar vi bedémer som noédvindiga inte nér
full effekt f6rrin efter ldng tid och att vissa av forindringarna ocksé behéver an-
nonseras i god tid f6r att mojliggéra anpassningar. Vi tinker i ett tidsperspektiv
pé tre decennier, men den tillgingliga tiden for reformbeslut 4r visentligt kor-
tare om problemen ska kunna angripas p4 ett adekvat sdtt som garanterar att
den vig man avser f6lja blir klart utstakad och stabil.

Viutgér i detta avslutande kapitel frén situationen i de skandinaviska linder-
na, med en vilfirdspolitik baserad pé en stor offentlig sektor. De flesta exem-
plen tas fran Sverige som representant f6r denna grupp, eftersom det méjliggor
en precisare diskussion. Uppldggningen kan st som modell f6r genomgangar
av andra linder med delvis andra f6rutsittningar.

En ofta férekommande tes i debatten ir att vilfirdsregimer har stor innebo-
ende stabilitet och huvudsakligen bygger pa politiska 6vervidganden (se till ex-
empel Scharpf2000). Opinionsstodet for vilfirdspolitiken dr 6verlag starkt (se
Boeri mAfl. 2001, Svallfors 1999), men virdet av sddana undersékningar be-
grinsas starkt av metodologiska svarigheter (for en diskussion av den svenska
litteraturen, se Molander 1999a). Om stabilitetstesen vore korrekt, skulle vi in-
te vinta oss nagra storre regimskiften. Aven om det rader stabilitet, 4r de rent
politiska forklaringarna av flera skil inte tillfredsstillande. For det forsta f6rbi-
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ser resonemanget att verkliga vilfirdsregimer inte 4dr renodlade utan hybrider,
och att de ofta ir resultatet av historiska tillfélligheter. Inom breda allménna ra-
mar finns utrymme for ganska betydande f6rindringar. For det andra pagar nu
fordndringar i de grundlidggande forutsittningarna for vilfdrdsarrangemangen
som motiverar en anpassning av politiken. Som vi beskrivit i kapitel 1 #r orsa-
ken till att linder med utvecklade vilfirdsstater kunnat forbli bland de rikaste i
virlden att de vilfirdspolitiska arrangemangen faktiskt tar hand om vissa mark-
nadsmisslyckanden och har positiva eftekter p4 ekonomins funktionssitt. Om
ekonomiska fundament f6rindras, blir det n6dvindigt att stilla frigan vilka kon-
sekvenser det fér for politiken.

Det sigs ibland att den skandinaviska vilfirdsmodellen ir utsatt f6r mindre
tryck dn alternativen. S& har de skandinaviska linderna legat h6gt nir det géller
exempelvis kvinnligt forvirvsarbete och forindringar i familjestrukturen, vilket
skulle f6rklara tillvixten i den offentliga sektorn (Kautto m.fl. 2001). Andra lin-
der hivdas med detta synsitt bara slidpa efter och forvintas s& sméningom gé
igenom samma process, med en vixande offentlig sektor som f6ljd. Stodet f6r
denna tanke forefaller dock svagt. Fastiin vissa fragor dr universella, beh6ver sva-
ret pd dem inte vara det. Hittills har den relativa storleken p4 den offentliga sek-
torn varit stabil inom den grupp linder som normalt jimfor sig med varandra.
Ett nirbesliktat argument ir att de skandinaviska vilfirdsstaterna skulle vara
bittre skickade att hantera internationaliseringen, antingen dérfor att policy-
forindringarna skulle ga snabbare eller dérfor att en mindre andel av skattebor-
dan faller p4 laginkomsttagarna pa grund av progressiviteten (Scharpf 2000).
Det ir en 6ppen fraga om anpassningen varit snabbare eller bittre i de skandi-
naviska linderna. Sveriges utveckling under senare delen av 1980-talet och bor-
jan av 1990-talet framstér inte som négot féredéme, och ménga reformbeslut
togsien krissituation. Vad betriffar skatten dr den absoluta skattebdrdan for lag-
inkomstgrupper hogre dn i de flesta linder, dven om den relativa skulle vara l4-
gre, och det dr den absoluta som avgor 16nekostnader och internationell kon-
kurrens. Internationaliseringen begrinsar sig inte heller till liginkomstgrupper-
nas arbetsmarknad. Den skandinaviska vilfdrdsmodellen dr ocksa mer sérbar
for migration, eftersom den bryter de band 6ver generationsgranserna som mo-
dellens konstruktion bygger pé (se foljande avsnitt).

Varken kontinuitets- eller konvergensargumentet ir alltsd 6vertygande, och
den skandinaviska vilfirdsmodellen har ingen sérskild motstandskraft eller nd-
gon sirskilt god anpassningsférméga infor de utmaningar som f6restar. I {f6l-
jande avsnitt summeras ndgra av dessa pafrestningar.

15.2. Omgivningsforindringar — en Oversikt

Internationaliseringen kan f6rindra ekonomiska strukturer pa ett signifikant
sdtt och har lingtgdende implikationer. Den har pagatt under lang tid men har
intensifierats under senare ar beroende pé bade teknisk fordndring och politis-
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ka beslut. Dessutom héller processen pa att indra karaktir, vilket innebir att ti-
digare erfarenheter frin smé, 6ppna ekonomier kanske inte ir tillimpbara. In-
ternationaliseringen gor en klassisk, skattefinansierad vilfdrdsstat svérare att
uppritthalla. Inkomstsidan hotas av bade skattebasers rorlighet och beskatt-
ningens snedvridande effekter. Den “enkla” |6sningen att krympa vilfirdsstaten
|6ser inte problemet. Fragan #r mera komplicerad och giller hur vilfdrdspoliti-
ken kan modifieras sa att mélen kan férverkligas med hinsyn till de f6rindring-
ar som sker i omgivningen.

Den skandinaviska vilfirdsmodellen #r sarbar for migration, eftersom den
bygger pa riskfordelning mellanindivider i ett livscykelperspektiv. Om lagrisk-
individer ldmnar systemet, riskerar den inbyggda forsikringsmodellen att lida
skada, pa samma sitt som privata forsikringsgivare som erbjuder forsikringar
med odifferentierade premier kan skadas av negativt urval. Migrationen fran de
skandinaviska linderna ligger for ndrvarande inte pd en sidan niva att den ut-
gor ett hot (se kapitel 4 av Pedersen m.fl.). Detta kan komma att f6rindras, och
den historiska erfarenheten kan vara en dilig vigledare for att beddma hur yng-
re generationer kommer att agera i framtiden. Ekonomiska kriser kan féridndra
ménstret och paverka migrationsflsdena. Aven om man beaktar att en majori-
tet av emigranter atervinder inom tio ar kan det bli ett finansiellt problem att
vissa grupper tillbringar en period utomlands d4 de normalt 4r nettobidrags-
givare till den offentliga sektorn (se figur 3.3). Johansson (2001) uppskattar den
offentligfinansiella forlusten redan fran dagens begrinsade migration till mellan
0,5 och 1 procent av BNP.

Demografiska forindringar har effekter pa de offentliga finanserna pé flera oli-
ka sitt. Utgifterna for hilso- och sjukvard och dldreomsorgkommeratt 6ka. Det
rdder relativt bred enighet om att effekten f6r hélso- och sjukvérden 4r begrin-
sad, kanske en 6kning med 10 till 15 procentrealt fram till 2030. Utgifts6kning-
en for dldreomsorgen forvintas bli relativt storre (Batljan och Lagergren 2000).
Effekten p4 transfereringarna (framfor allt pensioner) blir bide relativt och ab-
solut sett betydande. Den svenska pensionsreformen avsig att minska risken f6r
framtida finansiella obalanser. Det nya systemet &r i princip autonomt, men sta-
ten garanterar en basnivé pé pensionen - ett dtagande som kan bli betungande
under ogynnsamma omstindigheter. Aven om sadana ogynnsamma scenarier
inte blir verklighet, paverkas de offentliga finanserna indirekt. Férdndringar av
arskullarnas relativa storlek i den arbetande befolkningen péverkar produktivi-
tet, sparande och andra viktiga makrovariabler och ger didrmed effekter pa de
offentliga finanserna (kapitel 3). Nettoeffekten ir positiv under det nirmaste de-
cenniet for att direfter skifta tecken och bli klart negativ mot mitten av seklet.

En central faktor i sammanhanget #r arbetsmarknaden. Teknisk foridndring
tenderar att gynna utbildade grupper. Den internationella integrationen kommer
attforstirkakonkurrensen mellan linder vad avserkunskaperoch utbildning, vil-
ketadderar till den tekniska fordndringens effekter. Det 4r viktigt att understry-
ka att denna effekt upptrider dven i avsaknad av arbetskraftsrérlighet, via kana-
ler som handel och direktinvesteringar utomlands. De skandinaviska ldnderna
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varunder 1970- och 1980-talen framgéngsrika i att begriinsa arbetsloshetens ef-
fekter pé férdelningen, men det skedde till priset av en 6kning av transfererings-
bordan. Detta dr knappast ett mal; inte heller #r det en héllbar politik att en stor
del av den arbetande befolkningen fér en visentlig del av sin f6rsorjning fran bi-
drag. Med den 6kning av bérdan som f6ljer med aldrandet och den tekniska f6r-
dndringens konsekvenser star vilfirdspolitiken infor en allvarlig utmaning.

Den tydligaste effekten av dessa utmaningar dr trycket pa de offentliga finan-
serna. Forlorade skatteintikter beroende pa 6kad rorlighet hos skattebaserna
och andra f6ridndringar dr svéra att uppskatta. Huber och Norrman (kapitel 12)
beddmer bortfallet till minst 1 procent av BNP, kanske s& mycket som 3,5 pro-
cent under ogynnsamma forhéllanden. De policyforiandringar som forfattarna
forordar skulle reducera bortfallet. Dessa policyforiandringar innebir i sig en
minskning av skatteintikterna med ungefir 2 procent av BNP, allting annat
of6rindrat, men eftersom de skulle reducera négra av problemen med rorlig-
heten, dr nettokostnaden visentligt ligre.

De kombinerade direkta och indirekta effekterna av demografiska f6rdnd-
ringar uppskattas forsdmra de offentliga finanserna med mellan 5 och 6 procent
(kapitel 3). Denna skattning 6verensstimmer med tidigare gjorda av OECD
(1998) och EU:s Economic Policy Committee (2001). De kombinerade effek-
terna av internationalisering och demografiska f6rindringar skulle dirmed
kommaattliggaiintervallet 6 till 10 procent av BNP. Till detta ska ldggas de krav
som en uthdllig statsskuldspolitik stéller. Som Flodén visat i kapitel 14, varierar
kraven visentligt mellan ldnderna, beroende pé skulden i dagsliget och andra
faktorer, men det allméinna budskapet 4r hur som helst att skuldens nivd om na-
got ska sinkas. Nagot utrymme f6r en mer expansiv politik finns ddrmed inte.

Sokandet efter ett program for att hantera dessa problem kan emellertid inte
bara inriktas p4 att sluta ett finansiellt gap. Lika viktigt 4r att finna atgfrder som
forbittrar incitament, reducerar informationsunderskott eller forindrar hand-
lingsrutiner for att dirigenom indirekt bidra till en mer effektiv politik.

15.3.Val av vilfardsstrategi

Ar detmojligt att reformera vilfirdsstaten utanatt ge upp centralamal? En om-
fattande litteratur om vilfirdspolitiska strategier (Esping-Andersen 1990, 1999,
Pierson 1998, Korpi och Palme 1998) hiivdar att den funnit samband mellan va-
let av strategi och policyutfall i viktiga avseenden. Standardkategorierna ér li-
berala, korporativa och generella (eller universella) vilfirdsregimer. Eftersom
det finns ett visst samband ocksa mellan strategival och politiska traditioner i
vissa industrildnder, anvinds ibland termerna anglosaxisk, centraleuropeisk och
skandinavisk modell.

Resonemanget bygger pé tvé pastdenden. For det f6rsta hdvdas storleken hos
den offentliga sektorn (eller vilfirdsbudgeten) vara starkt korrelerad med den
utjgmning man dstadkommer; linder med stor offentlig sektor hdvdas ha en
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jdmnare fordelad disponibel inkomst. For det andra foreslas orsakssambandet
bakom detta férhéllande vara att vilfdardspolitiken omfattar hela befolkningen,
vilket sdgs skapa solidaritetsband mellan medel- och laginkomstskikten; rund-
gangen skulle ddrmed gynna de ekonomiskt svaga.

Dessa pastdenden har spelat stor roll for vilfirdsdebatten i framfor allt de
skandinaviska linderna. Som underlag f6r policybeslut 4r de emellertid otill-
rdckliga eller till och med vilseledande. Som pépekades redan i inledningska-
pitlet dr bruttomatt pa offentliga utgifter starkt missvisande (Adema 2001). Fak-
tiska utldgg skiljer sig mycket mindre 4n den enkla statistiken visar. Fokus bor
inte ligga pa sddana aggregerade métt utan pa den viktiga skillnaden mellan att
organisera, producera och finansiera de vilfirdsrelaterade verksamheterna.

Jamforelser av olika linders inkomstf6rdelning kan inte direkt anvindas for
att dra slutsatser om vilfirdspolitikens eftekter. Om befolkningen ir liten och
homogen, kan férdelningen vara jimn dven i franvaro av vilfirdspolitik. Detal-
jerade jaimforelser av vilfidrden relaterad till specifika sociala omraden ger inga
klara slutsatser om hur vil den skandinaviska vilfirdsmodellen hidvdar sig, 4ven
om det finns en tendens att den dr gynnsammare {6r grupper som har svag an-
knytning till arbetsmarknaden (Hansen 2000). Det dr ocks4 intressant att note-
ra att vissa atgirder som anses viktiga for omfordelningen i det korta perspekti-
vet dr ineffektiva eller i vissa fall kontraproduktiva nir det giller effekterna p4
livsinkomsten (Danish Economic Council 2001). En detaljerad studie av sam-
hillets st6d till de dldre i europeiska linder (Forssell m.fl. 1999) visar ocksa att
det inte finns ndgot samband med offentliga utgifter och jamlikhet, antingen
man miter pensiondrernas disponibla inkomster i férhallande till genomsnitts-
arbetarens eller ser till fordelningen inom pensionirskollektivet.

Det andra argumentet f6r skandinavisk vilfardspolitik - att mer riktade bi-
drag skulle minska stodet for vilfdrdspolitiken — kan ocksaifragasittas. Vad som
bestimmer den utjimnande effekten #r nettotransfereringar. Som helhet hand-
lar detta om 6verforingar fran héginkomstskikten till Iginkomstskikten, med-
an systemet i stort dr neutralt f6r medelinkomstskikten. Det strategiska argu-
mentet hidvdar att integrationen av medelinkomsttagarna bland mottagarna
skulle skapa en stabil koalition mellan l4g- och medelinkomsttagarna. Men om
de senare knappast paverkas, méste en sddan koalition bygga pa en missupp-
fattning - knappast en legitim bas {6r normativ vilfdrdspolitik, och inte heller
en stabil grund for praktiskt koalitionsbyggande.

Det ir alltsa knappast 6vertygande att de omfattande vilfirdsarrangemang-
enide skandinaviska linderna har utvecklats och bestatt ddrfor att befolkning-
en inte har kunnat se igenom den offentliga budgetens sljor. Manga av vilfér-
dens problem kan ses i perspektivet att det foreligger konflikter mellan vad som
drrationellt f6r den enskilde och vad som #r rationellt f6r kollektivet, och nagot
antagande om viljarillusioner beh6vs inte. Attitydundersokningar — i den man
sddana 6ver huvud taget dr anvindbara i en policydiskussion - visar f6r 6vrigt
inga skillnader i attityden till svagare grupper mellan anglosaxiska och nordis-
kalinder (Kangas 1997).
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Sammanfattningsvis forefaller tanken att vilfdrdsstrategin mer eller mindre
entydigt bestimmer politikens utfall inte klara en konfrontation med verklig-
heten. Friheten att vilja mellan olika policyinstrument dr ddrfor stor; det finns
utrymme att reducera utgifts- och skattenivan utan att ge upp centrala vilfirds-
politiska mal.

15.4. Mot en uthallig politik

Forindringar med sikte p4 en effektivare politik kan utnyttja ett brett spektrum
av instrument. Vissa paverkar incitamenten genom att minska snedvridningen
fran befintliga skatter och férmaner, andra f6rindrar organisation, produktion
eller finansiering pa specifika omraden for att hoja effektiviteten, flexibiliteten
eller anpassningen till efterfrigan i befolkningen. I allmdnhet samverkar olika
forslag, sa att de egentligen inte kan analyseras var {Gr sig utan méste betraktas
samlat. Det betyder ocksa att man ibland inte kan f6rvinta sig vinster fran en
systemf6rindring om man inte samtidigt reformerar institutioner. I de f6ljande
avsnitten separeras dock av praktiska skil handlingsalternativen i tre kategori-
er - institutionella reformer, rationaliseringar av tjdnsteproduktionen och f6r-
andringar av socialférsikringarna.

Varjendgorlunda omfattande reformpaket b6r analyseras inom ramen for en
allmin jamviktsmodell. Av flera skil anser vi inte detta vara en framkomlig vig.
Alla fragor kan inte pressas in i en hanterlig modell, ett problem som f6rstirks
av att institutionella f6rindringar ingar. Att uppskatta exempelvis tillvixttakten
dr ett problem i sig for varje kvantitativ analys. De siffror som presenteras ska
dérfor ses som skattningar av storleksordningar och inte en precis prognos for
konsekvenserna av olika policyf6rindringar.

Vilfirdsreformers politiska ekonomi kommer inte att diskuteras pa négot
djupare sitt hir. Ett nddvindigt forsta steg dr att beskriva problem och utma-
ningar och ta fram handlingsalternativ. Nista steg dr implementeringen. Litte-
raturen om detta steg dr huvudsakligen beskrivande och ger inte sérskilt myck-
et ledning om hur man bist gér till viiga for att f6rverkliga reformintentionerna.

15.5. Avveckling av det offentliga atagandet

Det vanligaste argumentet for offentliga ingrepp #r nigon form av marknads-
misslyckande som sammanhinger med kollektiva nyttigheter, asymmetrisk in-
formation eller liknande. I fallet kollektiva nyttigheter freskriver den ortodoxa
teorin (Lindahl 1919/1958) att medborgarnas betalningsvilja ska faststillas och
anvindas som bas f6r uttaxering nédr den optimala nivén pa produktionen vil
har bestdmts. Denna 16sning fallerar av bade strategiska och administrativa or-
saker. Icke desto mindre har undersékningar av betalningsviljan genomf6rts f6r
en rad omraden, till exempel miljé och kultur, och de ger ibland en indikation
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pé om betalningsviljan 4r koncentrerad till en liten minoritet eller spridd 6ver
hela befolkningen. Nir betalningsviljan #r koncentrerad ir argumentet for ett
offentligt ingripande svagt, eftersom gruppen av intressenter da har goda férut-
sdttningar att 16sa sina organisationsproblem utan offentlig medverkan. Inom
miljdomrédet finns indikationer p4 att efterfragan pé ren luft dr spridd 6ver be-
folkningen, medan efterfrdgan pa mer avgrinsade nyttigheter som rekreations-
omréden eller intressanta biotoper 4r mer koncentrerad. Dessa iakttagelser ver-
kar dock svara att generalisera (se Herzing 1999 {6r en 6versikt).

Empiriska undersckningar av dethir slaget kan ge uppslag till avveckling av
offentliga dtaganden. Det forefaller dock som om vinster kan goras pa relativt
begrinsade omriden. Varken miljdomradet eller kulturomradet 4r budgetmis-
sigt betydande sett i relation till den totala oftentliga budgeten, och utrymmet
for totala tillbakadraganden inom det vilfidrdspolitiska omrédet, som stér i cen-
trum for var diskussion, dr mycket begrinsat. Vi kommer dérfor inte att under-
soka detta alternativ vidare.

15.6. Institutionella reformer

Konstitutionella atgirder

Det finns en omfattande litteratur om hur det makropolitiska regelverket pa-
verkar policyutfallet, framf6r allt inom det offentligfinansiella omradet. Persson
m.fl. (2000) visar pé basis av data frén ett stort antal demokratier att president-
styre kan forvintas ge offentliga utgifter som i genomsnitt ligger omkring 10
procent ldgre av BNP dn parlamentariska system. Sddana policyalternativ lig-
ger emellertid utanfor ramen for denna diskussion.

Decentralisering eller fiskal federalism foreslas ibland som en metod f6r att
begrinsa den offentliga sfiren (Brennan och Buchanan 1980). Det empiriska
stodet for denna tanke #r dock svagt. De nordiska staterna har bland de mest
sjilvstindiga kommuner man finner internationellt, samtidigt som de utmirker
sig genom ovanligt hoga offentliga utgifter. Decentralisering av den offentliga
besluts- och beskattningsmakten kan motiveras pa ménga sitt men 4r en osi-
ker vig att begrinsa de offentliga utgifterna.

Institutionella atgirder

Paen ldgre nivé i regelhierarkin har budgetregler visat sig vara betydelsefulla for
finanspolitiken i olika delar av virlden (von Hagen och Harden 1994, Poterba
1994, Stein m.fl. 1999, Lao-Araya 1997). Dessaresultat har lett till mer eller min-
dre genomgripande forindringar i den statliga budgetprocessen i Sverige (Mo-
lander 1999b) och senare i Norge. Det viktigaste malet har varit att sikerstilla
en bittre beslutsstruktur for att hantera de offentliga utgifterna genom top-
down-budgetering och 6kad transparens. Rattsos resultat (kapitel 5) tyder pa
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attliknande vinster kan gras inom den kommunala sektorn, méjligen i kombi-
nation med ett genomtinkt val av skattebas pa den lokala nivén. Den potenti-
ella besparingen ligger i intervallet 1 till 2 procent av BNP.

Forsikringskassorna och arbetsloshetskassorna dr andra kandidater f6r insti-
tutionell reformering. Den si kallade Gentmodellen uppkom genom att kas-
sorna ursprungligen var privata initiativ, som sa smaningom certifierades av sta-
ten och fick finansiellt stdd. Subventionsnivan har stigit 6ver tiden, si att ar-
betsloshetstorsdkringen nu dr subventionerad till omkring 90 procent och 6vri-
ga socialforsdkringar helt finansieras med offentliga medel. Gentmodellens his-
toriska ursprung ir sedan linge 6verspelat som argument f6r den oortodoxalos-
ning som innebdr att privata juridiska personer hanterar nédstan uteslutande of-
fentliga medel. Nackdelarna med systemet har blivit alltmer uppenbara med ti-
den - olikformig behandling av de forsikrade (1O 1999), problem med revi-
sionen och otillricklig kostnadskontroll (SOU 1996:64, SOU 1996:180). Pro-
blemen med sjukf6rsikringen (se nedan) forefaller svéra att 16sa utan nigon
form av institutionell reform.

15.7. Offentliga tjanster

Ett antal atgirder f6r att begridnsa de offentliga utgifterna bygger pa 6kat privat
engagemang — i finansiering, produktion eller konsumtion. Det gemensamma
malet dr att nd en béttre balans mellan kostnad och nytta inom sektorn. Nir av-
gifter inf6rs liggs en del av finansieringsbérdan pé brukaren. Det forbittrar re-
sursallokeringen och tvingar samtidigt producenten att lyssna mer p4 mottaga-
ren. Ett annat alternativ dr att 1ita privata producenter ta 6ver produktionen, an-
tingen genom entreprenad eller genom att lita privata producenter konkurrera
inom ramen for ett bibehillet offentligt system, med eller utan offentliga pro-
ducenter. Okat privat inflytande 6ver konsumtionsledet, slutligen, fair man om
brukarna ges ndgon valmgjlighet, med hjilp av vardpengar eller i extremfallet
en kontanttransferering som barnbidraget. I det sistnimnda fallet behéller sta-
ten eller kommunen ansvaret for finansieringen, méjligen ocksé f6r produktio-
nen, men valmojligheten kan f6rvintas ge en béttre anpassning till efterfragan
och gora producenterna effektivare.

Utbildning

Utbildning 4r en hornsten i vilfirdsstaten. Det offentliga dtagandet motiveras
med viljan att ge alla samma mdjligheter till utbildning. Dessutom dr det vil do-
kumenterat att den sociala avkastningen p4 utbildning dr h6g och att den bidrar
signifikant till produktivitetstillvixten. Den internationella integrationen och
rorligheten reser frigor om den framtida organisationen. Integrationen gor ut-
bildning viktigare; internationell konkurrenskraft bestims allt mindre av natur-
resurser och allt mer av humankapital. Tillgang p4 utbildad arbetskraft 4r en vik-
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tig faktor i lokaliseringen av industri (Midelfart-Knarvik m.fl. 2000). Det 4r ock-
sa vilkint att den sociala avkastningen pé utbildning dr hégre 4n den privata,
dven om meningarna ir delade om hur mycket (Salter och Martin 1999). Sam-
tidigt som dessa fakta ger argument for offentligt engagemang gér integratio-
nen det allt svirare med offentligt finansierade utbildningssystem. De mest
framgangsrika individerna har normalt de storsta mgjligheterna att utnyttja sys-
temet genom migration, och i den man det sker forlorar samhillet en del av sin
investering. Detta dr dirfor ett argument f6r ligre offentligt engagemang i fram-
for allt den hogre utbildningen (se kapitel 13).

Hir foreligger ett policydilemma. Integrationen gor utbildning allt viktigare,
samtidigt som samhillets mojligheter att skorda frukterna av investeringarna
minskar. Som Emmerson och Reed visat (kapitel 6) varierar relationen mellan
privat och offentlig finansiering kraftigt inom OECD-omradet. Europeiska l4n-
der tenderar att ha fri hégre utbildning, medan USA hér till den grupp i vilken
privat finansiering ér viktig och stipendier anvinds f6r att kompensera f6r en del
av den sociala snedrekryteringen. Korrelationen mellan fiders och s6ners 16ner
dr ind4 visentligt hogre i USA én i Sverige (0,4 mot 0,25; Bjorklund och Jintti
1993), vilket kan tyda pa att denna kompensation inte ricker for att skapa lika
mojligheter.

Att inf6ra avgifter for de obligatoriska eller nistan obligatoriska delarna av ut-
bildningen #r inget meningsfullt alternativ; man kan lika gfirna reducera barn-
bidragen eller andra subventioner till barnfamiljerna. Intressantare #r dé avgif-
ter i hogre utbildning. Om avgifter inférdes bara for de sista 2 eller 3 dren, skul-
le den individuella risken for investeringen i humankapital bli liten. Dessutom
visar nya studier att subventioner till hogre utbildning 6kar inkomstspridning-
enistillet for att minska den, eftersom subventionerna hamnar hos dem som sa
smaningom med hég sannolikhet blir h6ginkomsttagare (Danish Economic
Council 2001). Ocksé Emmersons och Reedsanalys i kapitel 6 visar att effekten
av subventioner inte alltid har den forvintade férdelningseffekten; 6vergangen
fran subventioner till 14n i hogre utbildning har haft en utjimnande effekt p4 in-
komstférdelningen. Destatligautgifterna for studiest6d i Sverige uppgér till om-
kring 1 procent av BNP.

Privata skolor existerar jimsides med de offentliga i varierande utstrickning
iménga OECD-linder (OECD 1995), men fullt utvecklade skolpengssystem ir
sdllsynta. Erfarenheten frén ldnder dir sddana system har testats visar att de kan
vara effektiva for att hoja kvaliteten (Chubb och Moe 1990, Schneider m.fl.
2000) men att de har foga med utgiftsbegrinsningar att gora.

Halso- och sjukvard

Sjukvardstjinster kan produceras bade privat och offentligt. Det 4r virt att no-
teraatt privat produktion kanskeiicke-vinstdrivande form,som i USA, dir den-
na form dominerar. Sjukvardstjinster har en klar forsikringsdimension, efter-
som efterfragan varierar drastiskt mellan individer och d4 i stor utstrickning be-
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roende p4 faktorer som inte paverkas av individen sjilv. De som har sjukdoms-
problem riskerar att hamna i den nedre delen av inkomstférdelningen, eftersom
deras mgjligheter att hivda sig pa arbetsmarknaden forsimras. Detta innebér
inte att det inte finns ngra alternativ till skattefinansiering; en privat produce-
rad forsdkring fOr primirvard dr ett realistiskt alternativ. Eftersom det foreligger
ett problem med negativt urval, dr det viktigt att en sddan forsikring blir obli-
gatorisk och forhandlas fram kollektivt, till exempel av fackliga organisationer
(se avsnittet om avtalsforsidkringar nedan). En sddan 16sning minskar risken for
gratisikning (att man ser skattefinansiering som en fri resurs), samtidigt som so-
lidariska I6sningar blir mgjliga och riskspridningen blir tillrdcklig. Incitament
skapas for forebyggandeinsatser. Avlastningen av den oftentliga budgeten skul-
le motsvara ungefir 1 procent av BNP.

En fullskalig 6vergang till en privatproducerad forsikringslosning (Health
Maintenance Organisation, HMO) #r en visentligt mer komplicerad operation,
men redan den begrinsade reform som skisserats ovan kriver ett noggrant ge-
nomtinkt grinssnitt mellan privat och offentligt. Som det amerikanska exem-
plet visar riskerar kostnaderna for sjukvérden att viixa snabbt om fel incitament
genereras i systemet.

Hilso- och sjukvarden dr speciell i den meningen att problem med asymme-
trisk och ofullstindig information #r vanliga. Patienten 4r normalt visentligt
sdmre informerad 4n producenten. Enklare tjinster, som att vilja den klinik dér
man vill féda barn, kan utan problem limnas 4t individen, men detta 4r undan-
tag. I de flesta fall krdvs vigledning frén en ldkare {Or att patienten ska hitta ritt.

Barnomsorg
Barnomsorg r en heterogen tjdnst. Omsorg om sma barn dr relativt l4tt att pri-
vatisera béde i produktions- och brukarledet. Tjinsten dr enkel, férildrarna dr
kompetenta bedé6mare av kvaliteten, och det dr litt f6r nya producenter att eta-
blera sig. For nigot dldre barn liknar tjdnsten skolans lagstadium, och argu-
menten for och emot privata alternativ sammanfaller med skoldebattens.
Finansieringen dr mer komplicerad. Eftersom arbetande foréldrar bidrar till
skattebasen, finns det ett kollektivt intresse av barnomsorg. Dessutom gér skat-
ten pa tjinster att |6sningar utanfor familjen blir ekonomiskt oférdelaktiga. Det
finns alltsd ett argument {6r subventioner till barnomsorg. Att bestimma den
rdtta nivén pa subventionen 4r svarare. Tills nyligen svarade avgifterna i Sveri-
ge f6r mellan 15 och 20 procent av finansieringen, dock med stora variationer
inom kommunerna. Attkriva full kostnadstickning skulle utestinga méngafran
tjansten, 4ven om den gjordes avdragsgill. Maxtaxan har tvirtom 6kat subven-
tionsnivén ytterligare. Motivet har angivits vara att reducera bidraget till mar-
ginaleffekten frén inkomstberoende avgifter, men med tanke pa den stora déd-
viktsférlusten - subventioner ges till hushall som skulle kdpt tjansten dnda - 4r
den aktuella subventionsnivén sikerligen for hog (se diskussionen i kapitel 6).
Omkring 1 procent av BNP torde vara en 6vre grins {6r hur mycket som kan
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fas in fran avgifter, och en sidan 16sning skulle med sikerhet fa betydande {6r-
delningseflekter.

Aldreomsorg

Problemen kring dldreomsorgen liknar barnomsorgens. Produktionen 4r {6r-
héllandevis litt att privatisera, och det finns starka skil att lta de #ldre vilja. Ett
obligatorium #r nédvindigt med tanke pa problemen med gratisdkning och ne-
gativturval. Ibland kan individerna vilja inga bindande kontrakt innan de blir {6r
gamla. Finansieringsproblemet ér svért. Det finns bade ett spar- och ett f6rsik-
ringselement involverat, eftersom en individ inte pa férhand vet vilka tjinster
som kommer att behtvas, och hur linge. Avgifter méste vara inkomst- och
eventuellt tillgadngsberoende, om de ska vara férdelningsméssigt acceptabla. Ett
sddant inkomstberoende har 4 andra sidan negativa effekter pd sparandet. Det
beror i sin tur p4 vilka f6rviintningar individen har betriffande inkomstftrsik-
ringen. Som den tidigare citerade studien av Forssell m.fl. (1999) visar, anpassar
individerna och hushéllen sitt privata sparande till de regler som definieras av
staten. Detta dr orsaken till att reforminitiativ maste annonseras i god tid for att
fa 6nskad effekt.

De totala kostnaderna f6r dldreomsorgen ligger pa mellan 3 och 4 procent av
BNP, och 1 procent forefaller vara den 6vre grinsen for vad som kan tas in ge-
nom avgifter. P4 den nivén skulle sikert effekter pa sparandet upptridda, och det
ir tveksamt om den dr samhillsekonomiskt effektiv.

En obligatorisk offentlig forsikring, ekvivalent med en 6ronmiirkt skatt, ir en
16sning som inforts i Tyskland och Japan. Aven nir en forsikringslosning till-
limpas kridvs en person som bedémer behovet i det enskilda fallet. Potentialen
for kostnadsreduktioner forefaller pa det hela tagetbegrinsad pa detta omrade.
Anda kan en reform i denna riktning vara vird att Gverviga, eftersom den ritt
utformad kan bidra till att reducera skattekilen.

15.8.Socialforsakringar

Inom socialf6rsikringsomradet kanbordan pa den offentligabudgeten minskas
antingen genom att befintliga system utnyttjas mindre eller genom att en del av
ansvaret for finansiering och produktion 6verfors till andra.

Minskade socialférsikringsutgifter

Det finns flera sitt att genom regeldndringar minska utgifterna inom de offent-
liga forsikringsprogrammen. En mjuk vig dr att ppna nya mojligheter. Riks-
dagen har lagstiftat om ritten att arbeta vidare mellan 65 och 67 érs alder for
den som sd 6nskar. Detta ér ett f6rsta steg mot en hojning av den faktiska pen-
sionséldern. Information kan utnyttjas f6r att f6rindra beteendet, till exempel
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forattfordndraldkares sjukskrivningsrutiner eller for att stimulera mer aktivtar-
betss6kande bland arbetsldsa. Nista steg dr att férdndra incitamenten i syfte att
gora det attraktivare att inte utnyttja systemen. Empirisk forskning visar exem-
pelvis att den faktiska pensionsaldern paverkas av hur attraktiv pensionsf6rma-
ersittningsnivé i arbetsloshetsforsikringen ger ett aktivare sokande efter nytt
arbete (Carlingm fl. 1999). Nir foridndrade incitament inte réicker, kan de grund-
ldggande restriktionerna dndras. Att hoja den lagstiftade pensionsaldern med
ett ar eller tva ir ett sitt att forbittra de offentliga finanserna, 4ven om det finns
viss elasticitetisystemet genom mojligheten till fortidspensionering (Palme och
Svensson, i Gruber och Wise red. 1999). En rorelse i den riktningen ér logisk
med tanke p& den 6kade medellivsldngden.

Pensionsbeslutet

Pensionssystemet spelar en central roll f6r de offentliga utgifternas utveckling
framover. Den faktiska (i motsats till den nominella) pensionséldern har sjunkit
stadigt i OECD-ldnderna, mer i vissa linder 4n andra. Som noterats ovan spe-
lar bade regler och incitament stor roll {6r valet av pensioneringstidpunkt. Det
ir sannolikt att den svenska pensionsreformen inte har forbittrat incitamenten
till fortsatt arbete s mycket som ursprungligen var avsett. Systemets finansiel-
la stabilitet har 6kat, men de utjgamningsambitioner som kommer till uttryck ba-
da inom systemet och inom andra stédsystem for pensionirer forsvagar incita-
menten till fortsatt arbete. Slutsatsen forefaller vara att en hojning av den no-
minella pensionséldern 4r den enda mdjligheten att forbittra den offentlighi-
nansiella balansen visentligt. For andra OECD-ldnder som Belgien, Frankrike,
Italien och Nederlidnderna 4r bilden annorlunda; att forbéttra incitamenten till
fortsatt arbete forefaller bAde mgjligt och nédvindigt om utvecklingen mot sta-
digt ligre pensionsélder ska kunna brytas.

En 6kning av pensionsildern med ett r (definierat som en forskjutning av he-
la systemet ett dr) forbittrar skatteintikterna nigot — dock inte sirskilt mycket,
eftersom arbetsutbudet inom dldersgruppen 60 till 64 ir redan dr begriansat. Hu-
vudbesparingen ligger p4 utgiftssidan. Nettoeffekten torde uppga till omkring
0,5 procent av BNP.

Sjukforsakringen

Belastningen pa sjukforsikringssystemet, mitt med antalet sjukdagar, har
svingt kraftigt under senare ar. Sjuktalet sjonk under forsta halvan av 1990-ta-
let, bade p4 grund av ligre frdnvaro och pa grund av arbetsgivarnas ansvar for
de fGrsta tvd veckornas sjukledighet. De senaste aren har sjuktalet 6kat drastiskt,
och de offentliga utgifterna uppgar {6r nirvarande till omkring 2,5 procent av
BNP (exklusive sjuklonen fran arbetsgivaren). Det finns uppenbarligen ingen
enskild fysiologisk faktor som forklarar detta, utan motatgérder maste s6kas
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over ett brett spektrum. Sjukskrivning dr en form av medicinsk behandling och
kan som andra sidana ha bieffekter - i detta fall i form av forlust av sociala nt-
verk, kompetens och sjilvfértroende. Det ér vil dokumenterat att sjukskriv-
ningsrutiner skiljer sig mellan olika likare och att de kan 4ndras utan men for
patienternas hilsa (Englund m fl. 2000, Arrelév m.fl. 2001). Ocksé ekonomiska
incitament som fler karensdagar kan 6vervigas; de bor d4 inte samlas i borjan
av sjukperioden utan dterkomma med regelbundna intervall.

En medveten och systematisk anstringning att minska utgifterna {or sjukfor-
sikringen kan rimligen ge mellan 0,5 och 1 procent av BNP. Privatisering av den
del av sjukforsikringen som hinger samman med trafikolyckor kan ge ett min-
dre bidrag (se nedan).

Arbetsloshetsforsikringen

Arbetsloshetsforsikringen inklusive relaterade utbildningsprogram forbrukar
ungefir 2 procent av BNP 6ver den offentliga budgeten. Forsikringen har re-
formerats s att taket har hojts, samtidigt som kraven pé aktivt arbetsstkande
har skirpts. Hir, liksom p& ménga andra hill, foreligger en avviigning mellan ef-
fektivitet i forsikringen och inkomsttryggheten. Incitamenten kan forbéttras ge-
nom sinkt ersdttningsnivd, skirpta kvalifikationskrav etc.,, men sidana forin-
dringar skadar ocksé dem som gor sitt bista fOr att fa ett nytt jobb. Krav pa ak-
tivitet till exempel inom kommunen gor arbetsloshetsalternativet mindre at-
traktivt (Nichols och Zeckhauser 1982, Besley och Coate 1992), och detta upp-
levs ofta som mer acceptabelt dn sidnkta ersdttningsnivéer. En risk dr att sddana
program overgér i en 6kad offentlig tjansteproduktion eller andra sitt att om-
etikettera arbetsloshet.

De mest angelidgna reformerna forefaller vara institutionella och finansiella.
Forsikringssystemet administreras av de fackliga organisationerna, vilkas hu-
vudintresse givet en viss medlemskader ir att begrinsa arbetsutbudet. Samti-
digthar arbetslésheten inga finansiella konsekvenser pa marginalen f6r den som
beslutar, eftersom avgifterna #r oberoende av nivan p4 arbetslosheten och inte
utgdr mer dn ungefir 10 procent av finansieringen. Personer som inte har in-
tresse av fulltidssysselsittning har utnyttjat forsiikringen genom att registrera sig
som deltidsarbetsl6sa. Forsikringen har i vissa fall ocksa utnyttjats av fack och
arbetsgivare gemensamt for att mojliggéra en tidigare de facto-pensionering. Det
har ocksé framf6rts klagomal pa den administrativa hanteringen for olikformig
behandling (LLO 1999) och brister i mojligheten att 6verklaga.

Grundlidggande ekonomiska principer talar fOr att forsikringens snedvridan-
de effekter blir minst om den decentraliseras till den niva dér l6neforhandling-
arna sker. Detta maste vigas mot det forhallande att riskspridningen blir effek-
tivare ju mer centraliserad forsikringen 4r. Mot bakgrund av den decentralise-
ring av férhandlingarna som pégar (Calmfors m.fl. 2001) kan man stilla frigan
om arbetsloshetsforsikringen #r organiserad pa ritt niva.

En 6verforing av det allménna administrativa ansvaret till en myndighet som
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Arbetsmarknadsverket eller Riksforsikringsverket framstar som naturlig. Att
hoja de forsidkrades avgifter dtminstone pa marginalen skulle f6rbéttra incita-
menten till ett ansvarsfullt upptridande pa arbetsmarknaden. En differentiering
av premierna 6ver sektorerna kan 6vervigas; den nuvarande konstruktionenin-
nebir en subvention till sektorer med hogre arbetsloshet och leder didrmed till
en totalt sett hogre arbetsloshet. Omkring 1 procent av BNP torde kunna 4ter-
vinnas genom en kombination av institutionell reform och hogre avgiftsandel.

Vilfardskonton

Vilfirdskonton (kapitel 11) utnyttjar att en stor del av transfereringarna inom
socialférsidkringssystemet sker 6ver livscykeln snarare 4n mellan individer. Ge-
nom att knyta flédena till individer och fokusera pa livscykelperspektivet kan
man forbittra incitamenten pé individuell niva. Socialforsikringarna innehaller
element av bdde forsikring, omf6rdelning och sparande. Vilfirdskontomodel-
len fungerar bist nir sparandekomponenten dominerar; i férsikringssamman-
hang kommer f6rbittringen av incitamenten till priset av en hogre sjélvrisk.

Som Folster m.fl. visar i kapitel 11 finns det utrymme {6r betydande incita-
mentsforbittringar samtidigt som man i stort sett — men inte helt — ordnar sys-
temet sd att ingen drabbas av forsdmringar i forhallande till nuldget. Icke desto
mindre kan kontomodellen fi problem med béde legitimitet och incitament.
Ocksa i ett tankt samhiille dr alla hade identiska sjukdomsrisker skulle olika in-
divider drabbas olika av rent statistiska orsaker. Over livscykeln kommer vissa
att drabbas mer #n andra. I verkligheten forstirks detta av genetiska skillnader
och andra faktorer som den enskilde inte rar 6ver. Ett forsidkringssystem som
inte ger ett annat skydd 4n en grundpensionsnivd skulle sannolikt inte uppfat-
tas som legitimt.

Ett andra problem ir att individens kostnad {or en viss skada beror p& hur
mycket som finns pa kontot. Nagon som drabbas tidigt i livet far nytta av det
golv som kontot #r tinkt att ha, medan detsamma inte giller f6r nigon som
drabbas sent.

Ett incitamentsproblem giller dem som av olika anledningar ackumulerar
stora underskott pa kontot. En ldginkomsttagare i denna kategori har sma moj-
ligheter att forbéttra sin pension, vilket innebér att incitamenten {6r vissa kan
forsdmras snarare #n forbittras.

Den effekt som vilfirdskonton kan ha pa de offentliga utgifterna 4r indirekt
och bygger pa incitamentsforbittringen. Kalkylen i kapitel 11 visar pa stora po-
tentiella vinster, men mer forskning och en noggrannare beskrivning av den
tekniska utformningen krivs innan mer precisa skattningar kan goras.

Vilfirdskonton representerar en innovation pad vilfirdspolitikens omrade,
som av allt att doma kan finna en plats i systemet i framtiden. P4 omriden dér
sparandekomponenten dominerar, till exempel utbildning, framstar en reform
som relativt oproblematisk och finns ju ocksa redan pa den politiska agendan.
P4 andra omraden krivs mer av bade forskning och utveckling innan kontot blir
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ett alternativ. Effekten pa utgifts- och skattenivan beror pa systemets utform-
ning men 4r potentiellt betydande.

En mindre roll fér staten?

Som Séderstrom och Rikner visar (kapitel 7) dr privatisering till individuell ni-
va problematisk pé socialforsikringsomradet. Det stérsta hindret dr de stora
skillnaderna i risk och det ddrmed sammanhingande problemet med negativt
urval. Privatisering leder till differentierade premier, vilket kan vara motiverat for
att forbéttraincitamenten men samtidigt kan f6rsimra riskspridningen. Arbets-
skada dr formodligen det bista exemplet pa ett f6rsikringsomréide dir privati-
sering till foretagsniva dr bdde mojlig och gynnsam, och en privatisering har ock-
sa skett i de nordiska grannlidnderna. Forsidkringar géllande sjukvardskostnader
och sjukskrivning knutna till trafikolycksfall 4r ett annat exempel. Den samlade
avlastningen frdn dessa bida omraden ligger mellan 0,5 och 1 procent av BNP.

Att bli gammal #r ingen slumpstyrd hindelse som att bli sjuk. Vilfirdssam-
hillet har ett starkt intresse av att dldre garanteras en rimlig levnadsniva. Detta
kan uppnds genom ett pensionssystem av pay as you go-typ (det vill séga i varje
ogonblick finansierat av de forviirvsarbetande), men detta dr en 16sning som ir
sarbar for demografiska fordndringar. Att 6verléta alla beslut om sparande till
den enskilde skulle inte fungera; den som viljer att inte spara vet att han eller
hon dnd4 skulle bli omhindertagen. Ett system maste ddrfor vara obligatoriskt,
dels for att garantera att alla blir forsikrade, dels for att undvika problemen med
negativt urval i privata system. En sddan 16sning minskar snedvridningarna fran
skatter (Belan och Pestieau 1999). Men ocksé premiereservsystem dr sirbara;
demografiska och ekonomiska chocker kan leda till stora svingningar i utfallet.
Hybridlsningar som bygger p4 alla tre pelarna - offentliga dtaganden, kollek-
tiva privatproducerade forsikringar och individuellt sparande - framstar dér-
med som den bista 16sningen. Som Pestieau visat (kapitel 10) blir hybridlos-
ningar ocksé attraktiva nir férdelningsaspekten beaktas. Om det finns en efter-
frdgan pa omfordelning, ir det effektivt att bedriva en del av denna aktivitet in-
om ramen f6r socialforsdkringssystemet.

En betydande mojlighet att avlasta staten #r att lata avtalsforsidkringarna spe-
la en storre roll (kapitel 8). De flesta problemen med negativt urval forsvinner
nir forsidkringsavtalen tecknas kollektivt. Avtalstérsikringarna har férdelen att
beslut om férméner avgdrs pd samma nivé som l6nerna, vilket minskar eller eli-
minerar en del incitamentsproblem som uppstdr nir forsidkringarna #r centrala
och férhandlingarna decentraliserade (Andersen 2002). Potentialen ir stor, fle-
ra procent av BNP. Som jimfGrelse kan ndmnas att avtalsforsikringarna i Ne-
derlinderna motsvarar omkring 5 procent av BNP. Hur stort utrymmet blir be-
ror pa var taket i de offentliga f6rsikringarna ldggs; vill man 6ka det, bor taket
hallas nominellt konstant eller sinkas. En 6vergang till avtalsforsikringar ger ef-
fekter p4 fordelningsprofilen, men det dr den kombinerade effekten av de of-
fentliga systemen och de avtalsbaserade som ska avgdra om en 16sning ér for-
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delningsmissigt acceptabel. Den kritiska frigan ligger snarare i hur de som ge-
nom livet har haft svag anknytning till arbetsmarknaden hanteras efter pensio-
nen, och i det perspektivet kommer det svenska systemet baserat pa arbetslinje
och inkomstbortfallsprincip inte sdrskilt vél uti jamf6relsen (Dverbye 1996a,b).

15.9. Statsskuldspolitiken

Att tidcka gapet mellan vixande utgifter och minskande inkomster genom upp-
l&ning #r inte en hallbar politik. Flodéns analys (kapitel 14) visar tydligt att det
inte finns ngra argument f6r en mer expansiv finanspolitik pa medellang sikt.
Om nagot, bor statsskulden minskas for att ge stérre handlingsutrymme ldngre
fram, men kostnaden {or en politik som avviker frin den optimala ir inte sir-
skilt hog sd linge den offentliga skulden inte #r alltfor stor. Som framgér av ta-
bell 145 leder dock alternativet alderfordelade offentliga utgifter och en arbets-
utbudselasticitet pa 0,3 till att balans i de offentliga finanserna inte kan uppnas i
ett flertal linder, déribland Sverige. For hogt skuldsatta linder som Italien &r 13-
get helt klart. Hir finns anledning att strama upp finanspolitiken visentligt re-
dan i det korta och medelldnga perspektivet.

15.10 Syntes

Tabell 15.1 ér ett f6rsok att sammanfatta de f6regiende resultaten som under-
lag for policydiskussionen. Bidragen frén olika dtgirder dr inte nddvindigtvis
additiva, men siffrorna ger inda en uppfattning om storleksordningen. Den
sammanlagda belastningen frin internationalisering, demografiska forindring-
ar och kraven pa en uthéllig statsskuldspolitik kan uppskattas ligga mellan 6 och
10 procent, med 8 procent som bista gissning. Det framgar ocksé av genom-
gangen att det gar att sluta detta gap genom en avvigd kombination av de at-
girder som stér till buds (till dventyrs med hjélp av andra som inte behandlats i
denna volym). Inga atgirder som ger signifikanta resultat dr ldtta, och i nagra
fall kan fordndringarna komma att ske till priset av begrinsad 6kning av in-
komstspridningen. Vissa édtgédrder innebdr genuina kostnadsminskningar, sa-
som att reducera ineffektivitet i den offentliga tjdnsteproduktionen, medan an-
dra innebir att kostnader 6verfors frén staten till andra aktorer. I det senare fal-
let &r motivet att incitamenten kan f6rbéttras samtidigt som belastningen p& den
offentliga budgeten minskar.

Vi upprepar att tiden for reformbeslut dr begridnsad. Politikférindringar tar
tid, och vissa av atgirderna dr sddana att hushéllen méste i gott om tid att an-
passa sig. Stor flexibilitet krévs i valet av instrument, och regeringar maste vara
beredda att ldra frin andra linder obundna av sitt eget vilfdrdspolitiska arv.

Det ir naturligt att hir stélla frigan vad som hinder om man viljer att inte
fordndra politiken. Gér det att leva med en skattekvot som ligger 6-8 procent-
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Tabell 15.1. Trycket pa de offentliga finanserna och olika sitt att méta det.

Belastning pé de oftentliga finanserna Uppskattat tryck (% av BNP) Kommentarer

Skatteforluster p.g.a. 5kad mobilitet 1-3,5 Vissa kostnader dven
i avsaknad av faktisk
migration

Demografiska forindringar 5-6

Optimal statsskuldspolitik >0

Total 6-10

Atgirder Uppskattat bidrag (% av BNP) ~ Kommentarer

Institutionella forindringar
Kommunal niv (stdrkt budgetprocess,

annan skattebas) 1-2

Forstatligande av {orsdkringskassor 1 Enhetligare
tillimpning av regel-
verket

Tjdnsteproduktion

Erséttning av studiemedel med lan <1 Ger minskad
inkomstspridning

Avgifter inom sjukvarden sma

Avgifter inom barnomsorgen <1 Fordelnings- och
marginaleffekter

Avgifter inom dldreomsorg <1 Effekter pé sparandet

Socialforsakringar

Pensioner (hojd pensionsélder med 14r) 0,5 2 ar ger 1 procent-
enhet

Arbetsloshetstorsdkring (hojda avgifter) 1 Forbittrade
incitament

Privatisering av arbetsskade- och Forbittrade

trafikskadeforsakring 0,5-1 incitament

Obligatorisk primérvérdsfSrsakring 1

Avtalsf6rsikringar, generellt flera Beroende pa taket i

den offentliga
forsdkringen

enheter hogre in dagens, det vill siga kring 60 procent? Vi konstaterade redan
i inledningskapitlet att det 4r svért att beldgga ett klart samband mellan skat-
tekvot och tillvixttakt i ekonomin, men att det finns 4tskilliga studier som visar
attincitamenten har betydelse f6r viljan attarbeta. De samhillsekonomiska {6r-
lusterna kan alltsé vara betydande, dven om négon tydlig eftekt p4 tillvixttak-
ten #r svar att identifiera. Hur ser d4 sambandet mellan utgifts- eller skattekvot
och sysselsittning ut? Inom OECD-omradet 4r sambandet mellan exempelvis
offentliga utgifter och sysselsittningskvot svagt negativt (se kapitel 2 i Scharpf
och Schmidt red. 2000). En orsak till att sambandet 4r svagt dr att sysselsitt-
ningskvoten definieras som den andel av befolkningen i arbetstor dlder som &r
i arbete och alltsa inte tar hidnsyn till deltidsarbete i olika former. Ett béttre un-
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derlag far man om man i stillet jim{Sr den faktiskt arbetade tiden i timmar, sa-
dan den framkommer i arbetskraftsunderstkningarna (OECD 2001). Det kan
finnas skillnader i unders6kningarna som gor att materialet inte dr fusllt jJAm{or-
bart, men det finns 4 andra sidan ingen anledning att anta att jimforelsen syste-
matiskt snedvrids av sddana skillnader. Det samband som framkommer illus-
treras i figur 15.1. Som synes finns ett ganska klart samband; en hogre skattek-
vot ger en ldgre genomsnittlig sysselsidttning per person i arbetsfor dlder, och
forklaringsvirdet 4r drygt 0,3. Samtidigt dr det virt att notera att enskilda ldn-
der kan avvika visentligt firan det genomsnittliga sambandet. Sverige har en ho-
gre genomsnittligt arbetad tid 4n frvintat, beroende pa en ndgorlunda konse-
kvent genomf6rd arbetslinje och p4 att en del av de offentliga utgifterna ~ f6ril-
drapenning, subventionerad barnomsorg med mera - anvinds {6r att stimulera
arbetsutbudet. Samtidigt gor detta utgangslige att det blir svarare att mobilise-
ra till ytterligare arbete, d4 den offentliga ekonomin utsitts f6r nya péfrestning-
ar. Viktigt dr ocksd att diagrammet illustrerar historiska erfarenheter. Om ex-
empelvis mobiliteten 6kar blir problemen ocksé storre.

Man kan p4 basis av figur 15.1 6verslagsmissigt beriikna konsekvenserna av
en hojning av skattekvoten med 6-8 procentenheter. Den f6rvintade genom-
snittliga arbetsvolymen skulle minska med omkring 100 timmar per ér. Det vi-
sar sig att skatteintdkterna med en skattekvot pa omkring 60 procent ndr sitt
maximum i absoluta tal; f6r innu hogre skattekvoter sjunker intikterna. Aven
om det alltsa gar att realisera en skattekvot pi 60 procent av BNP, blir priset i
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Figur 15.1.Sambandet mellan skattekvot (procent av BNP) och arbetad tid per person i
arbetsf6r dlder (timmar per dr) inom OECD. Regressionslinje y = -14,346x + 1715,8.
R?=0,3091.

Kdlla: Egna berikningar baserade pA OECD (2001), Statistical Annex.
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form av minskat utrymme f6r privat konsumtion ganska hogt. Hur detta skulle
komma att upplevas beror naturligtvis i hog grad pa hur den ekonomiska till-
vixten utvecklas under de aktuella decennierna. Som kapitel 3 visar dr progno-
sen inte odelat ljus.

Sammanfattningsvis skulle en of6rindrad politik, med en uppskattad h6jning
av skattekvoten p4 6 till 8 procentenheter, leda till en f6rvintad minskning av
den totala arbetsmingden i en situation ddr huvudkravet snarast dr att arbets-
mingden 6kar. En sddan utveckling bor naturligtvis undvikas.

L4t oss sammanfatta slutsatserna pé f6ljande sitt:

* Undertiden fram mot 4r 2030 kommer den offentliga sektorns finansiella ba-
lans med gillande politik att férsimras med mellan 6 och 10 procent av BNP.
Denna f6rsimring kriver, tillsammans med kraven pa en uthillig stats-
skuldspolitik, motatgirder huvudsakligen pa budgetens utgiftssida.

* Den kommunala sektorns centralaroll f6r den offentliga tjinsteproduktionen
motiverar institutionella dtgdrder inom denna sektor. Krav pa en striktare
budgetprocess, eventuellt i kombination med en partiell 6vergéng till kom-
munal fastighetsskatt, kan bidra till att hoja eftektiviteten och sinka utgiftsni-
van.

* Hojda avgifter inom barnomsorg och dldreomsorg och ersittning av studie-
bidrag med lan kan ge vissa tillskott.

* En inordning av forsikringskassorna och arbetsloshetskassornai den statliga
myndighetshierarkin 4r ett f6rsta steg mot bittre kontroll 6ver transfere-
ringssystemen.

* Inom socialf6rsikringsomréidet har privatisering baserad pa individuellt teck-
nade forsikringar begrinsad tillimpning. Arbetsskadef6rsikring tecknad av
arbetsgivaren och trafikskadef6rsikring drundantag fr vilka det dr bade moj-
ligt och ldmpligt, under f6rutsittning att de gors obligatoriska. Avtalsforsak-
ringarna har diremot mojlighet att axla en visentlig storre del av {orsik-
ringsbordan bade avseende sjukdom, sjukvédrd och andra omraden. Taket i
den offentliga f6rsdkringen bor anpassas for att skapa detta utrymme.

* Incitamenten till arbete efter 65 ars dlder bor stirkas. En hojning av pen-
sionséldern dr en av de dtgidrder som bor Gvervigas.

* Tiden for diskussion #r knapp, eftersom vissa atgirder kriver tid {6r anpass-
ning och ger effekt forst pa sikt. En of6riandrad politik, med atf6ljande h6jning
av utgifts- och skattekvoten, riskerar att leda till minskning den genomsnitt-
liga arbetstiden i ett lige dér arbetstiden i stillet méste 6ka.
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NOTER

Kapitel 2

L

Dok LN

Medan handeln med utvecklings- och 6vergangsekonomierna har vuxit i absoluta tal, har den inte vux-
it snabbare #n handeln mellan de industrialiserade linderna. Marknadsandelen for lag- och medelin-
komstldnder har legat konstant pa omkring 20 procent av den totalaimporten (OECD 1999).

. Detta giller trots att arbetsmarknaderna inte 4r synkroniserade.

. Detta fljer av Samuelsons regel for optimal offentlig konsumtion (Andersen 2001a).

. Samtidigt kan lokalisering paverkas av budgetens utgiftssida, till exempel infrastrukturinvesteringar.

. En separat fraga giller social shopping, det vill sigai vilken utstrickning individer och hushall flyttar in-

om Europa f6r att utnyttja skillnader mellan skatte- och fsSrménssystem. Fér exempel frén USA, se Bru-
eckner (2000).

. Mattet definieras som handelns relativa storlek multiplicerad med standardavvikelsen i tesms of trade.

Mattet kan ifrdgasittas, eftersom det inte beaktar handelns kinslighet for prisvariationer.

. Detta har emellertid skett samtidigt som basen har expanderat, sa effekten pa skatteintikten dr inte pro-

portionell mot sidnkningen av skattesatsen.

. Primarolo-gruppen (2000) undersokte 271 regler {or foretagsbeskattning inom EU och associerade om-

rdden och fann 66 fall diir reglerna mot skattekonkurrens inte hade respekterats.

. Avsnittet bygger pa Andersen (2001c).

Kapitel 3

1

28

En enkel modell kan klargéra hur kraftfull aldrandetrenden #r. Antagatt viien period har z,ekonomiskt
aktiva personer som ska frsorja ett antal pensionirer 4=, ™ det vill siga foregdende aktiva genera-
tion nedriknat med dédlighetstakten . Lat inhemsk fertilitet ligga pa reproduktionstakt sa den aktiva
generationen i nuvarande period ersitts i ndsta.

Antalet aktiva per pensionir, forsérjningskvoten, blir da 4=a,/6,= a, ,/(a,_ &™) =¢"t6r en befolkning
utan in- och utflyttning. Om nu dédligheten sjunker fran 7 till #, kommer forsorjningskvoten att min-
ska. For att behalla nivan pa forsorjningskvoten krivs da en inflyttning sé att dir gges av g + m, = m. Det
vill siga . ea,, .

1,
a[_Ic 4

Men om invandrarna har samma fertilitets- och mortalitetsménster som den inhemska befolkningen,
okar den pensionerade befolkningen i nista period till ¢ e"«och de ekonomiskt aktiva reproduceras 4, ,
=a,

Lennart Berg har haft vinligheten att ldta mig anviinda hans linkade serie.

Kapitel 4

L

s LW N

Vi ir tacksamma for finansiellt stod fran SNS och NOS-S. Virdefulla synpunkter p4 en engelsk version
av detta kapitel har givits av deltagarna vid tva seminarier pa Krusenbergs herrgard och fran de tva re
daktorerna T.M. Andersen och P. Molander. Anne-Sofie Reng Rasmussen har bidragit med kompetent
forskningsassistans.

. Danmark, Norge och Sverige.

. Denna teori angéende migrationens bestdmningsfaktorer har framfor allt etablerats av Borjas (1987).

. Allavariabler ér inte tillgdngliga for samtliga tre linder.

. I Norge och Danmark avser utbildningsvariablerna inte examina utan #r definierade i enlighet med det

antal ar som krivs for att uppnd individens hégsta utbildning. Referensnivéan grundskola: 10 ar eller min-
dre, Gymnasium: 11-12 ar, Kort universitetsutbildning: 13-14 &r, Languniversitetsutbildning: 15-16 ar,
Doktorsexamen: mer dn 16 ar. For Sverige 1981 maste utbildningsvariabeln tolkas med stor f6rsiktighet
eftersom den avser fbrhallandena 4r 1971. Av denna anledning ingar inte data f6r Sverige ar 1981 i ta-
bellerna 4.1-4.3 dér utbildning 4r det enda kriteriet.

. Resultaten redovisas i tabell 4.5 i tabellbilagan.
. Det vill séiga vi tar bort individer utan inkomst eller med mycket laga drsinkomster.
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Kapatel 5

L

Kapitlet bygger pa forskning gjord tillsammans med Lars-Erik Borge, och jag har dragit ocksé pa ut-
virderingar av utbildning och sjukvard gjorda av Hans Bonesrénning och Rune Sérensen. Jag ér tack-
sam gentemot SNS och Norska Forskningsrédet {6r finansiering, for kommentarer och f6rslag frén ut-
givarna och for en diskussion med 6vriga projektmedarbetare vid Krusenbergs Herrgard i maj 2001.

Kapitel 6

L

2.

For ytterligare uppgifter, se kapitel 13.

Medtyp A avses huvudsakligen teoretiskt baserade program somger tillriickliga kvalifikationer f6r forsk-
arutbildning och yrken med hoga kunskapskrav... [de] motsvarar minst tre ars heltidsstudier (OECD
2001, s. 149).

3. Jamforelser mellan linder forsvaras av skillnader i utbildningssystem. Exempelvis har Danmark och

N}

11.

12.

Tyskland en lag andel typ A-studenter, men forhéllandevis ménga av typ B (yrkesinriktade utbildning
ar).

. Indexet definieras som antalet personerunder 21 4rilandet som deltog i heltidsutbildningdividerat med

antalet 18- och 19-&ringar.

. For en aktuell 6versikt om externa effekter av hogre utbildning, se Gemmell (1997) och Temple (2001).

Se ocksa kapitel 13 av Andersson och Konrad.

. Modellen anviinder mikrodata om inkomster, forméner, anstillning och utgifter for tvirsnitt av hushall

i UK Family Expenditure Survey och Family Resources Survey for att analysera férdelningseffekter av
skatter och bidrag p4 hushallens disponibla inkomster. Den kan ocksa utnyttjas for att uppskatta aggre-
gerade kostnader for skatte- och bidragsreformer.

. I'sjilva verket har de nya beviljade beloppen sedan starten 1990 vida dverstigit aterbetalningarna, men

det iir fran analyssynpunkt naturligare att anta jimvikt mellan fldena.

. Om arbetsutbudet och humankapitalbildningen pé lingre sikt beaktas, blir kostnaderna for skatter pa

grund av de forsdmrade incitamenten till utbildning hdgre 4n i det korta perspektivet (King och Rebelo
1990). Omviint har det hévdats att skattefinansierad utbildning kan 6ka effektiviteten dirfor att utbild-
ningspremien ir osiiker och kapitalmarknaden inte dr perfekt (t.ex. Eaton och Rosen 1980). Ytterligare
forskning kriivs innan storleken av dessa effekter kan bestimmas sikert.

. Fér en mer detaljerad genomgang av olika linders HS-system, se Morgan (1999).
. Fér studier av sambandet mellan barndomsupplevelser och utfall senare i livet se Gregg och Machin

(2001) tor Storbritannien och Karoly m.fl. (1998) for USA.

Det hiivdas ibland att barnomsorgssubventioner betalar sig sjilva genom att 6kaarbetsutbudetoch dir-
med oka skatteintiikter och minska inkomstberoende bidrag. De flesta empiriska studier ger dock en for
lag elasticitet i arbetsutbudet for att kalkylen ska ga ihop (se Duncan och Giles 1996).

Aven fiders arbetsutbud kan naturligtvis paverkas. Fullt utvecklade modeller f&r gemensamt arbetsut-
bud har dock #nnu inte estimerats (se Blundell m.fl. 2001 f&r en dversikt).

Kapitel 7

1.

2.

Virdefulla kommentarer till manuskriptet har erhllits fran redaktérerna och FD Ed Palmer, Riksfor-
sikringsverket.
For en diskussion om kombinationer av offentligt-privat enligt detta resonemang, se Haslinger och
Horgby (1997).

. Ildnder dir arbetsldshetsforsikringen ér en offentlig f6rsiikring kan ocksa dennavaraen intressant kan-

didat for privatisering. Den svenska arbetsléshetsforsikringen administreras dock av fristdende arbets-
l6shetskassor kopplade till fackliga organisationer eller branschorganisationer, se vidare nedan.

. Med denna begriinsning kan vi inte diskutera econzomies of scope, det vill siigafSrtjinsten av att lata sin risk-

portflj besta av olika typer av risker. Fér en diskussion om riskdiversifiering av sin riskportf6lj som en
16sning av problemet med kollektiva risker, se Horgby och Soderstrom (1998).

. For en diskussion om moral hazardsom ett etiskt problem, se Soderstrom (1997).
. Enligt Coase-teoremet (Coase 1988) kan man hiivda attdetinte spelar ndgon roll huruvida forsikring

en ir obligatorisk for arbetsgivarna eller arbetstagarna, men vianser att arbetsgivarna ir bittre limpade
att bira denna typ av risk. Ett tungt skiil for detta ir att arbetsgivarna har bittre kontroll 6ver arbetsfor-
héllandena och mer kunskap om riskerna pa en arbetsplats. Transaktionskostnaderna skulle dirfor bli
ligre i ett system dér ansvaret for f6rsikring vilar pa arbetsgivarna. Foér en nirmare genomgéng av det-
ta dmne inom ramen {6r arbetsolyckor och arbetssjukdomar, se Diamond (1977).

Foren kritisk genomgéng av miljéregleringar i USA, se Viscusi (1992). Han menar att dessa reglering
ar,med avseende pd arbetsmiljén, har varit relativt ineffektiva.

. Fordetaljer, se Soderstrom m.fl. (1996).
. For en detaljerad beskrivning, se Rikner (1999).
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Dessa siftror refererar till 1990 d4 sjukforsikringen inte innehéll ndgon karensdag. Eftersom den {orsta
dagen i sjukfranvaroperioderna utgér cirka 10 procent av den totala sjukfranvaron minskar inférandet
av en karensdag saledes andelen sjukfrinvaro under arbetsgivarperioden i motsvarande omfattning.

. Detkriévs att man varit bosatt i Sverige i minst 40 ar. Socialbidrag ges till behévande personer som varit

bosatta i Sverige kortare tid 4n sa.

. NDC-systemen fingar mycket uppmirksamhet, se till exempel The World Bank Pension Reform Pri-

mer (2000) med bidrag fran bland andra Richard Disney, Marek Gora och Edward Palmer. Savitt vi kin-
ner till var Séderstrom (1990) den f6rste att foresla att ett NDC-system borde ersitta det traditionella
DB-systemet.

. Om endast ett fital linder applicerar ett sddant system kan det tyckas vara obegrinsat med investe-

ringsmojligheter i utlandet, men det stimmer inte. Mangden utlandsinvesteringar ett land kan géra be-
grinsas av dess bytesbalanséverskott.

Kapitel 8

1.

-

Agulnik och Le Grand (1998) visar ett starkt regressivt monster {or Storbritannien. Se ocksa Sinfield
(2000).

. Socialforsikringstaket motsvarar ar 2002 en manadsinkomst pa ungefir 23 700 kronor.
. Detta ér en dold 16neférman som bor beaktas vid 16ne jimforelser mellan olika grupper (se Selén och

Stahlberg 1996).

. Se Grangyist och Stahlberg (2001) {5r en utf6rlig presentation.
. PPM har dirfor foreslagit att lagstiftningen kring efterlevandeskyddet dndras.
. 1995 hade privatanstillda tjanstemin och statligt anstéllda vars inkomster var hégre dn socialforsa-

kringstaket ett obligatoriskt efterlevandeskydd i sin avtalstorsikring. Alla statsanstillda hade darutéver
ett obligatoriskt femdrigt efterlevandeskydd. Det hade ocks4 anstéllda i kommuner och landsting.

. Fran 1987 till mars 1991 var sjukersittningen 100 procent fran forsta sjukdagen. 1991 minskade kom-

pensationsgraden i den offentliga sjukfdrsikringen och dndrades darefter ett antal ganger. Sjuklén in-
fordes 1992. En karensdag inférdes 1993.

. Administrationskostnaderna har i studien antagits varanoll.

Kapitel 9

L

Som bekant haller ett reformerat pensionssystem p4 att inforas i Sverige, men eftersom detta inte
kommer att paverka dem som 4r f6dda fore 1938, det vill siga de kohorter vilkas férandrade beteende
vivill {8rsoka forklara, dr det de gamla reglerna som ir relevanta hir.

. Forandringen i socialf6rsikringsfsSrmogenheten berdknas som nettot av nuvirdet av 6kningen i pen-

sionsbeloppen till {5ljd av att individen stannar ytterligare ett r (frimst genom den aktuariska juste-
ringen och till {5ljd av intjananderegler), nuvirdet av de pensionsutbetalningar individen gar miste om
samt de inbetalningar som individen gér till pensionssystemen via arbetsgivaravgifter om han eller
hon arbetar vidare ett 4r.

. Vi har dock inte beaktat avtalsforsidkringar vid sidan av STP i detta sammanhang.
. Denna f6rvaltas och utvecklas av SCB.
. Vianvinder tva olika specifikationer: delsen linjir specifikation, dels en specifikation ddr en dummy-

variabel {6r varje levnadsar inkluderas. Den senare specifikationen fingar helt uppenbart pensione-
ringsmonstret pa ett bittre sitt, men dr en tydlig dverparametrisering. Det ir séledes troligt att den
fangar upp vissa aspekter av ekonomiska incitament som vi miitt p ett ofullstidndigt sitt.

. Det enda undantaget var specifikationen med optionsvirde i urvalet med kvinnor.
. Den storsta eftekten av den f6rstahypotetiskareformen upptrider niar dummyvariablerna skiftas tre

ar. Givet resonemanget ovan forefaller denna effiekt emellertid orealistiskt stor. Aven simuleringen da
dummyvariablerna inte éndras, predikterar en pataglig effekt pa pensioneringsbeteendet av framfor
allt den firsta hypotetiska reformen. Aven simuleringen med den linjira specifikationen visar en bety-
dande effekt i form av en senareliggning av uttradet fran arbetsmarknaden.

Kapitel 10

1.
2.
3.

Se Barr (1992, 1993) och Sandmo (1991, 1995).

Detta utvecklas i Pestieau (1994).

Vir jamfOrelse haltar nagot. Kategorin sociala utgifter innehaller mer dn socialforsikringar (exempelvis
vissa familjestdd). Data ér inte heller justerade for skillnader i administrativ hantering och beskattning
(Adema mAl. (1996).

. Betriffande den senare aspekten, se Diamond (1992) och Mitchell (1998). Argumentet gér tillbaka pa

Arrow (1963).
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9.
10.
11.

Blomqvist och Horn (1980) studerar ocksé argumenten for socialforsikringar di aktuariska privata for-
siikringar finns att tillga och individerna skiljer sig at betriffande bade sjukdomsrisk och produktivitet.
Man arbetar inte alls d4 man dr sjuk, och ersittningen till de sjuka dr en enhetlig klumpsumma.

. Modellen presenteras 6versiktligt hir. For en noggrannare beskrivning och bevis hdnvisas till Boadway

mAfl. (2001a).

. Det fsrekommer alltsé inget problem med negativt urval. Vara antaganden leder till att forsikringsgi-

varna l6ser problemet effektivt, det vill siga marknadsmisslyckande ér inget argument {6r offentliga in-
grepp.

. I makroekonomiska arbeten om konjunkturcykler anvinds paneldata {or att & grepp om vissa av dessa

korrelationer (Storesletten m.l. 2000). Fér det mikroekonomiska problemet ér sddana data tveksamma;
det krévs information om generiska drag - medfédd férmaga, ex ante-sannolikhet — som inte r till-
ginglig.

Cremer m.fl. (1998).

Dahlby (1981).

Boadway och Keen (2000).

Kapitel 11

1.

2

10.

12.

13.
14.

Hur starka dessa restriktioner dr beror i sin tur pa hur mycket staten garanterar i minimipension. Vil-
firdskontosystemet kan utformas efter olika politiska ambitioner.

Grundtanken 4r att kontot dr forsett med en kredit under alla omstéindigheter, inte minst kommer den-
na att behdvas for att finansiera det som i dag utgér subventioner till barnfamiljer. Likviditetsgarantin
triider in nér krediten ér fullt utnyttjad.

. Teoretiska analyser av vilfirdskonton finns i Félster och Trofimov (1999), Orszag och Snower (1997)

och Orszag, Orszag, Snower och Stiglitz (1999).

. Deexempelsom visas i detta avsnitt bygger p4 de mer generellamatematiska redovisningarnaideneng

elska versionen av denna bok.

. Se till exempel Hussenius och Selén (1994).
. Den exaktaandelen varierar ver tiden beroende p4 transfereringssystemets kénslighet f6r konjunktu-

ren. Storleken pa det offentliga dtagandet paverkar ocksé andelen 6ver tiden. I princip ingér samtliga
hushallstransfereringar var je enskilt ar 1978-1996.

. Se Folster (1997) f6r ett exempel.
. Fér en noggrann beskrivning av data, se den engelska versionen av denna bok.
. Forattberdknauttagen utgédrvifrin definitionen av disponibel inkomst: (I)=Y + B-T + A, uttagenkan

d4 berdknas som B+ A=1-Y+T.
Vi har skattat en enkel OLS-modell: Saldo = b(antalet 4r i yrkeslivet) + e

. Se den engelska versionen av denna bok f6r en noggrann berikning.

Samma typ av godtyckliga fordelningseffekter skulle intriiffa i ett privat aktuariskt socialfrsikringssys-
tem som inte bygger pa kontoprincipen.

Se Folster (2001).

I den tidigare beskrivna panelen har vi skattat f6ljande tva ekvationer:

W =CONSTANT +bW, , + c(SEX; )+a(AGE,) + d(UNEMP) +e.

[,=CONSTANT +bl, , + c(SEX, )+a(AGE,) + d(UNEMP) + e, dir W dr marknadsinkomsten, | dr ut-
tagen, SEX dr kén (dumyvariabel), AGE ir alder och UNEMP ir arbetsloshet.

Kapitel 12

1.

Regeringens proposition 2000/2001:1, tabell 1:5.

. European Economy (2000). Siffiran utgér den genomsnittliga skattekilen, ej den marginella.
. Utifran den vilkdnda formeln f6r Harbergertriangeln ér kostnaden proportionell mot kvadraten péskat-

tesatsen.

. Se Bernheim (1999) och Elmendorf (1996) for ytterligare detaljer gillande effekten av skatter p4 spa-

randets storlek.

. Se Blomquist och Hansson Brusewitz (1990) for siffror baserade pa svenska data.

. Se Gordon (2000) och Keen (1997) f6r en 6versikt av debatten p4 omradet.

. Chamley (1986), Judd (1985) och Coleman (2000) ger 6versikter pa omradet.

. Se Mirrles (1971) och Stiglitz (1987) for vidare diskussion.

. Féren omfattande genomgéng av utgiftsskattens konstruktion och konsekvenser, se SOU (1986:41). Si-

mulering av dess effekter finnsibl.a. Andersson och Norrman (1987) och Auerbach ochKotlikoft (1987).

. Se Scholes och Wolfson (1992) f6r en omfattande diskussion av begreppet skattearbitrage.
. De sa kallade 3:12-reglerna avser att forhindra denna mojlighet i Sverige.
. Se Wilson (1999) och Mintz (2001) {r aktuella 6versikter. Betriffande litteraturen pa omradet konkur-

rens om konsumtion hénvisas till Keen (1993).

. Gordon (1986).



16.

17.
18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

Noter 235

. Sverige till exempel harregler som innebiir att om ett dotterbolag etableras i ett "lagskatteland”, kan Sve-

rige paftra bolagsskatt for vinster som delas ut fran sadant bolag med avrikning for eventuell skatt be-
tald dir. Griinsen {Or vad som konstituerar ett lagskatteland ér fr niirvarande 15 procent bolagsskatt.

. Ytterligare ett siitt att komma 4t vinster i "skatteparadis” #r s& kallad CFC-lagstiftning som innebir att

beskattning sker dven om vinsterna inte tas hem.

SeShoven (1991). Enligt svenskaregeringen kan merin 353 miljardervaraplaceradeutomlands av sven-
ska hushall utan att vara rapporterade i deklarationerna.

Ett liknande tillvigagangssitt anvindes av Folster och Lindstrém (1993).

Smad indirekta effekter antas innebira 0,5 av den direkta effekten pa4 den kommunala skattebasen och
0,75 av den direkta effekten pa basen for statlig inkomstskatt. Stora indirekta effekter antas innebiir 2
génger den direkta pd den kommunala skattebasen och 3 ginger den direkta pa basen for statlig in-
komstskatt.

Utover relativt stora krav pa anpassningar i momsbeskattningen finns ett direktiv som reglerar fore-
komsten av killskatter pa rintor, utdelning och royalties mellan moder-/dotterbolag i EU (Radets di-
rektiv 90/435/EEQG).

Fuest och Huber (1999).

Vi dr medvetna om att en bevarad formégenhetsskattesats kan motverka maélet att forhindra placering
ar utomlands av kontrollskiil. Med ett grundavdrag i fsSrmogenhetsbeskattningen torde dock problemet
bli mindre. Samtidigt utgar viifran att igarleddaforetag i stor utstriickning finansieras av personer som
har en fdrmogenhet 6verstigande grundavdraget. Om vart antagande ir korrekt, kommer avkastnings-
kravet pa lanat och eget kapital att vara detsamma.

Ett alternativ ér att ho jaférmanerna i systemet, vilket ocksa leder till att sambandet mellan avgifter och
fSrmaner stiirks.

Utviirderad vid 5 procents riinteniva. For nivder under denna kommer den eftektiva skattesatsen att bli
hogre och vice versa.

Detta dr hdgsta skattesats. Notera att socialavgifter inte erliggs for nivéer 6ver 273 000 kronor.

Kapitel 13

L
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Korrelationen mellan offentlig finansieringsandel och hégsta marginalskatt 1998 var 0,42. Andel of:
fentlig finansiering frin OECD (2001a, s. 81); marginalskattesatser frdin OECD (2001b, s. 38-39); linder
for vilka inte ndgondera rapporteras har uteslutits.

. Korrelationen mellan totala utgifter och forviintat antal 4r ir 0,70; totala utgifter fran OECD (2001a, s.

81); forviintat antal 4r frin OECD (20013, s. 133); linder som inte rapporterar bada har uteslutits.

. Korrelationen ir 0,04 (totala utgifter frin OECD 2001a, s. 81).

. Temple (2001) ger en Gversikt.

. Se dven OECD (1997), Wright (1999) samt Pereira och Silva Martins (2000).

. Bjorklund (2000) skattar enkla loglinjira loneekvationer {6r Sverige och finner att avkastningen pa yt-

terligare 4rs utbildning var en l6nedkning p4 4,6 procent. Han diskuterar ocksa begrinsningar hos en-
kla skattningar och pdpekar att det finns (ganska lite) arbete som finner att den privata avkastningen pa-
verkasstarkt av direkta subventioner till utbildning.

. Mankiw, Romer och Weil (1992) rapporterar mycket starka effekter som antyder att en dubblering av

investeringarna i humankapital ger en 6kning av produktionen peranstiilld pa ungefr 50 procent. Tem-
ple (2001) redovisar argument som pekar pa att sddanasiffror kan innebéra en betydande 6verskattning
av effekterna i friga.

. Arbete av Meghir och Palme (2001), som anviinder sig av ett relativt unikt "naturligt experiment” gene-

rerat av den succesiva 6vergangen till den moderna grundskolan (fran folkskolan och realskolan) i Sve-
rige pa 1960-talet, ger stdd 4t denna idé. Det faktum att en d6d éinda avskaffades dndrade f6rdelningen
av uppnadd utbildning patagligt.

. Intuitionen for att offentliga ingripanden kan 4stadkomma ndgot som privata forsikringsbolag inte kan

astadkomma ir f6ljande: Antag att en individ kan képa en vara eller en tjinst som fOrbittrar forutsitt-
ningarna for att framgangsrikt klara av en utbildning - till exempel en bok. Antag att det fran effektivi-
tetssynpunktir 6nskvirt att individen har tillgéng till boken - bokens pris understiger det merviirde som
genereras genom bittre utbildning — men att boken inte kops i den situation som ér jimvikt pa forsik-
ringsmarknaden (p# grund av att fSrsiikringenfrsvagar individens incitament). Staten kan 1sa proble-
met genom att ta ut en (klumpsumme-)skatt av alla individer och tillhandahalla boken gratis. Ett {or-
sikringsbolag kan inte géra samma sak eftersom individen skulle kunna siilja boken till en individ som
ir ofOrsikrad eller har kopt en forsikring som inte subventionerar boken.

. En annan aspekt pa detta ér "samaritens dilemma” (se Bruce och Waldman, 1991). Om barn maste fi-

nansiera sin utbildning och om de méste betala tillbaka ett lan (privat eller offentligt) sé kan det vara in-
dividuelltrationellt f6r barnen att konsumera ldnet och se till att halla sig under den kritiska inkomstni-
vadir dterbetalningsskyldigheten blir reell (en sddan inkomstniva finns i alla vilfirdssamhillen). Ett siitt
att komma undan detta problem ir givetvis att ta bort de garantier som anger den kritiska inkomstni-
van, men det drknappast mojligt eller 5nskvirt. Ett alternativtsiitt dr att inte forse utbildningsstodet med
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nagra villkor. En sddan 16sning kraver att stddet kan finansieras via andra offentliga intéktskallor, men i
ljuset av de vilfirdsfSrluster som det beskrivna problemet riskerar att leda till kan denna typ av kors-
subventionering vara optimal.

Om forildrar ir altruistiska och tillrickligt rika kan deras barn avsta fran investeringar i ubildning i syf-
te att extrahera storre Sverforingar frén sina férildrar. Ett sddant utfall dr ineflektivt, och utbildningsre-
larerade 77 natura-6verforingar till barnen i form av till exempel boende och kurslitteratur kan l6sa di-
lemmat. Det finns inget motsvarande strategiskt beteende fran barns sida som kan extrahera stora 6ver-
foringar fran fattiga forildrar, och rika foraldrar har darfor starkare incitament dn fattiga toréldrar att di-
rekt tillhandahélla utbildning till sina barn. Offentligt finansierad utbildning tringer undan dessa incita-
ment. Det finns empiriskt stéd for att kopplingen mellan social bakgrund och framgang pa arbetsmark-
naden &r svagare ju mer utbildning en individ har (Erikson och Jonsson 1996, s. 45-46). Ett sddant sam-
band ir i linje med detta argument.

. Man kan givetvis stilla sig frigan om existerande utbildningspolitik 4r utformad i syfte att generera om-

fordelning frén rika till fattiga, eller om den faktiska fordelningsprofilen ir avsiktlig. Bland andra Epple
och Romano (1996) har pekat pé att politiska jamviktsutfall har en tendens att leda till omfSrdelning fran
ytterkanterna mot mitten av inkomstfSrdelningen.

. Konrad och Thum (1993) gér en formell analys av nitverksetfekter genererade av till exempel sprék-

firdigheter och de eftektivitetstorluster detta kan leda till.

. Gradstein och Justman (1999a, 1999b) analyserar liknande externaliteter, med utgangspunkten att ut-

bildning fyller en "socialiserande” funktion. Ett privatiserat utbildningssystem skulle eventuellt leda till
ett mindre homogent samhille med fiirre gemensamma normer och virderingar. I Gradstein och Just-
man (1999a) hdvdar de att utbildning kan integrera samhillet om utbildningsvisendet ar lampligt ut-
format, och att det krévs offentliga ingrepp for att 4stadkomma detta. Forildrar tar bara héansyn till vis-
sa positiva eftekter av en hogre grad av integration - ndrmare bestdmt bara till de positiva effekterna av
att deras egna barn integreras och inte till den positiva effekt detta har pd andra. Ett privat utbildnings-
system skulle siledes leda till for lite integration. Detta ir en intressant idé, men den anger i férsta hand
ett argument {or oftentlig inblandning i utbildningens utformning— den har inte uppenbara konsekven-
ser for utbildningens finansiering.

Se till exempel Glomm och Ravikumar (1992), och Eckstein och Zilcha (1994).

Ytterligare externa eftekter kan genereras inom utbildningssystemet. Se till exempel Epple och Roma-
no (1998).

Detta argument framfSrdes av Kaplow (1993). Det faktum att insatssammansittningen i humankapi-
talbildningen sannolikt 4r icke-optimal betyder inte att den totala tidsinsatsen ir {6r stor. Givet de sned-
vridningar som finns kan det mycket vil vara s att bdde mer tid och mer andraresurser borde satsas pa
humankapitalbildning.

. Det finns ett nira samband mellan problemet med tidskonsistent beskattning och optimal utbildnings-

politik. Det kan vara 6nskvirt att omfordela genom att tillhandahalla utbildning ex ante i syfte att skapa
lika forutsittningar i utbildningsfasen. Om utbildningens resultat dr slumpmdssigt aterstar emellertid ett
omfordelningsmotiv ex pest trots att utbildningen skedde under lika fSrutsattningar.

. Aven andra l6sningar pa problemet med tidskonsistent beskattning har fSreslagits, men ingen 4r helt

Svertygande for de langa tidsperioder det ér frigan om. Kehoe (1989) pekar p4 att internationell rérlig-
het och skattekonkurrens gor skattebasen for avkastning pA humankapital mindre oelastisk, och darmed
minskar mojligheterna till "6verbeskattning”. Vi dterkommer till sddana eftekter nedan. Konrad (2001)
diskuterar hur réntor fran asymmetrisk information om de faktiska produktivitetseftekterna av indivi-
ders humankapitalinvesteringar kan reducera vilfirdskostnaderna for tidskonsistent beskattning.
Konrad (1995) tillimpar ett liknande argument pa en ekonomi med 6verlappande generationer dér den
gamla generationen 4 ena sidan suger ut den yngre generationen med hjilp av socialforsikringar utfor-
made som ett frdelningssystem, och 4 andra sidan tillhandahéller produktivitetshéjande offentliga in-
vesteringar i infrastruktur och utbildning.

Betydande hinder kvarstargivetvis, men i ljuset av att socialférsikringssystem i Europa skiljer sig ati ett
antal dimensioner (till exempel storlek, grad av aktuariemissighet och omfrdelningsambitioner samt
finansiering) framstar de framsteg som gjorts som betydande.

En diskussion av empiriska problem och en 6versikt 6ver en del empiriska fakta som stéder hypotesen
om 6kad rérlighet redovisas av Wildasin (2000a). Hans slutsats r att arbetskraftsrorligheten i Europa
har okat under det senaste artiondet, men att den fortfarande 4r begriansad.

En modellanalys av sddana informationsasymmetrier dterfinns i Katz och Stark (1987).

Dessutom 6kar, som Pedersen m.fl. papekar, antaletindivider med universitetsexamen, vilket visar sig
genom att emigrationen under 1990-talet vixer nagot medan emigrationséendgenheten hiller sig kon-
stant.

I Gradstein och Justman (1995) genererar internationell rérlighet incitament f6r att investera for myck-
et. Idén ir lik den i Keen och Marchand (1997) som analyserar infrastrukturkonkurrens om utléndska
direktinvesteringar. Om sédana investeringar 4r rorliga internationellt kan regioner dra till sig dem ge-
nom att erbjuda hégutbildad arbetskraft. Resultatet blir f6r héga investeringar i infrastruktur och lokalt
humankapital i jimvikt.
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Dessa effekters praktiska konsekvenser beror pa huruvida de krafter som beskrivs i litteraturen om skat-
tekonkurrens #r verksamma eller inte. Den frigan ér i sin tur nira besliktad med frigan huruvida hég
utbildad arbetskraft vekligen héller p4 att blimer rérlig. Det har gjorts empiriska analyser av olika as-
pekter pa skattekonkurrens. Resultaten #r emellertid siillan entydiga — observationer ir ofta i linje med
forutsigelser fran skattekonkurrensteori, men det finns ofta ocksa andrarimliga hypoteser som kan for-
klara observationerna. Se till exempel Brueckner (2000) {5r en Sversikt.

Skatter som anvinds for att producera kollektiva varor kan tinkas dra till sig rérliga produktionsfakto-
rer som gynnas av de kollektiva varorna i friga. Det finns empiriska studier om faktorrérlighet som pe-
kar pd att infrastruktur ir viktigare 4n skatter for lokaliseringsbeslut. Se Wildasin (2000a) {or en lite ut-
forligare variant av denna anmérkning. De empiriska resultaten diskuteras i James Markusens kom-
mentar till Wildasin (2000a).

En viktig observation édrattutbildningssubventioner sannoliktkommerattvarafremal forett tryck ned-
atdven om de inte ir omfbrdelande. Anledningen #r deras tidsprofil; det faktum att en hégutbildad in-
divid som 6verviiger att flyttaut ur ett land fSrmodligen har dragit nytta av subventionerad utbildning i
detta land utgér inte en anledning att stanna.

Kehoe (1989) var den forsta att notera att globalisering kan 16sa problemet med tidskonsistent beskatt-
ning.

Liknande krafter sitts i rérelse dven om hégutbildad arbetskraft inte 4r rérliga om kapital som 4r kom-
plementirt med hégutbildad arbetskraft 4r rérligt internationellt. Om nettoavkastningen fran produk-
tion som utnyttjar hogutbildad arbetskraft och rérligt kapital delas mellan arbetskraft och kapitaldgare
ar logiken precis densamma.

Anderssons and Konrads (2000a) analys visar att riskspridning via omfdrdelande beskattning och pri-
vata forsdkringar dr substitut. [ [juset av den riskspridning som sker idag 4r det knappast forvanande att
privata forsikringsarrangemang - som privata utbildningslan med aterbetalningsskyldighet betingad av
framgang pa arbetsmarknaden - inte finns. Detta faktum visar emellertid inte att sidana marknader in-
te skulle existera om den obligatoriska riskspridningen vore mindre omfattande.

Om liinder i skattekonkurrens i efterhand” kan vilja mellan likformig beskattning och beskattning som
ir differentierad efter rérlighet finns starka drivkrafter att vilja differentiering (Janeba och Peters, 1999).
Man kan emellertid tinkasigatt linder kankomma 6verens om att endast tillimpa likformig beskatt-
ning. Keen (2000) pavisar att det inte alls #r sjilvklart huruvidaskatteintikter dr hogreeller lidgre vid dif-
ferentiering. Han visar pa - férvanansvirt allménna - frutséttningar under vilka differentiering genere-
rar hogre skatteintikter.

Kapitel 14

1.
2

N o

10.

Till'unga’ riknas de som #r under 20 4r, till ‘gamla’ riiknas de 6ver 64 ar. Ovriga ir ‘arbetare’.

Den framtida utvecklingen bygger pa prognoser och 4r naturligtvis osiker. Osikerheten giller huvud-
sakligenbarnafédande och in- och utvandring men d4ven mortalitet. Se kapitel 3 {6r en utforligare diskus-
sion av den demografiska utvecklingen.

. OECD:s berikningar bygger dock pa vissa antaganden om foréndringar i utgiftsnivier. OECD:s skatt-

ningar for Belgien, Frankrike, Kanada, Nederldnderna och Tyskland liknar de svenska, medan den demo-
grafiska inverkan pd statsfinanserna beriknasbli liten i USA, fSrsumbar i Storbritannien, och stérsti Ja-
pan.

. Sekapitel 4 i Batljan och Lagergren (2000) {or en utforligare diskussion.
. Mer specifikt antas hushdllen vara dynastiska — hushallets beslutsfattare tar dven hénsyn till nyttan for

framtida generationer. I modellen uppstar dirfor inga férdelningseffekter mellan olika generationer. Vi
aterkommer till denna fraga nedan.

Beslutsproblemet kan dven formuleras som ett val av en tidsprofil for skatter eller budgetsaldon.
Teorin har fitt sitt namn efter den brittiske ekonomen David Ricardo (1772-1823). Ricardo hivdade
dock aldrig att {Srutsittningarna var uppfyllda. Teorin ateruppticktes och populariserades av Robert
Barro (1974).

. Detta giller 4tminstone som en fOrsta approximation. Det kan finnas skil att lata skatten variera Gver

konjunkturcykeln, eller da kapitalstocken ska 4ndra niva.

. Modellen i4r en variant av den sa kallade Ramseymodellen. I denna modell bestims kapitalstocken av

produktionsteknologin, tidspreferenserna, befolkningens langsiktiga tillviixttakt, samt teknologins
tillvixttakt. Samtliga dessa variabler (det vill sdga 4ven befolkningstillvixten) antas vara opaverkade av
den demografiska forindringen. I en modell dér individerna inte tar hinsyn till sina barns nytta kan
jamviktsrintan dndras. De initiala effekterna (exempelvis hogre kapitalstock per arbetare) blir dock de
samma, se Bohn (1999).

Vid jimvikt betalar produktionsfaktorerna sin marginalprodukt. Med den antagna produktions-
funktionen bestdims marginalprodukten for savil arbetsinsatser som kapital av kapitalstocken per arbe-
tare.

. Problemet beror dels pa att skattesatser och avdragsméjligheter varierar mellan kapitalformer, dels pa

att kapitalstockens storlek och forslitningstakt dr svarskattade. Den genomsnittliga skatten pa kapital-
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inkomster justerade for kapitalf6rslitning dr 52 procent i OECD-linderna enligt Carey och Tchilingui-
rians (2000) berdkningar. Utan justering for kapitalf6rslitning ér den genomsnittliga skattesatsen 27 pro-
cent.

12. Kanada och USA ingdr inte i sjilva studien men har inkluderats for att virldsmarknadsrintan ska kun-
na riknas ut.

13. I modellen finns ingen ekonomisk tillvixt. Det implicita antagandet #r dérfor att utgifterna vixer med
produktivitetstillvixten.

14. Se Altonji (1986), Flood och MaCurdy (1992), och Aronsson och Palme (1998 ).

15. De offentliga utgifterna antas hir flja det optimistiska scenariot. Figuren visar dven resultatet av ett ex-
periment med en alternativ policy (balanserad budget). Detta experiment beskrivs nedan.

16. Notera att den offentliga budgeten har antagits vara balanserad i utgéngsldget. Om statsbudgeten redan
visar p Gverskott, sa som den gjort i Sverige under senare ar, behdver skatterna eventuellt inte héjas.

17. Se Bjorklund, Aronsson, Edlund och Palme (2001) samt Bucht, Bylund och Norlin (2000).
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ttindustrilindernas befolkning gar mot en hogre
medelalder dr ett vilkint faktum. Ekonomin
internationaliseras, arbetskraften och kapitalet
blir rorligare, och skattebaserna paverkas. Men vad innebér
dessa forindringar for den offentliga sektorn? Hur stora
ar de pafrestningar vi star infor, och vad kan vi gora atdem?
I denna bok soker ett tjugotal svenska och utlindska
forskare svar pa dessa fragor. Den grundliggande fragan
drom de vilfirdspolitiska ambitioner som styrt utveck-
lingen under stora delar av efterkrigstiden kan forverkligas
till en ligre samhillsekonomisk kostnad dn med dagens
politik. Pa basis av en konkret genomgang av den offent-
liga budgetens utgiftssida forsoker man ocksa avgora om
pafrestningarna utifran kan hanteras inom ramen for
dagens utgiftskvot.
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