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Forord

Det ligger i sakens natur att det dr svirt att siga ndgonting sikert
om framtiden. Andj vill vi ofta forséka att gora det pi ett eller
annat sitt. Genom att blicka framit kan vi ibland tydliggéra
problem som riskerar att bli virre om vi inte redan nu tar itu med
dem.

I denna rapport, som ir den férsta till det nya ESO, tar fil. dr.
Per Borg pi sig just denna uppgift. Han gor det genom att
sammanfatta en rad underlag om hur vilfirdstjinsterna och den
offentliga sektorn 1 stort har utvecklats och kommer att utvecklas.
P32 basis av detta gor han en framskrivning av hur efterfrigan pd
vilfirdstjinster kommer att utvecklas i framtiden. Historiskt har
efterfrigan pd vilfirdstjinster varit starkt vixande. Fore 1980-talet
vixte den offentliga konsumtionen ungefir dubbelt s snabbt som
den privata. Direfter har dock den privata konsumtionen 6kat mer
in den offentliga. Med ett skatteuttag ungefir pd dagens nivd
bedéms vilfirdstjinsterna 1 bista fall kunna vixa i samma takt som
demografin kriver — inte mer.

Forfattaren menar dock att vi inte kommer att 13ta ndja oss med
det. Standardhéjningar kommer att efterfrigas ocksd nir det giller
gdnster inom vilfirdsomrddet. Nir vi blir rikare kommer vi inte att
vara ndjda med en skola eller en sjukvird pd dagens nivd. Det hir
kommer att leda till en 6kande spinning mellan medborgarnas
efterfrigan pd vilfirdstjinster och det alltmer begrinsade offentliga
utbudet. I sjilva verkat har spinningar av det hir slaget redan under
de senaste decennierna 1 hoég grad priglat var politiska debatt.

Om inte ansvariga politiker kan enas om en gemensam syn pd
dilemmat med vilfirdstjinsternas finansiering kommer de inte
heller att kunna hitta goda, l3ngsiktigt hillbara lésningar pd
problemet. Dirmed skirps spinningarna, samtidigt som problemet
1 praktiken viltras 6ver pd enskilda individer, vilket 1 sin tur enligt
forfattaren innebir att skillnaderna i tillgdng till vilfird kommer att
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oka. Forfattaren menar att det dr oundvikligt att medborgarna tar
ett kat ansvar for sina tjinster pd vilfirdsomriddet men att denna
forindring bor genomféras pé ett genomtinke sitt.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi - ESO - har som
uppdrag att sjilvstindigt bidra tll att bredda och férdjupa
underlaget f6r framtida sambhillsekonomiska och finanspolitiska
avgoranden. Det ir passande att den forsta rapport som det nya
ESO publicerar tar sig an rapportens stora och visentliga
frigestillning.

Som brukligt varit i ESO-sammanhang, ansvarar férfattaren
sjilv f6r innehdllet, slutsatserna och de férslag som presenteras 1
rapporten.

Det dr min férhoppning att denna rapport bidrar till en offentlig
diskussion om hur frigan om vilfirdens framtida finansiering ska
tacklas.

Stockholm 1 juni 2009

Lars Heikensten
Ordfoérande for ESO
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Sammanfattning

Oférindrad politik och oférindrat skatteuttag mojliggdér ingen
framtida standardhojning av den offentliga virden, skolan och
omsorgen. Det ir experternas framtidsbeddmning. En sidan politik
— eller rittare brist pd politik — leder till en 6kande spinning mellan
medborgarnas efterfrigan och ett begrinsat offentligt utbud. En
sddan spinning driver fram en spontan och okontrollerad
utveckling av privat finansiering, nigot som kan underminera
vilfirdstatens grundliggande virdering. Angeligna behov inom
vilfirdstjinsteomrddet kommer inte att tillgodoses pd ett likvirdigt
sitt for alla medborgare.

Den lingsiktiga finansieringen ir vilfirdspolitikens klimatfriga i
den meningen att experter och forskare inom bida omridena i stort
sett dr ense om att pd sikt finns ett stort problem som bér angripas
tidigt. Men medan klimatproblemet ir en central friga 1 svensk
politik, finns ingen politisk process syftande till att utarbeta en
lingsiktig och genomtinkt politik fér vilfirdens framtida
finansiering. Syfte med denna rapport ir att fi igdng en sidan
process. Rapporten behandlar fyra huvudfrigor.

1. Det lingsiktiga problemet och dess bakgrund
2. Enambition att 16sa det.
3. Mojligheterna att forverkliga ambitionen — l3sningarna.
4. Hur f igdng en politisk process?
Problemet

Den 3§ldrande befolkningen brukar framstillas som ett stort
problem fér de offentliga finanserna. Den utvecklingen ir inte det
storsta framtidsproblemet och frigan ir om det ir ett problem.
Den ir en glidjande wutveckling att vi lever allt lingre.
Finansieringen av vilfirdstjinsterna stills dock infér ett problem.
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Nir den stora befolkningsgruppen som foddes pd 1940-talet —
fyrtiotalisterna — gir 1 pension ska de férsérjas av en begrinsad
grupp 1 arbetsfér alder. Fyrtiotalisterna nir s sminingom 80-
drsdldern och kriver di stora insatser av vird och omsorg. Den
demografiska utvecklingen gir att méta utan ndgra omfattande
férindringar av politiken, férutsatt att vi nojer oss med oférindrad
standard.

Det stora finansieringsproblemet foljer av det forhillandet att vi
inte néjer oss med oférindrad standard. Med allmint stigande
levnadsstandard efterfrigar vi hogre standard ocksd betriffande
vilfirdstjinster. Den efterfrigan driver upp kostnaderna betydligt
mer in den demografiska utvecklingen.

Utbildning, social omsorg och sjukvird bestdr av personliga

janster. Produktion av sidana kan inte effektiviseras pd samma sitt
som annan produktion. Vidare finansieras vilfirdstjinsterna i allt
visentligt via skatter. Frdn 1980-talet har skatteuttaget inte hojts,
vilket skapat en vixande spinning mellan medborgarnas efterfrigan
och méjligheterna att tillgodose den. Under det sena 1900-talet
lostes spinningen hjilpligt upp genom &terhdllen 16neutveckling
for berérd personal, omférdelningar inom offentlig sektor till
formdn for vilfirdstjinster och 6kade krav pid medborgarna att
sjilva svara for sina behov av vilfirdstjinster.
Fore 1980-talet vixte den offentliga konsumtionen, som domineras
av de hir aktuella tjinsterna, ungefir dubbelt s& snabbt som den
privata. Direfter har den privata konsumtionen 6kat mer idn den
offentliga. Den férindringen beror knappast pd att medborgarnas
virderingar av den offentliga konsumtionen indrades just under
1980-talet. Diremot begrinsades utbudet frin de skattefinansierade
systemen nir skatterna inte lingre hojdes. Medborgarna fick
anpassa sig till det begrinsade utbudet. Vilfirdssystem som
infordes  for att frimja viss konsumtion fick inslag av
ransoneringssystem.  Finansdepartementets  l&ngtidsutredning
skriver fram en bild som accentuerar den utvecklingen. Den privat
konsumtion vixer starkt samtidigt som vilfirdstjinsternas standard
forblir oférindrad. Spinningen mellan medborgarnas efterfrigan
och ett begrinsat offentligt utbud kommer att vixa.
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En ambition att l6sa problemet

Opinionsundersdkningar  visar att medborgarna prioriterar
konsumtionen av vird, omsorg och grundliggande utbildning hégt
och idr beredda att betala for att 6ka den — via skatten eller enskilt.
Sambhillsdebatten om dessa frigor kretsar uteslutande kring frigan
om hur vilfirdstjinsterna ska kunna foérbittras. I USA, dir dessa
ydnster 1 hég grad bjuds ut pd en marknad, har konsumtionen av
vird och utbildning under ling tid vixt betydligt mer in
inkomsterna. Det vore dirfor fel att betrakta det sena 1900-talet
som inledningen till en ny trend. Den perioden bor ses som en
parentes.

Uppgiften infoér framtiden ir att sikerstilla att alla medborgare
far tillgdng till de vilfirdstjinster, som de vill betala f6r — kollektivt
eller enskilt. Vilfirdssystemen méste anpassas till medborgarnas
krav och betalningsvilja. Det omvinda férhillandet ir inte en rimlig
ordning.

En utgidngspunkt fér den framtida politiken bor vara att
medborgarna ir bredda att betala fér en konsumtion av
vilfirdstjinster som ¢kar 1 dtminstone samma takt som ekonomin
vixer. Ett rikneexempel visar att om 6kningen ska vara lika med
BNP-tillvixten s ska 150 miljarder kronor tillféras
vilfirdstjinsterna fram till 2030, utdver de skattemedel som tillférs
omridet enligt Lingtidsutredningens framskrivningar. Inte ens en
successiv avveckling av det svenska férsvaret, den hogre
utbildningen  och  forskningen samt den internationella
bistindsverksamheten skulle motsvara den utgiftsékningen. Om
den skulle skattefinansieras krivs 6kade kommunalskatt med cirka
11 procentenheter. Kommunalskatten skulle ¢verstiga 42 procent.
Uppenbarligen krivs tgirder inom flera politikomrdden om den
konsumtionsdkningen ska kunna férverkligas. Det krivs ocksd
kompletterande privat finansiering. En stor utmaning blir dirfor att
férena privat och offentlig finansiering.

Losningarna

En lingsiktig politik for att méta medborgarnas efterfrigan skissas
1 rapporten. For att konsumtionen av vilfirdstjinster ska kunna
6ka 1 samma omfattning som ekonomin vixer, utan att oacceptabla
skillnader uppstir mellan medborgarna méiste politiken i férsta
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hand inriktas pd att allokera mer skattemedel ill
vilfirdstjinsteomrddet. Foér det andra mdste produktionen av
vilfirdstjinster effektiviseras. Foér det tredje mdste privat
finansiering tilltas, och i vissa fall uppmuntras, men begrinsas till
omrdden dir den inte riskerar att komma i konflikt med
grundliggande virderingar.

Hojda  skattesatser 16ser inte pd sikt det framtida
finansieringsproblemet. Om héjning av skattekvoten éver huvud
taget ir mojlig kommer en sddan &tgird enbart att skjuta problemet
pa framtiden. Skatteinkomsterna kan emellertid 6ka genom att vi
arbetar fler timmar. En vixande f6rmdn har utan medvetna beslut
beviljats pensionirsgruppen genom att pensionsildern inte hojts
nir livslingden okat. Den gruppen borde kunna bidra till fler
arbetade timmar genom senare uttride frin arbetslivet. Det
forutsitter att ett ldngsiktigt monster bryts. Vi har sedan linge
tagit ut O6kad standard i form av fritid och minga blivande
pensionirer ser fram mot en angenim och ling pensionirstillvaro.
Ett rikneexempel visar att tre 4rs senare uttride frin
arbetsmarknaden kan bidra med cirka 45 miljarder kronor till
konsumtionsékningen om 150 miljarder.

Om produktionen av vilfirdstjinster effektiviseras kan
medborgarnas efterfrigan pd forbittringar av tjinsterna nds till
begrinsade kostnader. Trots upplevt behov av 6kad effektivitet
inom offentlig sektor och befintlig kunskap om hur en sidan kan
dstadkommas dr det svirt att pdvisa nigon uppnidd héjning. Ett
brett men samlat program for effektivitetshéjande dtgirder borde
kunna hoja effektiviteten pitagligt. Avgorande fér framgdng ir att
ett sidant program leds och sammanhills pd ritt sitt. Om si vore
fallet skulle den framtida finansieringen kunna underlittas med 30
miljarder kronor enligt ett rikneexempel.

Andra utgifter inom offentlig sektor skulle kunna minska fér att
mojliggdra omfordelning till tjinsteomridet. Det miste d& handla
om utgiftsomriden dir medborgarna har rimlig méjlighet att sjilva
ta ansvar for de behov som inte lingre tillgodoses offentligt. Ett
sddant okat ansvar fir heller inte strida mot grundliggande krav pd
likabehandling av olika medborgare. De offentliga forsikringarna
mot inkomstbortfall uppfyller méjligen de kriterierna. Parterna pd
arbetsmarknaden har visat sig kunna ta visst ansvar for
inkomsttrygghet. Om dessa férsikringar skulle forbli obligatoriska,
trots att de dverfors till parterna och dirmed tillhandahills privat,
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handlar det dock om ett slags dold skattehdjning. Nigon
finansieringshjilp frin en sddan &tgird har dirfér inte beriknats.
Genom rikneexempel visas siledes att hilften av den
efterstrivade konsumtionsdkningen om 150 miljarder kronor kan
finansieras genom effektivisering och ¢kad sysselsittning. Det
stirker den offentliga finansieringen. Aven om hinsyn tas till att
det ir just enstaka rikneexempel blir slutsatsen att en betydande
del av finansieringen méste dverldtas till medborgarna. Det giller d&
att forligga den privata finansieringen till omrdden dir den inte
skapar oacceptabla skillnader. Problem och méjligheter 1 det
avseendet illustreras i rapporten. Vidare giller det att se till att de
offentligt finansierade tjinsterna levereras med sidan sikerhet och
ir s fortroendeingivande att den privata finansieringen inte
forsimrar for de medborgare som enbart forlitar sig pd det
offentliga utbudet. Den sd kallade griddfilsproblematiken bor inte
angripas genom att den privata finansieringen forsviras utan genom
att den offentliga finansieringen sikerstills. Den privata
finansieringen ska vara ett tydligt avgrinsat komplement.

En politisk process

Logiken vid den hir typen av férindringar ir att de drivs fram av en
probleminsikt. En upplevd risk fér kris eller sammanbrott blir en
sirskilt stark drivkraft. En avgérande forutsittning for att den
skissade politiken ska bli verklighet 4r dirfor att berdrda
beslutsfattare inser att det finns ett framtidsproblem som hotar
vilfirdsstaten. En politisk process miste dirfér inledas med en
analys av framtidsproblemet inom ramen for en offentlig
utredning. Den bér ha en bred sammansittning. De historiska
erfarenheterna ir att beslut om systemforindringar av det slag som
det hir giller méste fattas med breda politiska majoriteter.

For att vinna tid kan ett mera detaljerat utredningsarbete, 1 form
av tvd expertutredningar, starta parallellt med den politiskt
sammansatta utredningen. Expertutredningarna ska analysera hur
sysselsittningen kan o6ka fér att bidra till den Idngsiktiga
finansieringen av vilfirden samt hur ett brett inriktat
effektiviserings- och utvecklingsprogram f6r produktion av
vilfirdstjanster skulle kunna liggas upp.

11






Summary in English

An unchanged policy and unchanged tax levy will not allow any
improvements in the standard of public welfare services. Such a
policy — or rather lack of policy — will not satisfy the desire of the
general public for better quality. Increased tension between public
demand and limited public service provision will lead to increasing
private funding. Such a development could undermine fundamental
welfare state values. Urgent needs in health and medical care,
education and social services will not be met on an equal basis for
all citizens.

This report outlines a longterm policy to meet this
development. A starting point is that consumption of welfare
services must increase to the same extent as the economy grows. In
order to achieve that objective, without unacceptable differences
arising between citizens, policy must primarily be aimed at
allocating more tax revenues to the provision of welfare services. In
the second place production of welfare services must be made more
effective. In the third place private funding must be allowed and in
some cases encouraged, but be limited to areas where it does not
risk coming into conflict with fundamental values. One way of
solving the problem is rejected: It is not possible or appropriate to
restrict public demand in the long term. It neither can nor should
be rationed away.

An increased tax levy is not a solution in the long term.
However, more tax revenues can be contributed to the area
through increased employment. That would mean increasing the
number of hours worked in the economy. Delayed retirement from
the labour market can provide a substantial contribution to
increased public consumption. However, promoting this requires
measures that run counter to many established notions.

The possibility of funding the services through taxes can
increase if resources are transferred from other areas of public

13
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expenditure. In that case public commitment should be reduced in
areas where citizens have a reasonable chance of compensating for
the withdrawal of public services. Parts of publicly funded
insurance schemes could be such an area. If these insurance
schemes were to continue to be mandatory, despite being provided
privately, there would be little or no scope for strengthening public
funding of welfare services. The difference between mandatory
contributions and tax is very small.

If welfare service production is made more efficient, public
demand for improved services can be achieved at a limited cost. In
order to achieve that effect, a broadbased efficiencyenhancing
programme must be drawn up and correctly managed and
implemented. Despite a longfelt need to improve efficiency and
knowledge of how this should be achieved, hardly any increased
efficiency has been noted in recent decades.

The report gives arithmetical examples based on the assumption
that consumption of welfare services will increase at the same rate
as economic growth. In that case an additional SEK 150 billion
needs to be contributed to that sector of consumption in 2030.
Half of that amount can be contributed through improved
efficiency and increased employment according to a couple of the
examples given. It appears obvious therefore that increased private
funding will be necessary. This must be allocated to areas where it
will not create unacceptable differences between citizens.
Moreover, there must be assurance that publicly funded services
are provided to all citizens with sufficient reliability to ensure that
private funding does not reduce the standard of service to those
members of the public who rely solely on public service provision.
Private funding must be a limited complement.

The logic behind these types of change is that they are
problemdriven. The risk of crisis or collapse is a strong incentive
for change. Consequently, a crucial condition for realising the
policy outlined is that decisionmakers concerned understand that a
future problem exists that threatens the welfare state. A political
process must therefore be introduced, analysing the future problem
within the framework of a government inquiry. This should have a
broad political composition. Historical experience shows that
decisions of the kind referred to here require support from
different political circles.

14



1 Inledning

Kort sammanfatining

Den langsiktiga finansieringen ir vilfirdspolitikens klimatfriga 1
den meningen att experter och forskare inom bdda omridena ir
1 stort sett ense om att pd sikt finns ett stort problem som bér
angripas tidigt. Men medan klimatproblemet ir en central friga i
svensk politik finns ingen politisk process for att soka
lingsiktiga 16sningar avseende vilfirdens finansiering. Syfte med
denna rapport dr att fi igdng en sidan process. Rapporten
behandlar fyra huvudfrigor.

1. Det langsiktiga problemet och dess bakgrund

2. Enambition att 18sa problemet.

3. Mojligheterna att férverkliga ambitionen

4. Hur {4 igdng en politisk process?

1.1 Valfardspolitikens klimatfraga?

Nir detta skrivs rider finanskris och ldgkonjunktur. Det forefaller
emellertid finnas tvd olika kriser 1 tvd skilda delar av ekonomin. I
den ena delen — den privata sektorn — ir problemet att minniskor
inte efterfrigar de bilar, batar, mobler, klider och annat som bjuds
ut pd marknaden. En dominerande friga dir ir hur produktion och
sysselsittning ska uppritthdllas trots bristen pd efterfrigan. I den
andra virlden — den offentliga sektorn — ir en dominerande friga
hur neddragningar ska kunna genomféras trots att efterfrigan ir
stor. Varfor drar vi ned pd produktionen av sddant som vird, skola
och omsorg, som minniskor verkligen vill ha, och varfor slir vi
vakt om produktion med svag efterfrigan? Frigan blixtbelyser
vilfirdspolitikens lingsiktiga problem.

15
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Skillnaden mellan de bida virldarna har dock varit tydliga under
lang tid, och den blir alltmer uppenbar. Medan miljarder satsas pd
marknadsféring for att form3 oss efterfriga det som marknaden
bjuder ut har den vilfirdspolitiska debatten alltmer kommit att
handla om hur utbudet ska ransoneras och hur kéerna ska ordnas.
Oron f6r att nigon ska gi fore 1 kon — griddfilsproblematiken —
priglar ofta debatten.

Den beskrivna situationen kommer inte bara att bestd, utan
ocks3 att forvirras. De bida virldarna kommer i 6kad grad att glida
isir. Dagens kris fr nimligen inte undanskymma det faktum att
utsikterna fér den svenska ekonomin ir goda pd sikt. Vi kommer
att bli allt rikare. Dagens kris inom bilindustrin hindrar inte att
minniskor 1 framtiden kommer att skaffa bittre och sikrare bilar.
Ny hemelektronik kommer att ge oss bittre forutsittningar for
kultur- och néjesupplevelser. Ny och djirvt designad heminredning
kommer att fylla vira hem. Var och en kan fortsitta upprikningen
enligt egen Onskelista. Allt fler av vdra onskningar om privat
konsumtion kommer att tillgodoses.

Samtidigt kommer vi att uppleva den offentliga vilfirden som
allt fattigare. Dagens brister inom vilfirdsomridet kommer att
bestd. Det handlar om l8ng vintan pd vardinsatser och
rehabilitering, manga barn som inte klarar skolgdngen och 3ldringar
som méts av beskedet att kommunens ekonomi inte medger
onskad omsorg. Var och en kan fortsitta upprikningen efter egen
erfarenhet. Det kommer inte att bli bittre.

Den beskrivna utvecklingen forefaller inte rimlig. Vira
virderingar och 6nskemadl talar f6r den omvinda utvecklingen. Det
ir mycket viktigare att sjuka patienter snabbt behandlas in att
bilparken férnyas. Hog kvalitet pd ildreomsorgen idr viktigare in
att byta mobler till senaste design. Barnens utbildning ir viktigare
in en stor platt TV-skirm.

Alla framtidsbedémningar kommer emellertid till slutsatsen om
framtida obalans mellan privat och offentlig konsumtion. De
signalerar att svensk vilfirdspolitik stir infér stora omstillningar.
Under 1900-talet skedde en kraftig utbyggnad av vilfirdssystemen.
Under den utbyggnaden formulerade Tage Erlander 1 mitten av
1950-talet sina berémda ord om de stigande férvintningarnas
missndje. Med det uttrycket menade han att anspriken pd
vilfirdspolitiken 6kade. Det rickte inte med den utbyggnad av
vilfirdssystemen som redan d3 hade skett. Om inte utbyggnaden
fortsatte skulle missnoje uppst. Erlanders formel for att mota de

16



€ 2009:1

dkade kraven var det starka samhillet. Genom fortsatt utbyggnad
av de skattefinansierade vilfirdssystemen skulle de stigande
férvintningarna motas.

Erlanders tal om missnoje dr lika giltigt 1 dag. Fler och bittre
insatser efterfrdgas. Vi vill ha sjukvird och medicin av bista slag.
Den virden ir inte bara mycket bittre idn tidigare utan ocksd
mycket dyrare. De ildre blir allt fler och de vill ha allt bittre vard
och omsorg. Utbildning av hégsta kvalitet till alla barn och
ungdomar ir en avgérande framgingsfaktor bide fér den enskilde
och fér samhillsekonomisk tillvixt. Allt detta sitter en press pd
den offentliga ekonomin.

De dystra framskrivningarna av verkligheten foljer av det
forhdllandet att den produktion som vi virderar hogst — vird,
omsorg och skola — dr svir att effektivisera och vi har valt att
skattefinansiera den.

Industriproduktion kan effektiviseras och bedrivs 1 dag med allt

mindre personal. I den min omfattande personalinsatser krivs kan
sddan produktion férliggas till linder med ligre loner in de
svenska. Produktionen av vilfirdstjinster kan ocksd effektiviseras
men inte i samma omfattning som annan produktion. Kvaliteten pd
vilfirdstjinsterna bestims 1 hog grad av hur ling tid personalen kan
dgna 4t sina vdrdande och undervisande uppgifter. Vird och
utbildning m3ste 1 allt visentligt bedrivas i Sverige och vi vill att de
som utfér tjinsterna ska ha goda svenska loner.
Skattekvoten (kvoten mellan skatteinkomster och bruttonational-
produkt, BNP) var cirka 20 procent under Erlanders 1950-tal.
Under 1980-talet nidde den 50 procent for att direfter variera
kring den nivin. Dirfér framtvingades en omstillning av
vilfirdspolitiken redan under 1990-talet. Inom ett par omriden —
pensionsomridet och bostadspolitiken — har riksdagen satt
tydligare och snivare grinser for det offentliga dtagandet, vilket har
inneburit att medborgarna sjilva fitt ta 6kat ansvar for sin vilfird.
Inom tjinsteomrddet — sjukvdrd, omsorg och skola — finns inga
sddana tydliga grinser for det offentliga ansvaret. De skattemedel
som varje ar tilldelas omrddena bestimmer vilka insatser som kan
goras.

Vilfirdspolitiken kan i lingden inte drivas i strid med den
ekonomiska och sociala verkligheten. Den avgérande frigan ir
dirfér inte om, utan hur och nir fortsatt anpassning till nya
forutsittningar ska ske. Ska anpassningen mellan politik och
verklighet ske genom medvetna och l&ngsiktiga politiska beslut
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eller ska varje drs offentliga budget sitta grinsen for vilka insatser
som ska goras? Om den forsta vigen viljs finns stora mojligheter
att bevara vilfirdsstatens grundliggande virderingar. Om vi
diremot hiller fast vid de etablerade systemen alltfér linge
kommer medborgarna att leva med ovisshet om vilka insatser de
kan rikna med frin offentliga systemen. D3 bérjar de att sjilva losa
sina problem, var och en efter sina férutsittningar. Och de ir
vildigt olika, inte minst ekonomiskt. D3 riskerar vilfirdsstaten att
vittra sénder.

Inom samhillsomriden som rér energi och miljé accepteras att
politiken miste ha en lingsiktig inriktning. For att 16sa framtidens
energiférsoérjning med hjilp av sol, vind och vatten 1 stillet f6r med
uran och olja krivs helt uppenbart en lingsiktig investeringspolitik.
Det handlar om tunga investeringar. Betydande indringar kan
endast genomforas pd ling sikt. Den moderna vilfirdspolitiken ir
emellertid ocksd en tung investering — en investering i fortroende-
kapital. Medborgarna miste kunna lita pd att vilfirdssystemens
spelregler ir stabila. Om s3 inte ir fallet sker en kapitalforstoring —
fortroendet for vilfirdsstaten urholkas. Och erfarenheterna frin
andra omrdden ir att forlorat fértroende snabbt kan underminera
en verksamhet.

Ar det rentav s att den lingsiktiga finansieringen ir
vilfirdspolitikens klimatfriga? Det ir vanskligt och inte si
meningsfullt att pd det sittet jimféra helt skilda foreteelser. En
likhet mellan de bida omridena ir dock uppenbar. Inom bdda ir
experter och forskare i stort sett ense om att pd sikt finns ett stort
problem som bist mots genom att det angrips tidigt, &tminstone 1
den meningen att man tidigt férbereder sig for att moéta den
problematiska framtiden. En olikhet ir att vilfirdspolitikens
framtidsproblem kan vi 1 allt visentligt 16sa sjilva inom Sverige. Till
16sningen av jordens klimatproblem kan vi blott limna ett blygsamt
bidrag. En annan olikhet ir att klimatproblemet 4r en central friga i
svensk politik, medan frigan om vilfirdens l8ngsiktiga finansiering
ir en friga som politikerna helst undviker. Trots dterkommande
rapporter, som belyser problemet, har ingen nationell politisk
process inletts for att soka l¢sningar. Syfte med denna rapport ir
att f igdng en sddan process.
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1.2 Uppdraget och rapportens upplaggning

Uppdraget avser 1 forsta hand vilfirdstjinster, det vill siga
sjukvdrd, skolutbildning och social omsorg som ildreomsorg.
Rapporten innehdller en &versikt av kunskapsliget avseende
problemets omfattning, hur det formuleras och vad som ir dess
orsaker. Det dr dock inte helt sjilvklart att det finns ett 13ngsiktigt
problem. Det brukar bl.a. pipekas att vi inte bara blir ildre utan
ocks3 friskare. Antagandet om att vi stadigt kommer att efterfriga
mer vilfird nir inkomsterna stiger rimmar, enligt en del, illa med
att utgiftsandelen 1 forhdllande till BNP for sdvil sjukvird som
offentlig konsumtion i allminhet har héllits mer eller mindre
konstant de senaste 30 &ren. Ett forsok gors att forklara den
utvecklingen.

Rapporten innehdller vidare en diskussion om méjligheter och

problem férenade med de olika lésningar som férts fram i
debatten. Det handlar bl.a. om att 6ka skatteinkomsterna genom
hojda skattesatser och 6kad sysselsittning, om att féra resurser
frdn andra offentliga utgiftsomriden, om effektivisering och om
okat individuellt medborgaransvar.
Avslutningsvis stills frigan varfér en politisk process inte har
inletts, om frdgan ir av den dignitet som utredningarna synes visa.
Skulle ytterligare eller andra underlag kunna skingra osikerheten
och stimulera en 6nskvird politisk process?

Rapporten innehdller fyra huvudavsnitt. Det f6rsta handlar om
problembilden, det andra om en ambition infér framtiden, det
tredje om mojligheter att forverkliga ambitionen. Det fjirde
huvudavsnittet handlar om méjligheterna till en politisk process.
Inledningsvis analyseras framtidsproblemet. Olika utredningars
framtidsbeddmningar redovisas. Tyngdpunkten liggs dock pa den
statliga l8ngtidsutredningen. Vidare analyseras vilka faktorer som
driver fram finansieringsproblemet samt det foérhillandet att
resurstilldelningen varit relative god ull omrddet trots att
skattekvoten inte dkat sedan 1980-talet.

Direfter formuleras en  framtidsambition  betriffande
vilfiardstjinsternas utveckling. Sedan diskuteras olika mojligheter
att forverkliga den ambitionen. I skilda avsnitt diskuteras
mojligheterna och problemen med ransonering, okade skatte-
inkomster, hojd effektivitet, omférdelning inom offentlig sektor
samt 6kat medborgaransvar.
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Mojligheterna att fi igdng en politisk process behandlas 1 det
avslutande huvudavsnittet. Historiska erfarenheter betriffande
systemférindringar inom vilfirdspolitiken ir utgingspunkt for
diskussionen om hur en process, som leder till nédvindiga politiska
beslut, bor liggas upp. Rapporten avslutas med en sammanfattning.
Kalkyler och berikningar finns i en bilaga.

Det bor nidmnas att rapporten innehdller f3 internationella
utblickar. Den kortaste sammanfattningen av Sveriges problem i
jimforelse med andra linder ir att vi dr relativt gynnade. Flertalet
jimférbara linder kommer att méta ett storre finansieringsproblem
in Sverige.'

1'Se OECD (2006).
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Kort sammanfatining

Den 3ildrande befolkningen brukar framstillas som ett stort
problem fér de offentliga finanserna. Den utvecklingen ir inte
det storsta framtidsproblemet och frigan ir om det ir ett
problem.

Det ir en glidjande utveckling att vi blir allt ildre. For
finansieringen av vilfirdstjinsterna medfér den dock problem.
Nir den stora befolkningsgruppen som foddes pd 1940-talet —
fyrtiotalisterna — gir i pension ska de férsérjas av en begrinsad
grupp 1 arbetsfor dlder. Nir de si sméningom nir 80- rsdldern
kriver de stora insatser av vird och omsorg. Denna utveckling
gdr att mota utan nigra omfattande foérindringar av politiken,
under forutsittning att vi nojer oss med ofdrindrad standard
inom vérd, skola och omsorg.

Det stora problemet ir att vi inte ndjer oss med oférindrad
standard. Med allmint stigande levnadsstandard efterfrigar vi
hogre standard ocksi Dbetriffande vilfirdstjinster. Den
efterfrigan driver upp kostnaderna betydligt mer in den
demografiska utvecklingen.

Vilfirdstjinsterna finansieras 1 allt visentligt via skatter.
Produktionen av dem kan heller inte effektiviseras pd samma
sitt som annan produktion. Frin 1980-talet har skatteuttaget
inte hojts, vilket skapat en vixande spinning mellan
medborgarnas efterfrigan och mojligheterna att tillgodose den.
Under det sena 1900-talet léstes spinningen upp hjilpligt
genom bland annat &terhdllen [6neutveckling fér berord
personal, omférdelningar inom offentlig sektor till f6rmin for
vilfirdstjinster och o6kade krav pd medborgarna att sjilva
tillgodose sina behov av vilfirdstjinster.
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2.1 Begrdansade skatteinkomster och utgiftskravande
demografi — teman i flera langtidsutredningar

Flera langtidsutredningar, som utarbetats inom
Finansdepartementet, har varnat f6r den utmaning som svensk
ekonomi stdr infér pd grund av en 3ldrande befolkning och de
begrinsade mojligheterna att hoéja skatterna. Redan 1987 &rs
lingtidsutredning® framholl de begrinsningar av den offentliga
konsumtionen som skapades genom att skatterna inte lingre kunde
héjas och att produktiviteten inom offentlig sektor var obefintlig.
Men svensk ekonomi dominerades vid den tiden av andra problem
och det var férst nir 90-talskrisen var Overvunnen som
langtidsutredningarna mer explicit pekade pd vilfirdspolitikens
l8ngsiktiga finansieringsproblem. I Lingtidsutredningen 1999/2000
(LU99/00) finns silunda en relativt omfattande analys av
mojligheterna att 1 framtiden finansiera vilfirdssystemen via
skatter. Grundproblemet anses vara att firre personer 1 arbetstor
lder ska forsorja alltfler ildre. Samtidigt som efterfrigan pd
vilfirdstjinster kan forvintas ©ka, minskar méjligheterna att
finansiera offentliga dtaganden via héjda skatter till foljd av den
fortsatta internationaliseringen.’

En senare ldngtidsutredning (LU03/04) fordjupar analysen och
har som Dbirande tema mojligheterna att finansiera de
vilfirdstjinster som forvintas vara efterfrigade i framtiden. Féor att
kunna mota en 6kad och forindrad efterfrigan pd vilfirdstjinster
bedémer utredningen att det kommer att krivas forindringar av
vilfirdssystemen. Den understryker sirskilt att de nirmaste,
relativt gynnsamma &ren bor tas tillvara for en bred politisk
diskussion om hur alternativa finansieringsmojligheter kan
utformas.* LU 03/04 uppehdller sig inte enbart vid den
efterfrigedkning som foljer av den demografiska utvecklingen utan
framhaéller ocks3 att det ir rimligt att rikna med att efterfrigan pd
utbildning, vird och omsorg 6kar nir den materiella vilfirden 6kar.

Den senaste l&ngtidsutredningen frin ir 2008 (LUO8) betonar
ocksd betydelsen av befolkningssammansittningen och di sirskilt
den 6kade livslingden 1 kombination med stora fédelsekullar under
1940-talet. Det l&ngsiktiga finansieringsproblemet konstitueras
enligt LUO8 av den demografiska utvecklingen och av att

2SOU 1987:3.
> SOU 2000:7, s. 279.
+SOU 2004:19, s. 171.
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medborgarnas vixande krav pd vilfirdstjinsternas kvalitet vixer,
samtidigt som den traditionella mojligheten att finansiera dessa
krav med skatter begrinsas. Vidare framhills svirigheterna att
effektivisera produktionen av vilfirdtjinsterna. Utredningen
konstaterar att dess s& kallade basscenario medger att dagens nivd
pd vilfirdstjinsterna kan uppritthillas, men framhiller liksom
féregiende utredning att invinarna inte kommer att néja sig med
den nivdn nir annan konsumtion vixer i kvalitet och omfattning.
Utredningen for ocksd in kravet pd valmojligheter, som forutsitter
ett brett utbud av vilfirdstjinster och iven kan kriva en viss
overkapacitet. LUO8 rekommenderar bland annat att ett lingre
arbetsliv stimuleras och att formerna f6r 6kad privat finansiering av
vilfirdstjinsterna utreds.’

2.2 Langtidsutredningarna identifierar avgérande
framtidsproblem

Lingtidsutredningarna har sina fordelar men ocksd sina
begrinsningar. De ir inga planer eller prognoser infér framtiden.
De bygger pa tydliga men 1 vissa delar orealistiska forutsittningar.
Samtidigt ir det kanske just den orealistiska férutsittningen att
politiken och medborgarnas beteenden 1 flera avseenden ir
oférindrade som utredningarnas virde ligger. Det ir politikens
uppgift att férindra framtiden. Utredningarna forsoker visa vad
som hinder om beteenden inte dndras.

Utredningarnas utgdngspunkt innebir exempelvis att framtidens
befolkning, uppdelad i grupper efter ilder, kén och 1 viss mén
fodelseland, kommer att arbeta 1 samma omfattning som
motsvarande grupp gor i dag och att de kommer att vara i behov av
offentliga tjinster i oférindrad utstrickning. Befolkningens
sammantagna beteende indras dirfor i de avseendena endast om
storleken pd de olika grupperna indras.

Enligt basscenariot 1 LUO8 kommer vilfirdstjinsterna de
nirmaste irtiondena att tillhandahillas med oférindrad standard.
Kostnaden foér denna oférindrade standard beriknas schablon-
missigt genom att historiska  genomsnittskostnader  for
medborgare i olika 3lders- och koénsgrupper riknas fram och
multipliceras med det framtida antalet medborgare 1 varje grupp.

>SOU 2008:105, s. 199 ff.
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Kvinnor utnyttjar exempelvis den offentliga konsumtionen i hégre
utstrickning in min. Hoga kostnader uppstir fér gruppen ildre in
80 &r. Sirskilt kostnaderna for ildreomsorg, men ocksd
kostnaderna fér sjukvird 6kar for den dldersgruppen.
Forutsittningen om oférindrad polittk 4r som nimnts inte
realistisk. Riksdagen samlas varje &r just for att dndra gillande
politik 1 en mingd olika avseenden. Det handlar om bide smi och
stora forindringar som ofta inte kan foérutses. Vem kunde
exempelvis &r 1980 forutsiga att handikappomsorgen skulle
prioriteras si hogt av riksdagen att den skulle medféra en dramatisk
utgiftsokning under senare delen av perioden 1980-2005? Ocksd
politikens forutsittningar — den ekonomiska och sociala
verkligheten — kommer att férindras pd ett sitt som vi i dag inte
kinner till. Det ligger emellertid i sakens natur att det inte ir
mojligt att forutsiga om dessa ovintade hindelser kommer att
underlitta eller forsvira finansieringen av den framtida vilfirden.

Basen for framskrivningarna kan ocksd ifrigasittas. Vilken
historisk utveckling ska skrivas fram? Begreppet oférindrad
standard ir ett exempel pd en sidan diskussionspunkt. De bida
tidigare utredningarna — LU99/00 och LU03/04 — gjorde vissa
reduceringar av de framskrivna utgifterna fér dldreomsorg och
sjukvdrd.” Man antog att exempelvis morgondagens 75-3ring, som
forvintades leva lingre dn dagens, inte skulle behéva samma mingd
omsorgstjinster. Genom den typen av reduceringar pressades de
totala kostnadshojningarna f6r de kommunala vilfirdstjinsterna
ned med 10 procent under en trettiodrsperiod. I stillet fér att 6ka
med 16 procent mellan 1998 och 2030 stannade 6kningen pi 6
procent. En liknande reducering gjordes 1 LUO03/04. Den
reduceringen minskade de 4rliga utgiftsékningarna med 0,1
procentenhet fram till 2020. P4 lingre sikt reducerades behovet av
ildreomsorg in mer. Nigon liknande reducering gjordes inte
betriffande sjukvirden, eftersom den medicintekniska utvecklingen
forvintades 6ka kostnaderna.® I den senaste ldngtidsutredningen
gors inga reduceringar av det slaget som gjorts 1 de bdda tidigare
utredningarna.

Det ir sjilvfallet omojligt att med sikerhet férutse om ildre
medborgare kommer att behéva marginellt mindre eller stérre
omsorg om trettio ir. Nigon sidan precision dr heller inte

©SOU 2004:11, s. 95 ff. innehiller en redogérelse for berikningsmetoden.
7 Batljan — Lagergren Bil. 8 till LU 1999/2000.
8SOU 2004:11,5. 99 {.
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nddvindig.  Skulle nigon radikal forindring ske av
forutsittningarna maste sjilvfallet behovet av politiska dtgirder
omvirderas. Om &tgirder for att mota ett 6kat behov férbereds
och bérjar implementeras och det senare skulle visa sig att en
positiv férindring sker — exempelvis att en verkningsfull medicin
mot Alzheimer kommer i bruk under 2020-talet — s3 kommer det
knappast att férorsaka ndgra stora problem. Om diremot
optimistiska antaganden blir ett alibi for politisk passivitet si kan
svirlsta problem uppstd i framtiden.

I en promemoria utarbetad fér en programberedning foér
vilfirdsfinansieringen inom Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) konstateras att den demografiska utvecklingen kommer att
leda till betydande kostnadsékningar. Den ligsta kostnadsékningen
fds genom en trendframskrivning av perioden 1988-2006. Den
hogsta kostnadsékningen fis om trenden under den senaste
tiodrsperioden dras fram. Det motsvarar i stort sett ofdrindrade
kostnader per dldersgrupp och kon, dvs. det antagande som legat
till grund fér den senaste ldngtidsutredningen.’

Lingtidsutredningarnas karaktir gor att det inte dr sidrskilt
meningsfullt att 1 detalj préva och justera vilka férutsittningar som
legat till grund fér deras framskrivningar.'® Genom att konsekvent
ifrigasitta antaganden som pekar mot ett stort framtida
finansieringsproblem si kan man visserligen fi det att synas
mindre. Det omvinda férhillandet kan ocksi  visas.
Framskrivningarna ir som tidigare framhillits mycket grova
indikationer p& framtida mojligheter och problem. Det ir dirfor
inte Overtygande nir framtidens problem reduceras genom att
indra nigon av framskrivningarnas férutsittning. Om man inte
gillar terringen hjilper det f6ga att rita om kartan.

Ibland forefaller det som om ridslan for olika dtgirder, som kan
bli aktuella, leder till att man séker fé6rminska framtidsproblemet.
Den attityden inrymmer en svirforstelig logik, om man betinker
att lingsiktiga problem loses bist om de angrips tidigt. Det giller

? Lagergren (2009) ir forfattad av samme Mérten Lagergren som tog fram underlag till LU
99/00. Nya uppgifter presenteras kontinuerligt. I en rapport frin Socialstyrelsen Vdrd och
omsorg om dldre. Léigesrapporter 2008, s. 7 redovisas att den kommunala ildreomsorgens
kostnader sedan 2004 har minskat med 0,7 procent, vilket i huvudsak forklaras av
nedskirningen av det sirskilda boendet. Landstingens kostnader f6r hilso- och sjukvérd till
ildre personer har samtidigt 6kat med drygt 5 procent.

'°T sin doktorsavhandling framh3ller Batljan (2007) svérigheterna med ldngsiktiga prognoser
inom ildreomsorgen. De flesta prognoser slir faktiskt fel. Han understryker dock hur
viktigt det dr att stindigt félja upp aktuella trender och férbittra planeringsverktygen fér att
dirigenom f6lja upp om aktuella férhillanden dndras.
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ocksd att beakta att dagens analyser inte med automatik leder till
konkreta beslut. Nir en politisk process inleds borjar den med en
bedémning av framtidsproblemet. Sedan utarbetas strategier for
hur det ska hanteras. Forst direfter ska problemet preciseras si
noggrant att konkreta dtgirder kan vidtas. En del av de &tgirder
som kan bli aktuella ir sikert sidana som ir vilmotiverade iven
utan ett framtida finansieringsproblem. En tydlig och realistisk
problemuppfattning kan dirmed ge extra drivkraft it sddana
dtgirder. Andra typer av dtgirder kan innefatta uppoffringar och
risker av ett slag som ger anledning till tvekan. S&dana insatser ska
sjilvfallet inte vidtas forrin tillricklig sikerhet ndtts att de
verkligen dr nédvindiga.

2.3 Likartad problembild i alla utredningar

Oférindrad politik betyder normalt oférindrat skatteuttag. Den
restriktionen, tillsammans med de begrinsade mojligheterna att
effektivisera den berérda produktionen, leder till stora skillnader
mellan offentlig och privat konsumtion. Och det idr just den
obalansen som l3ngtidsutredningen  framhiller som ett
framtidsproblem. Den anger 1 sitt basscenario att den offentliga
konsumtionen 6kar med 0,7 procent per r, vilket betyder att en
oférindrad standard kan uppritthéllas. Ungefir tv tredjedelar av
den offentliga konsumtionen utgdrs av vilfirdstjinster, dvs.
utbildning, vdrd och omsorg. Den privata konsumtionen okar
diremot i en omfattning som vida &verstiger 0,7 procent per 3r,
vilket framgdr av féljande tabell, som sammanfattar lngtids-
utredningens basscenario.

Tabell 2.1 Langtidsutredningens basscenario

Arlig procentuell volymférandring

1980-2005 2005-2030
BNP 2,2 2,2
Privat konsumtion 1,7 31
Offentlig konsumtion 1,2 0,7

Kélla: SOU 2008:105.
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Alla utredningar som gjort framtidsbedémningar av det slag
som ldngtidsutredningen gjort kommer till liknande resultat. Den
exakta omfattningen av obalanserna kan skilja sig it men det
gemensamma for alla dr att de bedémer obalanserna som si stora
att det krivs sirskilda insatser.

Dévarande Kommunférbundet presenterade &r 2002 en
framtidsbedémning som illustrerar hur skatterna skulle utvecklas
om den offentliga konsumtionen 6kade i takt med BNP. Den
forutsittningen medfér en kommunalskatt pd cirka 40 procent ar
2020 och cirka 50 procent 30 ir senare. P4 mycket ling sikt skulle
kommunalskatten uppgi till 70 procent." Det handlar sjilvfallet
inte om en prognos utan om en illustration av ett framtidsproblem.

En lingtidsbedémning utférd inom Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL), som dock enbart rér sjukvirdens ldngsiktiga
utveckling, kommer fram till att skattehdjningar krivs med 5
procentenheter till &r 2030 (kommunalskattesatsen var 31,5
procent &r 2004). Slutsatsen i den utredningen ir att det krivs
forindringar pd mainga fronter 1 det svenska hilso- och sjuk-
virdssystemet.'?

En forskargrupp inom SNS har studerat den offentliga sektorns
problem i ett lingre perspektiv. I boken foresprikas storre andel
avtalsforsikringar och hogre avgifter f6r omsorgstjinster samt
avgifter fér hogre studier.”

I en utredningsrapport frdn LO roérande den framtida
vilfirdspolitiken  diskuteras  konkreta alternativ  tll  hur
finansieringen av vilfirdstjinsterna kan stirkas. Det handlar bland
annat om hojda kommunalskatter och kommunala avgifter,
breddade momsbaser, éverflyttning av ansvaret for vissa offentliga
forsikringar till arbetsmarknadens parter, inférande av en privat
omsorgsforsikring  samt en obligatorisk  offentlig  dldre-
omsorgsforsikring. ™

En nyligen publicerad forskningsrapport — Simulating an Ageing
Population — pekar tvd forskare pd framtida finansieringsproblem av
betydande omfattning. I en debattartikel menar férfattarna att de
okade kostnaderna fér sjukhusvird inte gdr att finansiera utan
skattehdjningar eller drastiskt indrad finansiering."

" Svenska Kommunfsrbundet (2002).

12 Sveriges Kommuner och Landsting (2005 a).

3 Molander, Per — Andersen, Torben (red) (2002).
* Andersson, Dan m fl (2004).

15 Klevmarken — Lindgren (2008 a och b).
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Bland pigiende utredningar om dessa frigor kan nimnas att
inom SKL finns en politiskt sammansatt beredning fér vilfirdens
langsiktiga finansiering. Den beriknas publicera en rapport under
dr 2009. Inom Socialdepartementet analyserar en arbetsgrupp
(LEV-utredningen) efterfrigan och kostnader fér vilfirdstjinster i
nigra olika scenarier. LEV-utredningen bedéms vara klar hésten
2009.

I denna rapport kommer i huvudsak LUOS8 att utgéra bas.
Utredningen behandlar dock den historiska utvecklingen
dversiktligt. Dirfor krivs tvd kompletteringar 1 detta sammanhang.
Den ena avser frigan om vad som frimst skapar framtidsproblemet.
Den andra kompletteringen rér frigan om hur finansieringen
klarats frin &r 1980 trots att skattekvoten sedan dess wvarit
oforindrad.

2.4 Allt fler dldre men ingen alderspuckel

Den demografiska utmaningen skapas huvudsakligen av det
glidjande foérhillandet av vi lever lingre."” Den 6kande livslingden
betyder att andelen ildre dn 65 &r okar i relation till gruppen 20-64
dr. Den senare gruppen férutsitts férsorja den ildre. Detta brukar
illustreras av den s.k. dldrekvoten, dvs. antalet ildre 1 forhillande
till gruppen 20-64 3r. Antalet invinare 1 dldern 0-19 &r i relation till
gruppen 20-64 ir kallas yngrekvoten. Aven de yngre forutsitts bli
forsorjda. Aldre- och yngrekvotens utveckling under en lingre tid
framgdr av foljande diagram.

16 Protokoll regeringssammantride 2007-03-08. $2007/2448/SK.

7 Hir behandlas den demografiska utvecklingen ur ett snivt finansieringsperspektiv och den
demografiska utvecklingen som ndgot givet. For en bredare skildring av ldrandets problem
och méjligheter f6r den ekonomiska politiken se Lindh (2008). Lindh hivdar bland annat att
demografin p3 sikt inte dr prognostiserbar med nigon stor sikerhet. Han understryker ocksd
att den ir paverkbar genom politiska beslut.
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Diagram 1: Aldre- och yngrekvot

Aldre: antalet 65- i férhallande till antalet 20-64
Yngre: antalet -20 i forhallande till antalet 20-64

—— Aldrekvot
/ r +13 ——Yngrekwot

el

1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090

Kélla:SCB och Finansdepartementet

Diagrammet visar att dldrekvoten har stigit under en lingre tid,
vilket beror pi okande livslingd. Siffrorna visar siledes en
lingsiktig utveckling mot att allt fler ildre ska forsérjas av
dldergruppen 20-64 &r. Den senare gruppen vixer i mycket
begrinsad utstrickning.” Men inom ramen fér den lngsiktiga
trenden sker variationer. Om vi med utgdngspunkt frin ir 2005
blickar 45 3r framdt kommer ildrekvoten att oka med 14
procentenheter enligt befolkningsprognosen. Men en betydande
Okning av ildrekvoten — med 9 procentenheter — skedde ocksd
under de foregiende 45 ren. Om vi snivar in tidsperspektivet till
perioden 1980-2005 och motsvarande period framdt, s blir bilden
ndgot annorlunda. Mellan 1980 och 2005 ¢kade idldrekvoten endast
med ndgon procentenhet, medan den under perioden 2005-2030
férvintas 6ka med 13 procentenheter. Det vill siga betydligt mer
in vad som var fallet under de senaste 25 &ren. Det beror pd att

'8 Tbland anvinds uttrycket att allt firre ska férsérja alle fler. Det ir ibland vilseledande.
Gruppen 20-64 forutsitts faktiskt vixa med ett par procent under perioden 2005-2030,
medan ildregruppen ékar med uppemot 50 procent.
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o

1940-talets  stora fodelsekullar -  fyrtiotalisterna  — ndr
pensionsdldern, samtidigt som livslingden kontinuerligt antas 6ka.

Utvecklingen av férsorjningskvoten skapar siledes ett problem i
den meningen att en vixande andel av befolkningen inte genererar
inkomster till den offentliga sektorn utan 1 stillet ska férsérjas av
den. Ett annat betydande problem uppstdr nir fyrtiotalisterna nir
dldern 80 - 85 ir. D3 behdver de frimst dldreomsorg men ocksd
sjukvdrd i stigande omfattning. Inte heller denna 6kning ir nigon
ny foreteelse. Gruppen 85 &r och ildre 6kade med uppemot 130
000 personer under perioden 1980-2005. Okningen under den
kommande tjugofemarsperioden (2005-2030) blir ndgot stérre. Vad
som sirskilt bor uppmirksammas ir dock den mycket kraftiga
okningen av gruppen, som inleds under 2020-talet. Denna grupp
kommer enligt prognoserna att 6ka med ca 67 procent mellan dren
2020 och 2035. Kurvan stiger sirskilt brant under en begrinsad
period. Forhdllandena framgr av f6ljande diagram.

Diagram 2: Antal invanare 85 ar och aldre

500 000

400 000 K_’—/
300 000 / +67 %
200 000 /_/

100 000 /

—

0 T T T T T T )
1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Kalla: SCB och Finansdepartementet

Ibland talas om en framtida &lderspuckel. De bida diagrammen
visar att det handlar om en uppitgiende trend kring vilken vissa
variationer sker. Okningen ir sirskilt kraftig under de kommande
decennierna, men den féljs inte av en markant minskning, som
begreppet puckel implicerar. Det ir dirmed inte heller friga om ett
tillfilligt, 6vergdende problem.
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De okande kraven pd vird, som betingas av den demografiska
utvecklingen och de svirigheter som en oférminlig férsérjnings-
kvot skapar, ir siledes inget nytt. Det finns historiska erfarenheter
att luta sig mot. Vi ska finga upp en av dessa.

2.5 Den aldrande befolkningen ar inte det storsta
problemet

En av de historiska erfarenheterna ir att det inte ir de demografiska
kraven som 1 forsta hand skapar ett framtidsproblem. Den
offentliga konsumtionen ¢kar frimst av andra skil.

Den allminna bilden framgir av foljande diagram, som anger
real 6kning av den offentliga konsumtionen med 1980 som basar.
Diagrammet visar ocks? ett basscenario, som bygger pd i huvudsak
samma antaganden som gors 1 den senaste lingtidsutredningen,
samt en tinkt utveckling hirutdver — ett virdscenario.

Diagram 3: Utvecklingen av den offentliga konsumtionen 1980-2050

190

Demografiskt motiverad utveckling |
180 + e | 2 tisk utveckling

----- Basscenario
170 Vardscenario PR
160 |- R
150 |- A
140 L e . /
130
120 | +20 +19
110 -
+13

100 1 | | ‘ |

1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Kalla: Prop. 2008/09:1
Om den offentliga konsumtionen enbart bestimts av den

demografiska utvecklingen hade den &r 2005 varit 13 procent hogre
in 1980. Den faktiska 6kningen blev dock 33 procent. En 6kning
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pa 20 procent betingades siledes av den demografiska utvecklingen.
Bilden visar ocksd den framskrivna utvecklingen. Den demografiskt
motiverade utvecklingen fram tll 2030 blir 19 procent, vilket
motsvarar en 6kning med 0,7 procent per dr. En friga blir vilken
framtida 6kning som kan bli aktuell hirutover. Ett exempel pd en
sddan okning visas 1 diagrammet och kallas ett virdscenario.

En analys av den kommunala sektorns kostnader fér
vilfirdstjinster visar att de 6kade med 50 procent under perioden
1980-2005."” Den demografiska utvecklingen svarade for 12
procentenheter. De uppgifterna avser endast den delen av den
offentliga konsumtionen som kommunsektorn ansvarar for.

Frigan ir 1 vilken utstrickning som en O6kning utdver den
demografiskt betingade kommer att ske dven 1 framtiden. Innan vi
diskuterar framtida bedémningar och ambitioner i det avseendet
ska jag forsoka besvara frigan om hur vilfirdstjinsterna
finansierats sedan 1980, trots att skattekvoten foérblivit 1 stort sett
oférindrad.

2.6 Finns ett framtidsproblem - det har ju gatt bra
hittills?

De framtidsproblem som olika utredningar tecknar miste bedémas
utifrdn sina egna férutsittningar. Framtidsproblemet blir inte
noédvindigtvis mindre av att liknande problem 16sts tidigare och det
blir heller inte storre av eventuell of6rméga att tidigare 16sa sddana
problem. Diremot finns goda skil att analysera den historiska
utvecklingen och ta tillvara erfarenheter. En sddan analys blir
sirskilt intressant om den historiska finansieringen innefattat
mojligheter, som inte tillrickligt beaktas infér framtiden.

Betriffande sjukvirden pekas ibland pd det forhillandet att den
klarade av att ge vird av god kvalitet, trots en utgiftsutveckling som
innebar en i stort sett oforindrad andel av BNP. Aven for 6vriga
vilfirdstjinster har o©kad efterfrigan kunnat tillgodoses utan
héjning av skattekvoten.

I det f6ljande undviks kopplingen till BNP. Finansieringen av
vilfirdstjinster dr inte kopplad till BN utan till skattebaser. Dessa
har av olika skil utvecklats annorlunda in BNP. Det blir en omvig
att reda ut sddana forhdllanden. T stillet giller frigan hur

1 Borjesson (2008), s. 29.
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finansieringen klarades under den féregiende perioden och om de
forhillanden som méjliggjorde den finansieringen kan tillimpas
dven 1 framtiden. Dessa forhdllanden har analyserats inom SKL och
presenterats 1 skriften  Vilfardsmysteriet?  Kommunsektorns
utveckling 1980-2005%°. Som tidigare nimndes &kade den
kommunala sektorns kostnader for vilfirdstjinster med 50 procent
under perioden 1980-2005, varav den demografiska utvecklingen
svarade for 12 procentenheter. Hur kunde dessa utgifter finansieras
utan en héjning av skattekvoten?

Inledningsvis mdste frigan stillas hur framgingsrik den
offentligt finansierade virden och omsorgen har varit nir det gillt
att tillgodose medborgarnas efterfrigan.”’ Inom ildreomsorgen ir
det uppenbart att forbittringar 8stadkommits men ocksd att en
prioritering skett av de mest angeligna behoven. Enklare sysslor
har de ildre i 6kad utstrickning fitt svara for sjilva. Om vi enbart
betraktar sjukvirden, pekar internationella jimférelser pd en svensk
sjukvdrd av god kvalitet. Samtidigt finns indikationer p8 att virden
begrinsats under denna tid. I ndgot enstaka fall har begrinsning av
det offentliga dtagandet genomférts efter dppna politiska beslut.
Det finns emellertid frimst anekdotisk information om insatser
som inte gjorts och foérbittringar som vore 6nskvirda men som
inte genomforts av ekonomiska skil. Mitbara férhdllanden, som
indikerar att medborgarnas efterfrigan inte tillgodosetts fullt ut, ir
privata vardforsikringar och koer p& grund av bristande
ullginglighet.

De privata sjukvirdstorsikringarna har utvecklats enligt
foljande.

2 Borjesson (2008).
21 Fér en allmin analys av dessa forhillanden under 1990-talet se SOU 2001:79.
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Diagram 4: Antal foérsikrade med privata sjukvardsforsakringar
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Kalla: Sveriges Forsdkringsforbund

Den markanta ékningen av antalet forsikrade ir det intressanta 1
detta sammanhang. *

Den bristande tillgingligheten — kéer och 6kad vintetid —
indikerar att den offentligt finansierade virden inte fullt ut férmart
mota  medborgarnas  efterfrigan. Vintetiderna har varit en
kvalitetsfriga som dominerat den hilsopolitiska debatten sedan
slutet av 1980-talet, det vill siga fr@n den tid di skattekvoten inte
lingre 6kade. Forsok att 16sa problemen har provats exempelvis
med politiskt utfirdade virdgarantier, sirskilda "kdsatsningar" eller
extra resurstillskott till vissa problemomraden. Insatserna har dock
inte gett ndgra hillbara effekter. Tillgingligheten har férbittrats,
men ganska snart efter genomfdérda &tgirder har koéerna
teruppstdtt.”

I dag fungerar virdgarantin enligt ett system 0-7-90-90, dir
patienten ska f3 tala med virdkunnig personal pi telefon samma
dag som man 6nskar och sedan inte vinta mer in 7 dagar p3 tid hos
likare. For remittering till specialist och direfter pdbérjad
behandling fir vintetiderna vara hégst 90 dagar vardera. Den
genomsnittliga andelen patienter som inte fir behandling inom

2 Négon statistik av den ekonomiska omfattningen finns inte. Men enligt muntlig uppgift
frdn branschen kostar varje forsikring 2000 & 3000 kr. Det betyder att den ekonomiska
omfattningen ir blott nigra promillen av de offentliga utgifterna for sjukvird.

2 Sveriges Kommuner och Landsting (2005 c).
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angiven tid &verstiger 20 procent.”* Uppenbarligen har inte
medborgarnas efterfrigan fullt ut tillgodosetts. Och frigan ir om
garantins tidsgrinser kan anses uppfylla deras krav.

Nir situationen for perioden 1980-2005 bedéms mdste ocksd
den foregdende periodens utveckling beaktas. Det var friga om en
markant expansionsperiod. En bedémning ir att dldreomsorgen
sannolikt var &verdimensionerad ir 1980.” Det fanns dirmed
utrymme fér en 4terhdllen kostnadsutveckling. Nigot av det
forhdllandet har rimligen gillt dven f6r sjukvirden. Den 6kade realt
med mer dn 4 procent &rligen 1 genomsnitt under hela perioden
1950-1980. Efter en sidan kraftig expansion fanns rimligtvis
utrymme fér kostnadsreduceringar. Behovet av resurstillskott
under den féljande perioden kunde delvis begrinsas. Den framtid
som nu inletts utgdr inte ifrin en period med stark expansion.

Det finns emellertid nigra andra mitbara férhillanden, som
underlittade finansieringen av de 6kande utgifterna for vird och
omsorg under perioden 1980-2005. Pris- och kostnadsutvecklingen
var sirskilt gynnsam f6r kommunsektorn. Loneskillnaderna mellan
offentligt och privat anstillda 6kade. En skillnad p& ngon procent
fanns redan vid periodens ingdng. Den skillnaden vixte till drygt 8
procent. Om hinsyn tas till 8lders- och utbildningsstrukturen hos
de offentligt anstillda i férhillande till privat anstillda s framstar
skillnaden som in storre. Den uppgir di till nistan 16 procent.
Den totala effekten for perioden uppskattas till 6-7 procent,
vilket innebir att kostnaderna for vilfirdstjinster under den
aktuella perioden skulle ha blivit s& mycket hogre om
l6neutvecklingen inom kommunsektorn foljt l6neutvecklingen i
stort.

Det kommer knappast att vara mojligt att fortsitta att begrinsa
loneutvecklingen f6r de kommunalt anstillda. Tvirtom, tidigare
efterslipande loner kan komma att medféra en starkare
loneutveckling under kommande period. Det kan mycket vil vara
en forutsittning for att kunna rekrytera kompetent personal.

Vidare vixte den demografiskt betingade virdvolymen mindre
under foregiende period. Som framgick av det tidigare krivdes en
okning av offentlig konsumtion pd 13 procent foér att mota den
demografiska utvecklingen under perioden 1980-2005. Fér den

2 Sveriges Kommuner och Landsting (2008 c¢). Sirskilda insatser frin statsmakterna —
kémiljarden — bedéms ha &stadkommit en férbittring. Huruvida det handlar om en
bestdende f6rbittring dterstdr att se.

2 Borjesson (2008), s. 69.

% Borjesson (2008), s. 52.
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efterfoljande tjugofemdrsperioden krivs en motsvarande 6kning
med 19 procent. Det forefaller vidare som om kommunsektorn
prioriterat vilfirdstjinster och hillit tillbaka kostnaderna fér annan
kommunal verksamhet som infrastruktur, kultur och fritid. For de
senare omridena har kostnaderna éver huvud taget inte 6kat 1 fasta
priser under perioden 1980-2005. Det finns ocksi indikationer pd
andra omférdelningar inom den kommunala sektorn, exempelvis
tilltagande finansiering med andra intikter som avgifter och hyror
samt minskad skattefinansiering av affirsmissig verksamhet.”

En annan férklaring ir de skattehdjningar som genomfordes
inom kommunsektorn under denna period. Det samlade
skatteuttaget frin kommuner och landsting hojdes fran 28 till 31,6
procent, vilket 6kade kommunsektorns skatteinkomster med drygt
12 procent.” Eftersom skattekvoten fér hela ekonomin varit i stort
sett oférindrad under denna period har staten sannolikt bidragit i
okad omfattning, vilket 1 sin tur kan betyda att den statliga
utgiftsnivin héllits tillbaka. Lingre in sd kan inte analysen foras i
detta sammanhang. Det skulle krivas omfattande analyser for att
besvara frigan om hur staten finansierat sina bidrag il
kommunsektorn under den aktuella perioden.

Ovanstiende analys kan sammanfattas s3 att en del av de
tgirder som vidtagits for att klara finansieringen under de senaste
decennierna kan vara aktuella dven for framtiden. Det giller
exempelvis omférdelning av utgifter inom offentlig sektor och
overforing av ansvar pid medborgarna. Men det ir pd intet sitt
sjilvklart att sddana losningar ir acceptabla under nista period
enbart av det skilet att de var mojliga under féregdende. En del av
de andra 4tgirderna framstdr som féga sannolika. Det kommer
sdlunda knappast att vara mojligt att hilla tillbaka [6neutvecklingen
inom kommunsektorn. Och den demografiska utvecklingen
kommer att kriva mera omfattande insatser in som var fallet under
tidigare period.

Frigan infér framtiden ir om finansieringsfrdgan ska angripas pd
ett systematiskt och lingsiktigt sitt. Alternativet dr att losas
problemen ad hoc, med férhoppningen att det nog kommer att 16sa
sig pd ndgot sitt, det har det ju gjort tidigare. Den senare vigen ir
riskfylld och foérutsitter rimligen nigon ovintad utveckling som
underlittar finansieringen. Nigot ovintat kommer sikert att
hinda, men det ir knappast férsvarbart att utgd ifrdn en ovintad

7 Borjesson (2008), s. 53.
2 Borjesson (2008), s 52 f.
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foreteelse som underlittar finansieringen. Det kan lika girna vara
ndgot som forsvirar den.

Valet mellan dessa bdda vigar styrs ocksi av de framtida
ambitionerna. Om de endast avser att bibehdlla oférindrad
standard kan ad hocvigen mojligen vara rimlig. For hogre
ambitioner in s krivs diremot medvetna och ldngsiktiga insatser.
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Medborgarna vill betala for en
vaxande valfard - kollektivt eller
enskilt

Kort sammanfattning

Fore 1980-talet vixte den offentliga konsumtionen ungefir
dubbelt sd snabbt som den privata. Direfter har den privata
konsumtionen ¢kat mer in den offentliga. Den férindringen
beror knappast pi att medborgarnas virderingar av den
offentliga konsumtionen indrades just under 1980-talet.
Diremot begrinsades utbudet frdn de skattefinansierade
systemen nir skattekvoten inte lingre hojdes. Medborgarna
fick anpassa sig till det begrinsade utbudet. Lingtids-
utredningen pekar pd in storre skillnader mellan utvecklingen
av offentlig och privat konsumtion i framtiden.

Uppgiften infér framtiden dr att sikerstilla att alla
medborgare fir tillgdng till de vilfirdstjinster som de wvill
betala for — kollektivt eller enskilt. Vilfirdssystemen méste
anpassas till medborgarnas krav och betalningsvilja. Det
omvinda forhillandet dr inte en rimlig utgingspunkt for
politiken.

Opinionsundersékningar visar att medborgarna énskar mer
konsumtionen av vird, omsorg och grundliggande utbildning
och ir beredda att betala f6r den — kollektivt eller enskilt.
Samhillsdebatten om dessa frigor kretsar uteslutande kring
frigan om hur vilfirdstjinsterna ska kunna férbittras. I USA,
dir dessa tjinster 1 hég grad bjuds ut pid en marknad, har
konsumtionen av vird och utbildning under ldng tid vixt
betydligt mer idn inkomsterna. Det sena 1900-talet bér dirfor
inte betraktas som inledningen till en ny trend utan som en
parentes.
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En utgingspunkt for den framtida politiken kan vara att
medborgarna ir bredda att betala fér en konsumtion av
vilfirdstjinster som oOkar &tminstone 1 samma takt som
ekonomin vixer. Ett rikneexempel visar att en sddan héjning
kriver 6kade konsumtionsutgifter till 2030 med 150 miljarder
kronor. Inte ens en successiv avveckling av det svenska
forsvaret, den hogre utbildningen och forskningen samt den
internationella bistindsverksamheten skulle motsvara den
utgiftsokningen. Om den skulle skattefinansieras krivs 6kade
kommunalskatt med cirka 11 procentenheter. Kommunal-
skatten skulle 6verstiga 42 procent.

Uppenbarligen krivs &tgirder inom flera politikomriden
om en konsumtionsdkning av den storleksordningen ska
kunna forverkligas. Det krivs ocksd kompletterande privat
finansiering. En stor utmaning blir att férena privat och
offentlig finansiering utan att vilfirdsstatens grundliggande
virderingar 6verges.

3.1 Det sena 1900-talet — en parentes?

En dterhdllen offentlig konsumtion sedan 1980-talet

Den offentliga konsumtionen férefaller ha héllits tillbaka under det
sena 1900-talet. Under perioden 1950-1980 ¢kade den offentliga
konsumtionen i stort sett dubbelt si mycket som den privata.
Under perioden 1980-2005 var forhdllandet det omvinda. Den
privata konsumtionen 6kade mer in den offentliga. Som tidigare
nimnts férvintas den utvecklingen accentueras i1 framtiden. Den
offentliga konsumtionen priglas av oférindrad standard, medan de
produkter som bjuds ut pd marknaden blir allt bittre. Utvecklingen
av den offentliga och den privata konsumtionen per capita under
olika perioder framgér av féljande tabell.

Tabell 3.1 Genomshnittlig arlig procentuell férdndring per capita

1950- 1960- 1970-  1980-  1990-  2000-  2010-
1960 1970 1980 1990 2000 2010 2030

Offentlig konsumtion 3,8 5,0 2,8 1,4 0,5 0,2 0,3
Privat konsumtion 1,8 3,0 1,3 1,4 1,2 1,8 2,9

Kélla: SOU 2004:19 och SOU 2008:5.
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I minga fall kan inte enskilda medborgare sjilva komplettera for
upplevda offentliga brister. Den som upplever linga koer till
domstolarna, stigande antal ouppklarade smistélder, och vixande
organiserad brottslighet kan inte sjilv gora sirskilt mycket for att
indra de forhdllandena. Och den medborgare som upplever att
vigarna inte férbittras 1 samma takt som bilarna kan inte dndra det
forhdllandet pd egen hand. Rittsvisendet och kommunikations-
systemen ir kollektiva nyttigheter.

Betriffande vilfirdstjinsterna kan enskilda medborgare 1 vissa
fall &stadkomma forbittringar. Silunda kan forildrar delvis
kompensera f6r att deras barn inte fr undervisning av tillricklig
kvalitet. Det gér att vilja en annan skola och minga férildrar kan
stddja sina barn och komplettera den offentliga undervisningen.
Diremot ir det inte tillitet att betala extra f6r bittre undervisning.
Sdan egen komplettering kommer nimligen att skapa skillnader
mellan den undervisning som olika barn fir. P§ samma sitt
kommer omfattande egen finansiering av sjukvdrd och omsorg att
skapa oonskade skillnader.

Finansieringen med okande skatter har historiskt frimjat
offentlig konsumtion och méjliggjort att angeligna behov kunnat
tillgodoses pa ett likvirdigt sitt for alla medborgare. Om skatterna
inte kan 6ka blir skattefinansieringen en himsko fér utvecklingen.
Den politik som inleddes for att frimja viss konsumtion och vissa
investeringar tenderar att verka 1 motsatt riktning. Berérda
vilfirdsystem blir ransoneringssystem. Den utvecklingen har redan
inletts.

Skilet for att medborgarna skulle prioritera den offentliga
konsumtionen ligre 4n den privata ir egentligen endast
svirigheterna att finansiera den férra kollektivt. De etablerade
systemen forutsitter stindig tillférsel av 6kade skatteinkomster for
att motsvara medborgarnas okande efterfrigan. Nir den
férutsittningen inte lingre giller har politiken, genom att inte
indra systemen, implicit utgdtt ifrdn att medborgarna indrat sina
prioriteringar och féredrar 6kad konsumtion av bilar, bétar, klider,
mobler och liknande fore bittre skolutbildning, sjukvard och social
omsorg. Den prioriteringen forefaller inte trovirdig.

Perioden 1950-1980 ir sannolikt mer 1 samklang med
medborgarnas férvintningar in den efterféljande perioden. Frin
1950-talet 6kade den offentliga konsumtionen under tre decennier
markant mer in den privata. Till viss del kan det forklaras av ett
uppbyggnadsskede. Samhillsomvandlingen och urbaniseringen
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krivde sirskilt omfattande insatser och det fanns mojligheter att
finansiera sidana insatser offentligt efter andra virldskriget. Men
dven om man antar att den offentliga konsumtionen inte ska 6ka
mera dn den privata utan blott i samma takt som ekonomin vixer,
blir perioden 1980-2005 inte en trendsittare utan en parentes.

Konsumtionen av vilfirdstjdnster bor éka i samma takt som
ekonomin vixer

Lingtidsutredningens basscenario skapar en grundnivd for framtida
politiska ambitioner betriffande vilfirdstjinster. Forenklat kan
sigas att tillvixt hirutéver handlar om kvalitetshjning.”” Det finns
goda skil att anta att medborgarna 6nskar minst samma
standardutveckling inom det offentliga omridet som inom det
privata. Vi ska granska det antagandet betriffande vilfirdstjinster.
Ambitionen att ta del av den medicintekniska utvecklingen
framhalls ofta vid diskussionen om vad som ska tillgodoses utdver
den demografiska utvecklingen. Det s3 kallade virdscenariot som
tecknades 1 diagram 3 konstruerades bland annat just for att ta
hinsyn till den utvecklingen. I en rapport frin d&varande
Landstingsférbundet refereras internationella undersékningar som
pekar pd att de medicinska framstegen de senaste 20 dren medfért 2
procents arlig 6kning av hilso- och sjukvirdskostnaderna.’
Stockholms lins landstings lingtidsutredning har férsokt bedéma
framtida investeringsbehov inom landstinget. Den bedémningen
utmynnar 1 slutsatsen att sjukvirdskostnaderna kommer att 6ka
med 0,8-1,0 procent per ar ull 2025 pi grund av den
medicintekniska utvecklingen.’ Hiri ingir dock inte kostnader fér
likemedel. Eftersom sjukvirden utgér en dryg tredjedel av
vilfirdstjinsterna betyder en 6kning av sjukvirdskostnaderna med
tvd procent att konsumtionen av vilfirdstjinster ska 6ka med mer
in 1/2 procent drligen utéver den 6kning som krivs for oférindrad
standard.

Men medborgarna tycks efterfriga en hogre ambitionsnivd dn
vad som féljer av den demografiska utvecklingen och en sjukvird
baserad pa bista tillgingliga teknologi. Det handlar om kvalitativa
krav som tillginglighet, bemé&tande, tidpunkt for insatser, férméiga

» Det kan naturligtvis ocks4 vara frdga om helt nya insatser eller inriktning mot nya grupper.
% Bergman (2002).

U Lingtidsutredningen om hélso- och sjukvdrden i Stockholms Lins Landsting 2008-2025.
(2008). Bilaga Medicintekniska utvecklingen — nulige och prognos.
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att hantera sammansatta och komplexa sjuk och virdproblem,
individuellt utformade vilfirdstjinster si att exempelvis alla barn
klarar den grundliggande skolutbildningen, fullgod rehabilitering
och liknande. Exempel pd sddana férbittringar kan himtas ur det
dagliga nyhetsflodet, dir olika brister och forbittringsméjligheter
inom vérd, skola och omsorg l6pande presenteras.

Behovet av individuell anpassning och valfrihet och dirmed av
differentiering av tjinstutbudet framhdlls av LU08.”> Ofta
forefaller det onaturligt att jimfora offentlig och privat
konsumtion i det avseendet. Kan man verkligen dra paralleller
mellan vilfirdstjinster och exempelvis mejeriprodukter? Jimfor
1950-talets mjolkbutik med mejeriavdelningen hos en modern
dagligvaruhandel, som kan innehilla éver 200 yoghurtsorter.”
Siger den jimforelsen nigot om den framtida skolan och vdrden?
Parallellerna ska nog betraktas med viss skepsis, men faktum ir att
trenden inom olika privata konsumtionsomridden mot
differentiering av  utbudet priglar ocksd den offentliga
konsumtionen och sikert kommer att gora det 1 dn hogre grad i
framtiden om medborgarnas skiftande efterfrigan ska motas. Och
nog hade handelns kostnader varit ligre i dag om den endast hade
tillhandah&llit mj6lk, vispgridde och surmjolk.

Den offentliga konsumtionen 6kade under perioden 1950-1980 i
stort sett dubbelt sd snabbt som den privata for att sedan utvecklas
laingsammare 4n den privata efter 1980-talet. Det kan ifrigasittas
om ett skattefinansierat utbud, som ju ir den svenska situationen,
kan anvindas som ett mditt pd medborgarnas efterfrigan.
Vilfirdstatens expansion var sirskilt markant under &ren 1950-
1980, men grunden for dagens vilfirdssystem las redan under
seklets forsta drtionden och en expansionsperiod inleddes redan pd
1930-talet. Expansionen med 3tféljande allt hogre skatter har
siledes pdgdtt under ldng tid och medborgarna har vid allminna val
sanktionerat den utvecklingen. Det vore fel att inte erkinna det
utfallet av den demokratiska processen som ett uttryck fér
medborgarnas behov och betalningsvilja. Ett rimligt antagande ir
dirfoér att den forindring som intriffade kring dr 1980, di den
offentliga konsumtionen blev mera &terhillen, inte beror pd att
medborgarnas prioriteringar dndrades just di. Under ett par
decennier — med en omfattande kris under 1990-talet — har de
begrinsade konsumtionsméjligheterna i ldnga stycken tolererats,

*2SOU 2008:105, s. 194.
»Forhillandet hos min egen dagligvaruhandel, se http://www.daglivs.se/Default.aspx?ID=9.
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men 1 grunden har virderingen av den offentliga konsumtionen inte
indrats.

En hog virdering av vilfirdstjinsterna vird och utbildning kan
ocksd observeras i linder med mer marknadsbestimd vilfirds-
polittk. Man talar om hég inkomstelasticitet. En analys visar en
inkomstelasticitet p& 1,6 foér hilsovird och utbildning under en
lingre period i USA.* Det betyder att konsumtionen av dessa
janster 6kar med 1,6 procent nir inkomsten 6kar med 1 procent.

Opinionsundersdkningar bekriftar vidare att medborgarna iven
1 fortsittningen 6nskar hog kvalitet hos dessa tjinster och ir
beredda att betala for den hoga kvaliteten — kollektivt eller enskilt.
SKL har I3tit genomféra en opinionsundersékning, som visar stor
beredskap att betala skatt for bittre service till alla f6r sjukvérd,
ildreomsorg och skola. De tillfrigade hade ocksd beredskap att
betala avgift fér egen service. Mer dn 90 procent av de intervjuade
foredrar 6kad kvalitet inom ildreomsorg, skola och sjukvird
framfor sinkt skatt. Omkring 80 procent av de tillfrdgade kan
tinka sig att betala hogre skatt for att stirka kvaliteten i
sjukvdrden, ildreomsorgen och skolan fér alla. 78 procent av de
tillfrigade kan tinka sig att betala extra for att fi bittre
ildreomsorg for sig sjilv och 61 procent av de tillfrigade kan tinka
sig att betala extra for att {4 bittre skola till sina barn. 52 procent
kan tinka sig att betala egen f6rsikring for att f3 snabbare vérd.

I SKL-undersékningen stilldes ocksd frigor om prioritering
inom offentlig sektor. Det visade sig att 68 procent foredrar 6kad
personaltithet i dldreomsorgen framfér hégre pension och att 76
procent foredrar 6kad personaltithet i barnomsorgen framfér
hégre barnbidrag.”

Den bild av opinionen som kommer fram 1 SKL-
undersokningen bekriftas delvis av en undersékning som
tankesmedjan Timbro l3tit goéra. Varannan ullfrigad ir positiv till
privat finansiering. Timbroundersékningen innehdller inga frigor
om villigheten att betala hogre skatt.™

Man kan alltid ifrgasitta opinionsunderdkningar av detta slag
dir ett tusental medborgare tillfrdgas om sina uppfattningar genom
ett telefonsamtal. Men resultatet ir s entydigt att en slutsats
framstdr som 1 det nirmaste invindningsfri: Medborgarna

** Fogel (2000), s. 190 f. Direfter har Fogel (2008) gjort en prognos utifrin den historiskt
beriknade elasticiteten och kommer fram till att hilso- och sjukvirdens kostnader, som
andel av BNP kommer att nistan férdubblas till 2040 — frin cirka 15 till 29 procent.

%> Sveriges Kommuner och Landsting (2008 b).

3 Modig (2009).
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prioriterar vilfirdstjinster mycket hégt. Ndgra vidare slutsatser ska
nog inte dras. Det ir ldngtifrén sikert att medborgarna i praktiken
skulle vara beredda att betala mer i skatt. Sdlunda visar samma typ
av undersokningar att manga medborgare dnskar g 1 pension tidigt
och det leder ju inte till 6kade skatteinkomster.

Den hoga virderingen av vilfirdstjinster forefaller indamails-
enlig. Utbildning dr avgorande for att klara sig 1 det moderna
samhillet. En god hilsa ir forutsittningen fér att kunna ta del av
det goda liv som den ekonomiska utvecklingen erbjuder. Pitaglig
ohilsa och for tidig dod ir 1 det avseendet forédande. Liknande
resonemang kan foras om den sociala omsorgen. Det ir dirfor
ganska naturligt att sidan konsumtion prioriteras hogt.

Om man férséker avlisa stimningarna 1 den allminna debatten
s& finner man att den ocksd handlar om hogre krav pd
vilfirdstjinsterna. Utredningar och rapporter som foérutsitter
kvalitetshdjningar publiceras l8pande. Hir nimns bara nigra
exempel, som varit aktuella under senare tid. Den si kallade
Virdighetsutredningen har limnat férslag syftande tll att hoja
kvaliteten foér de ildre.” En utredning har nyligen féreslagit
forbittringar av cancervdrden.” Socialstyrelsen konstaterar i en
rapport att det finns brister betriffande omhindertagandet av de
ildre inom hilso- och sjukvdrden och ildreomsorgen.”
Socialstyrelsens nationella folkhilsorapport &r 2009 rapporterar
allmint god hilsa och en positiv utveckling inom méinga omriden,
men framhdller ocksd att barns och ungdomars psykiska ohilsa
oroar. Kommunalarbetarférbundet  har  tydliga krav pd
kvalitetshdjning inom ildreomsorgen.*

Fel och brister uppmirksammas nistan dagligen av media. Ett
exempel pd ett debattinligg pd temat bittre ildreomsorg ir den
uppmirksammade boken Vi vill inte bli gamla som dldreomsorgen
ser ut 1 dag’ . Ett dterkommande debattperspektiv ir att jimféra
den offentliga vdrdens utbud och de begrinsningar som finns dir
med det utbud som finns inom niraliggande marknader. Det
framhills exempelvis att barnvagnar fir man snabbt och kan vilja
modell och design, medan man fir vinta linge pi att f3 en

SOU 2008.51.

¥ SOU 2009:11.

7 Socialstyrelsen (2009). Socialstyrelsens allminna bedémning 4r dock vare sig en vird och
omsorg i kris, eller en vird och omsorg dir alla ir néjda.

 Thérn (2009).

# Rollén — Olin Wikman (2008).
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offentligt bestimd och finansierad rullator. Husdjur fir snabbt
veterinirhjilp, medan kon ir l3ng till en likare.*

Det allminna debattliget fir sjilvfallet tolkas med viss
forsiktighet. Det gdr dock att avlisa ett stimningslige som ir i det
nirmaste entydigt. Kraven pd vilfirdstjinsterna dr héga. Den
nuvarande standarden och den héjning av den som skett dr inte
tillricklig. Alla forslag ull forbittringar kriver inte 6kade resurser.
Men strémmen av kritik mot nuvarande ordning och férslagen om
forbittringar dr s§ omfattande att de rimligtvis implicerar
betydande 6kningar av konsumtionsvolymen och dirmed av
utgifterna.

Det ir svart att hitta ndgot argument for att medborgarna skulle
prioritera  konsumtion av vilfirdstjinster ligre dn privat
konsumtion. De hir anférda argumenten och omstindigheterna
talar nirmast for att konsumtion av vilfirdstjinster ska kar mer
in den privata konsumtionen. Om en sidan inriktning ska
forverkligas star vi infér ett mycket stort problem p4 sikt.

3.2 Ett pa mycket lang sikt ol6sligt problem som
maste |6sas snarast

Med de forutsittningar som  ligger ull grund for
lingtidsutredningarnas berikningar si ir finansieringsproblemet
olosligt pd mycket l8ng sikt. Genom hdojda skatter kan visserligen
en Okning 3stadkommas under en tid, men pd sikt avtar den
mojligheten. Den tidigare nimnda utredningen frin d&varande
Kommunférbundet illustrerade just det férhillandet. Bortdt nista
sekelskifte skulle kommunalskatten hamna pd 70 procent. Lingt
desstorinnan skulle rimligtvis dagens tillvixtekonomi ha upphért
att fungera. Overféring av resurser frin andra offentliga
utgiftsomrdden till vilfirdstjinsteomrddet omges ocksd av klara
restriktioner. Om inte férr upphér den méjligheten nir alla
offentliga utgifter avser vilfirdstjinster. Aven méjligheten att oka
sysselsittning for att generera hogre skatteinkomster har en bortre
grans.

Forklaringen till problemet pd mycket ling sikt dr att ingen
produktivitetstillvixt forutsitts f6r den produktion som tillgodoser
offentlig konsumtion. Kostnaderna fér insatsvaror/-faktorer inom

2 Strom (2009) ir ett exempel pa sidan jimforelse.
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offentlig sektor forutsitts diremot 6ka, pd samma sitt som fér
annan produktion. Lénerna inom offentlig och privat sektor
forutsitts exempelvis 6ka 1 samma takt. Reallénerna kan férvintas
dka ungefir som den allminna produktiviteten och den 1 sin tur
toljer BNP-utvecklingen pd ling sikt, om antalet arbetade timmar
ir oforindrade. Om den offentliga konsumtionen volymmissigt
ska vixa 1 samma takt som BNDP, miste den sektorn tillféras
markant mer resurser in BNP-tillvixten. P4 mycket ling sikt — pd
50 eller 100 &rs sikt — dr den hillbara 16sningen att produktiviteten
vid produktion av vilfirdstjinster 6kar i samma takt som i den
ovriga ekonomin.

Om det inte ir mojligt och medborgarnas 6nskar 6ka
konsumtionen i samma takt som BNP-6kningen och inget hinder
reses for den okningen, kommer den offentliga konsumtionen i
okad grad att privatiseras. D3 kommer si sméiningom
konsumtionen av vilfirdstjinster att styras av priset och
konsumenternas budgetrestriktioner. Avtagande grinsnytta far
forutsittas gilla dven for vilfirdstjinster.

Utifrdn ett mycket l&ngsiktigt perspektiv har siledes vissa
insatser en temporir karaktir. Slutsatsen fir emellertid inte bli att
problemet betraktas som olosligt. Det rimliga ir att ta sikte ett par
drtionden framdt och forséka losa problemen inom den
tidshorisonten. Jag har satt den grinsen till &r 2030. Under tiden
fram till dess kan dagens férutsittningar mycket vil ha dndrats.
Den medicintekniska utvecklingen kan ha dndrat férutsittningarna
radikalt fér dagens framskrivningsmodeller. Robotar inom
ildreomsorgen framstir 1 dag nirmast som avskrickande exempel
pd personalbristen inom ildreomsorgen. Ar det en helt oméjlig
tanke att sddana robotar inom ett par drtionden skulle betraktas
som onskvirda hjilpmedel, vilka radikalt héjer produktiviteten
inom virden? Om ett par rtionden kan férutsittningarna for
vilfirdens finansiering vara helt andra in de ir i dag. Politiken fir
formas efter de forutsittningar som di giller.

3.3 Problemets storleksordning — ett rakneexempel

I det hir sammanhanget har det inte varit mojligt att ta fram
genomarbetade alternativ till scenarierna i LUOS. Foér att nd
konkretion i framstillningen ska jag dock férsdka kvantifiera bide
en framtida ambitionsnivd betriffande  vilfirdstjinsternas
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utveckling och i vilken omfattning som olika dtgirder kan bidra till
att nd den nivén.

Det ir rikneexempel som illustrerar storleksordningen pd det
framtida finansieringsproblemet och de 3tgirder som kan vara
aktuella. Syftet dr inte att limna precisa svar pd det framtida
problemets omfattning och 1 vilken utstrickning det kan 16sas med
olika 4tgirder. Sidana noggranna kalkyler dterstdr att géra och min
forhoppning ir att de kommer att utféras inom ramen for en
offentlig utredning, som har tillgdng till all erforderlig expertis och
mojlighet att generera alternativscenarier. Syftet dr snarast att
stimulera till sidana kalkyler och nya scenarier.

Jag  har stannat for att  forsoka  illustrera  vilket
finansieringsbehov som uppstir om konsumtionen av vilfirds-
tjanster ska 6ka samma takt som BNP fram till &r 2030. Som
framgdr av bilagan medfér den ambitionen att 150 miljarder kronor
ska tillféras vilfirdstjinsterna, utdver de skattemedel som tillfors
omridet enligt basscenariot i LU0S.*

Om den férutsatta konsumtionsdkningen speglar en rimlig
ambition kan naturligtvis diskuteras. Jag anser att det finns goda
skil for att medborgarna skulle vara beredda att finansiera en in
hégre konsumtionsnivd. Den nimnda konsumtionsékning pd 150
miljarder kronor mojliggor emellertid en god illustration av vilka
problem och méjligheter som politiken kommer att stillas infor.
Om den beriknade ambitionsnivdn inte nds genom offentliga
insatser si handlar det om privat finansiering.

For att illustrera omfattningen av det resurstillskott som krivs
kan nimnas att inte ens om alla offentliga utgifter for totalférsvar,
internationellt bistdnd och hdgre utbildning successivt éverfordes
till de nimnda omridena skulle det innebira att 150 miljarder
kronor kunde tillféras. Om finansieringsgapet skulle slutas genom
skattehdjningar skulle skattekvoten behéva hojas med cirka 5,6
procentenheter till &r 2030. Vird, omsorg och grundliggande
skolutbildning ir kommunala uppgifter. Kommunalskatten skulle
behéva hojas med cirka 11 procentenheter fér att klara
konsumtionsokningen. Den skattesatsen skulle dirmed uppga till
mer dn 42 procent &r 2030. Skulle man finansiera
konsumtionsdkningen genom att héja taxorna sd att primirvirden
blev helt utan skattefinansiering, s& skulle den avgiftshéjningen
endast finansiera en sjittedel av de 150 miljarderna.

* Berikningen bygger pd underlag frin LUO8 och visar 6kningen som andel av BNP. BNP-
andelen ir framriknad fér 2030, for att &versitta denna till kronor anvinds 2005 irs BNP.
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Ett par slutsatser kan dirmed redan skonjas. Den ena ir att det
inte finns ndgon enskild &tgird som kan sikerstilla att
medborgarnas framtida efterfrigan pd vilfirdstjinster kan tillgodo-
ses. Det handlar om médnga 4tgirder 6ver ett brett filt och de méste
implementeras med stor kraft. En annan slutats, som kan anas, ir
att det kommer att krivas okat medborgaransvar, det vill siga
privat finansiering, f6r att nd den nimnda konsumtionsékningen.

3.4 Politiken paverkar den privata finansieringen

Det kan tyckas egendomligt med en politisk ambition av
inneboérden att konsumtionen av vilfirdstjinster ska 6ka 1 samma
omfattning som BNP f{ér att sedan forutsitta att en del av den
konsumtionsékningen fir medborgarna sjilva ta ansvar for. Det ir
vil snarast en sjilvklarhet att den efterfrigan som inte kan
tillgodoses offentligt f&r marknaden hantera. Och marknadens
utveckling och omfattning kan inte rimligen mélsittas politiskt.

Invindningen bortser frin att konsumtion av vilfirdtjinster ir
ett politiskt styrt omride. Aven de delar av konsumtionen som ir
marknadsbestimda pdverkas av politiken. Den férda politiken
under tidigare period bedéms silunda ha medverkat till att
konsumtionen — dven den privat finansierade — héllits tillbaka. Den
framtida politiken méste dirfor svara pd tre frigor.

Den foérsta dr vilken konsumtionsékning som ir politisk
onskvird? Den 6nskan kan kallas en "politisk ambition” eller en
“utgingspunkt f6r politiken”. Diremot skulle begreppet ”politiskt
mal” leda fel.

Denna politiska ambition eller utgingspunkt kvantifieras sedan
till ett belopp som visar hur mycket medborgarnas utgifter —
kollektiva eller privata — miste 6ka f6r att nd upp till den forutsatta
konsumtionsokningen. Okningen beriknas utifrin  dagens
offentliga konsumtion. Den andra frigan ror 1 vilken omfattning
den utgiftsékningen verkligen kan och ska finansieras offentligt.

Den del som inte tillgodoses pd det sittet forutsitts finansieras
privat. I den delen kan politiken naturligtvis inte bestimma
konsumtionsnivin. Den bestims pi marknaden. Men politiken
paverkar 1 hog grad férutsittningarna f6r den marknaden. Det sker
genom beslut om det offentliga dtagandet. Lingtgiende dtaganden
onddiggdr privat finansiering. Begrinsade offentliga dtaganden
Oppnar for privat finansiering. Vidare bestimmer politiken
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villkoren fér den privata finansieringen. Ska den uppmuntras,
forsvaras eller rentav forbjudas? Den tredje frigan ir dirfor hur
denna pdverkan ska utformas.

3.5 Att forena privat och offentlig finansiering samt
sla vakt om likabehandling — den stora
utmaningen

Utgdngspunkten for denna rapport ir att medborgarnas efterfrigan
ska vara ledstjirna for politiken. Uppgiften ir att sikerstilla att alla
far tillgdng till de vilfirdstjinster de vill betala for — enskilt eller
kollektivt. Vilfirdssystemen maste anpassas till medborgarnas
krav. Den motsatta ordningen ir i1 lingden varken limplig eller
mojlig. I ett dppet, demokratiskt samhille med marknadsekonomi
kommer medborgarna férr eller senare att se till att deras
efterfrigan tillgodoses.

Framstillningen i det féljande handlar om vilka 3tgirder som
krivs for att nd den nimnda konsumtionsékningen. Det ir d&
naturligt att bérja med att underséka i vad min de kan nds genom
offentlig finansiering. Om det inte ir mojligt &terstdr alternativ
finansiering. Och det betyder att medborgarna sjilva fir ta ansvar
fér den kompletterande finansieringen.

Nir medborgarna sjilva tillgodoser sin efterfrigan skapas
emellertid nya problem. Olika individer har olika férmiga och
mojligheter att ta ansvar for sin vilfird. Ett alltfér l8ngtgdende
egenansvar skapar stora olikheter. Samtidigt som vi reagerar mot
att vdra krav pd kvalitet inom den offentliga konsumtionen inte
tillgodoses, reagerar vi ocksid mot att angeligna behov som vird,
omsorg och grundliggande skolutbildning inte tillgodoses for alla.
Vilfirdspolitikens kirna ir just att angeligna behov ska tillgodoses
pd ett likvirdigt sitt for alla medborgare. Att overge den
ambitionen vore detsamma som att dverge vilfirdsstaten.

Den framtida politiken stir dirfér infér uppgiften att skapa
forutsiteningar for att medborgarnas efterfrdgan pd vilfirdstjinster
ska kunna tillgodoses utan att oacceptabla skillnader uppstir mellan
olika medborgare. Det kan synas vara en omdjlig uppgift.
Betydande nytinkande kommer att krivas. De problem och de
dtgirder som diskuteras i det foéljande ska dock ses 1 ett 1dngsiktigt
— minst tjugodrigt — perspektiv. Det kan tyckas vara en ling tid,
men faktum ir att vi dr sent ute. Det har forflutit manga ar sedan
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expertbedomningar forst satte fingret pd det lingsiktiga problemet.
Och férindringar av det hir slaget féregds av decennielinga
beslutsprocesser just dirfér att nytinkande krivs.

Den politiska oviljan att pd ett systematiskt sitt angripa frigan
om vilfirdens framtida finansiering bor betraktas mot bakgrunden
av att Sverige under den senaste tjugodrsperioden framgingsrike
genomfért andra stora férindringar. Omliggning av den
ekonomiska politiken och tillvixtpolitiken under en tiodrsperiod
frdn ar 1985 medforde att Sverige foérvandlades till en ledande
tillvixtnation. Den omliggningen innefattade dtgirder som i borjan
av  1980-talet hade framstitt som politiskt omojliga att
genomféra.* Flera linder betraktar med stort intresse virt nya
pensionssystem och mainga himtar inspiration frin vir
familjepolitik. Dessa férindringar inom vilfirdspolitiken féregicks
ocksd av stor tvekan och perioder av politisk passivitet. Stora
férindringar, med syftet att anpassa politiken till nya forut-
sittningar, kriver omprévning av etablerade forestillningar. Men
nir vil férindringarna genomforts brukar de betraktas som ganska
sjilvklara. Vilfirdspolitiken stdr nu infor uppgiften att anpassa
finansieringen av virden, omsorgen och skolan till 2000-talets
forutsittningar. Varfor skulle vi inte framgdngsrikt kunna genom-
fora ocksd den forindringen?

# Hir och i det féljande fér jag fram pastdenden om tréghet vid politiskt beslutsfattande och
hinvisar till politikomriden utanfér vilfirdspolitiken. Jag anger inte referenser vid varje
tillfille. Men utsagorna bygger pd min avhandling — Borg (2004) — samt en mera
debattinriktad bok — Borg (2006). Bida framstillningarna behandlar vilfirdspolitik. Jag och
medfdrfattare har vidare arbetat med ett projekt for divarande Institutet for tillvixtpolitiska
studier (ITPS) rorande svensk tillvixtpolitik. Dokumentationen finns i Borg — Pettersson
(2008). Det underlaget bildar grund fér jimférelse med andra politikomriden.
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Hur kan vaxande véalfard
forverkligas?

Kort sammanfattning

Det lingsiktiga finansieringsproblemet kan varken l&sas
genom att medborgarnas o6kade efterfrigan begrinsas
langsiktigt eller genom att skattekvoten hojs kontinuerligt.
Politiken bor 1 stillet inriktas mot att pd andra sitt stirka den
offentliga finansieringen si lingt mojligt. Om det inte ricker,
giller det att styra den kompletterande privata finansieringen
mot omrdden dir den inte hotar grundliggande virderingar.

Skatteinkomsterna kan ©ka genom att vi arbetar fler
timmar. En vixande férm&n har utan medvetna beslut beviljats
pensiondrsgruppen genom att pensionsdldern inte hojts nir
livslingden 6kat. Den gruppen borde kunna bidra tll fler
arbetade timmar genom senare uttride frin arbetslivet. Det
forutsitter att ett ldngsiktigt monster bryts. Vi har sedan linge
tagit ut 6kad standard i form av fritid och minga blivande
pensionirer ser fram mot en angenim och ling
pensionirstillvaro. Ett rikneexempel visar att tre drs senare
uttride frin arbetsmarknaden kan bidra med cirka 45 miljarder
kronor till konsumtionsékningen om 150 miljarder.

Trots upplevt behov av ckad effektivitet inom offentlig
sektor och befintlig kunskap om hur en sidan kan &stad-
kommas ir det svirt att pdvisa ndgon uppnidd hojning. Ett
brett men samlat program for effektivitetshojande &tgirder
borde kunna héja effektiviteten pdtagligt. Avgorande for
framgdng ir att ett sddant program leds och sammanhills pd
ritt sitt. Om s skulle bli fallet kan den framtida
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finansieringen underlittas med 30 miljarder enligt ett
rikneexempel.

Andra utgifter inom offentlig sektor skulle kunna minska
for att mojliggdra omférdelning  till  tjinsteomradet.
Minskningen bér avse utgiftsomriden dir medborgarna har
rimlig mojlighet att sjilva ta ansvar for de behov som inte
lingre tillgodoses offentligt. Delar av de offentliga
forsikringarna uppfyller méjligen de kriterierna. Parterna pd
arbetsmarknaden har visat sig kunna ta visst ansvar for
inkomsttrygghet till stora I6ntagarkollektiv. Om de
privatiserade forsikringarna ska betalas med obligatoriska
avgifter s8 ligger emellertid en sidan finansiering nira en
renodlad skattefinansiering. Dirfér har nigon finansierings
frdn sidana tgirder inte beriknats.

Genom rikneexempel visas att ungefir hilften av den
efterstrivade konsumtionsdkningen skulle kunna finansieras
offentligt. Aven om hinsyn tas till att det dr just enstaka
rikneexempel blir slutsatsen att en betydande del av
finansieringen mdste overldtas till medborgarna. Kriterierna
for en sddan 6verlitelse bor vara att medborgarna ska kunna ta
sddant ansvar utan att oacceptabla skillnader uppstdr. Olika
principer f6r 6kat medborgarsvar diskuteras. En fortroende-
ingivande offentlig finansiering som verkligen garanterar alla
medborgare god vird och omsorg ir en férutsittning for
kompletterande privat finansiering.

Om lingtidsutredningens utgdngspunkt accepteras — oférindrad
politik medger ungefir oférindrad standard — uppstir frigan om
vilken politik som krivs for att nd en hégre ambitionsnivd. Det
langsiktiga finansieringsproblemet skapas av en hog efterfrdgan och
begrinsade mojligheter att hoja skatter och effektivisera berord
produktion. Nir olika 3tgirder overvigs kan det dirfor vara
limpligt att borja med att ifrdgasitta de férhdllanden som skapar
problemet. Kan de piverkas si att problemet reduceras eller rentav
elimineras?

Med den utgingspunkten blir den forsta frigan om det ir
mojligt att begrinsa efterfrigan. Den andra frigan blir om inte
skatteinkomsterna kan 6ka. Den tredje frigan rér mojligheterna att
effektivisera produktionen av tjinsterna. I det féljande behandlas
dessa frigor i nimnd ordning.
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Det finns ocksd andra medel att nd de bdda ambitionsnivierna.
Utgifterna inom offentlig sektor kan omférdelas till f6rman for
vilfirdstjinsterna. Som tidigare framholls forefaller det ha varit en
dtgird som tillimpades under den f6éregdende perioden.

De nu nimnda 8tgirderna syftar till att 6ka mojligheten att l6sa
framtidsproblemet genom offentliga insatser. Om det inte ricker
dterstdr mojligheten att 18ta medborgarna sjilva ta kompletterande
ansvar. Det ir en inriktning som priglat hela vilfirdspolitiken
sedan 1990-talet. Detta avsnitt avslutas med en diskussion om hur
ett 6kat medborgaransvar bor inriktas.

Det finns en slagsida it sjukvird och ildreomsorg nir olika
dtgirder konkretiseras 1 det féljande. Det beror pd att det finns
mest material och litteratur som avser de omridena.

4.1 Medborgarnas 6kande efterfragan kan inte
ransoneras bort

Det finns &tminstone tvd mojligheter att begrinsa efterfrigan pd
offentliga vilfirdtjinster. Den ena ir att forebygga behovet av dem.
Den andra ir att pressa tillbaka efterfrigan genom att ransonera
utbudet. Férebyggande insatser ir ett verkningsfullt medel inom
frimst virden, men brukar ses som ett sitt att effektivisera den och
behandlas dirfor i det sammanhanget.

Det ligger 1 sakens natur att tjinster som finansieras offentligt
begrinsas pi nigot sitt. Aven med generdsa méjligheter for
enskilda medborgare att vilja olika insatser s miste vissa grinser
for sddan valfrihet sittas. Om inte annat s& kommer ekonomin att
sitta grinser. Beddmningen av vilka behov som ska tillgodoses ir
en av vilfirdspolitikens allra viktigaste frigor. Den bedémningen,
tillsammans med beslut om hur finansieringen ska utformas, ir
grunden for att forma ett vilfirdssystem.*

Inom skolomridet beslutas om kursplaner, som anger vilka behov
av undervisning som ska tillgodoses. Inom socialférsikrings-
systemen anges vilka behov av inkomsttrygghet som ska
tillgodoses — 1 vilken min och under vilka omstindigheter som
ersittning ska utgd. Inom vdrden och omsorgen anger politiska
beslut de ramar som giller for behovsbedémningen. Inom dessa
ramar gors sedan den konkreta behovsbedémningen av tjinstemin

# Det tredje momentet — vem som ska producera eller tillhandahilla férmanerna — ir
normalt inte ett lika avgérande beslut och behandlas inte i denna rapport.
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— likare, sjukskéterskor och bistdndshandliggare. Allmint giller att
vard ska ges efter behov. Det betyder inom sjukvirden att de
medicinska behoven ska avgéra vilka insatser som ska prioriteras.

Den behovsstyrda virden stills ofta mot efterfrigebestimd
vard. Dirmed avses vdrd som medborgarna sjilva betalar fér.

Bide den offentligt och den privat finansierade virden bygger
rimligen p& upplevda behov. Den avgérande skillnaden mellan det
som kallas behovsstyrd och det som kallas efterfrigestyrd vard ir
vem som avgor vilka behov som ska tillgodoses. I det ena fallet sker
det genom offentliga beslut och 1 det andra fallet genom enskilda
medborgares beslut. Den som betalar bestimmer med andra ord
vilka behov som ska tillgodoses. I bida fallen ir det naturligtvis
ytterst medborgarna som betalar — i egenskap av skattebetalare eller
kund.

Om betydande diskrepans uppstir mellan den vird och omsorg
som finansieras offentligt och den som medborgarna énskar och ir
beredda att betala fér s3 uppstir en vixande privatfinansierad vird
vid sidan av den offentliga. Det skulle 1 hog grad bli fallet om det
offentliga utbudet enbart erbjuder oférindrad standard.
Medborgarna skulle uppleva att deras behov tillgodoses 1 alltfér
begrinsad utstrickning och séka alternativa l6sningar som kommer
till uttryck 1 alle frdn privata virdférsikringar till att anhériga
hjilper sina dldre sliktingar.

Det ir knappast mojligt att i nigon hogre grad “ransonera bort”
medborgarnas efterfrigan. S&dan ransonering accepteras pd kort
sikt nir det offentliga utbudet i allt visentligt kan tillgodose
medborgarnas krav. Aven marknadsstyrd verksamhet miste i vissa
ligen ransoneras i meningen att koder och vintetider ibland kan
uppstd. En ransonering som gir ut pd att l8ngsiktigt pressa ned
efterfrigan riskerar dock att i bli verkningslés pd lang sikt och leda
till stora olikheter pd kort sikt. Straka grupper skaffar de
efterfrigade tjinsterna, medan de svaga hiller sig inom
ransoneringens grinser. En sidan ordning skulle pd sikt forlora
legitimitet. Rena férbud f6r egen finansiering skulle naturligtvis
stirka en offentlig ransonering. Ingen politisk kraft av betydelse
torde dock verviga ngot sddant inom virden och omsorgen.

En friga av vixande betydelse ir hur den offentliga virden ska
forhélla sig till medborgarnas egna 16sningar. I vissa fall férsviras
sddana och 1 andra fall underlittas de. Jag &terkommer till den
frdgan di 6kat medborgaransvar behandlas. Om det offentligt
finansierade utbudet l3ngsiktigt inte tillgodoser medborgarnas
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upplevda behov ir det nimligen ur flera synpunkter rimligare att
medvetet och systematiskt verféra ansvar till medborgarna in att
férsoka hindra dem att tillgodose sina behov.

4.2 Okade skatteinkomster utan skattehdjningar
Boérja inte med att forutsitta hojd skattekvot!

Sedan 1980-talet har skattekvoten i Sverige varierat kring nivin 50
procent. Om skattekvoten kunde héjas 1 samma omfattning som
skedde  fore  1980-talet  skulle nigot stort l3ngsiktigt
finansieringsproblem inte uppstd. Ytterligare hojning av skatte-
kvoten med flera tiotals procentenheter ir uppenbarligen inte
mdjligt. Som tidigare nimndes beriknas en héjning av skattekvoten
med uppemot 6 procent av BNP klara finansieringen fram till ir
2030. Kommunalskattesatsen skulle behéva hoéjas med cirka 11
procentenheter. D3 forutsitts att de okade skatteinkomsterna
odelat ullférs vilfirdstjinsterna. Vidare mdste skattehdjningar 1
ungefir den takten fortsitta de kommande decennierna om dagens
forutsittningar bestdr. Hojda skatter kan dirfor inte ldngsiktigt
16sa framtidsproblemet.

Att skattekvoten har varit oférindrad under de senaste
drtiondena forklaras ofta med det internationella beroendet.
Skattebaserna dr mer rorliga dver nationsgrinser dn som var fallet
tidigare. Vidare prioriterar vi fritid mycket hégt. Hoga skattesatser
minskar incitamenten till arbete. Det kan inte uteslutas att
ytterligare ndgon hojning av skatten skulle vara mgjlig. Det finns
emellertid andra goda skil att inte borja en process, som syftar till
langsiktig 16sning av finansieringsfrigan, med att 6verviga skatte-
héjning.

Ingen politisk majoritetsgruppering kan 1 dag skénjas som
skulle vara beredd att foresprika allmint och ldngsiktigt hojda
skatter. Ett forslag om att 18sa vilfirdspolitikens framtida
finansieringsproblem pa det sittet skulle dirfor inte betraktas som
sirskilt anvindbart.

Min bedémning ir vidare att hojd skatt skulle bli den ”litta”
vigen ur problemet. Litt i den meningen att ndgot nytinkande inte
behévs. Man skjuter problemet framfér sig. Det giller dirfor att
forst utforska andra vdgar innan man eventuellt itervinder till
frigan om hojd skattenivd. Om det senare skulle visa sig att
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skattehdjningar bdde ir mojliga, nédvindiga och 6nskvirda si
kommer den situationen knappast att upplevas som ett problem.
Det kan emellertid ocksd visa sig att det internationella beroendet
och den internationella konkurrensen om arbetskraft och kapital
kommer att framtvinga skattesinkningar. D3 skulle en mycket
besvirlig situation uppstd om vi har férutsatt att skattehdjningar
vore en vig ur framtidsproblemet.

Min slutsats ir dirfor att  16sningar pid de framtida
finansieringsproblemen bér diskuteras utan att forutsitta hojd
skattekvot. I nigon mening ir min utgdngspunkt att den skattenivd
som gillt sedan 1980-talet, det vill siga ca 50 procent av BNP, ska
bestd. Om skatterna generellt och lingsiktigt skulle sinkas
forvirras framtidsproblemet. Ibland hivdas att Sverige har virldens
hogsta skatter men inte virldens bista vilfird. Det ir riktigt att en
hog skattenivd inte dr ndgon garanti fér hog offentlig vilfiard. Dirav
foljer inte att vélfirden ir oberoende av skattenivdn. Den nordiska
vilfirdsmodellen férutsitter en hog skattenivd. En sidan ir en
noédvindig om in inte tillricklig férutsittning for en hoég nivd pi
den offentliga vilfirden.

Skatteinkomsterna kan éka trots konstant skattekvot

Skattekvoten bestdr av en tiljare, som utgdrs av skatteinkomsterna,
och en nimnare, som utgérs av BNP. En oférindrad kvot kan
uppritthéllas och skatteinkomsterna kan ¢ka om nimnaren, det vill
siga BNP vixer. BNP 6kar om produktiviteten 6kar och om
antalet arbetade timmar stiger. Dessa bdda vigar till BNP-tillvixt
leder dock till helt olika effekter for de offentliga finanserna. Hojd
produktivitet betyder dkade 16ner i férsta hand inom de sektorer
som skapar den hojda produktiviteten. Men andra sektorer méste
sedan folja med 1 l6neutvecklingen fér att klara sin
personalférsérjning. Det giller dven den offentliga sektorn. Detta
driver upp de offentliga utgifterna. Vidare ska socialforsikrings-
systemen ersitta for forlorad arbetsinkomst. Vid stigande
arbetsinkomster stiger dirfor utgifterna inom de systemen. BNDP-
okning genom stigande produktivitet ir en efterstrivad utveckling.
Det ir frimst pd det sittet som Sveriges vilstind vuxit fram. Men
en sddan BNP-okning l6ser i ringa grad det lingsiktiga

finansieringsproblemet.**

# Dessa frigor diskuterades i LU 03/04. Se SOU 2004:19, s. 79 ff.
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Det férhéller sig annorlunda om BNP 6kar genom fler arbetade
timmar. D3 krivs inga automatiska utgiftsokningar inom den
skattefinansierade sektorn. Tvirtom kan utgifterna minska om den
okade sysselsittningen sker genom att individer gir {rin
exempelvis arbetsloshetsersittning till egen inkomst. Dessvirre, ur
de aspekter som giller hir, si har den lingsiktiga trenden under 1
stort sett hela 1900-talet varit minskad arbetstid. Den trenden
bréts dock kring &r 1980. Infér framtiden ir frigan om trenden
mot 6kad arbetstid kommer att prigla framtiden eller om den mer
lingsiktiga trenden dessférinnan ska prigla den framtida
utvecklingen.

Fler arbetade timmar

Antalet arbetade timmar bestims av hur minga som ir 1 arbete och
medelarbetstiden f6r dessa. For att frimja en utveckling mot okat
antal arbetade timmar giller det att identifiera vilka grupper som
skulle kunna arbeta mer och hur den genomsnittliga arbetstiden
kan oka.

Fler i arbete och lingre arbetstid

Arbetskraftsdeltagandet 6kade under ett par &rtionden fére 1990-
talet. Det berodde pd att fler kvinnor kom 1 arbete. Skillnaderna
mellan kénen har nu 1 stort sett utjimnats och sedan 1990-talet har
antalet i arbete minskat, dock med en uppging under de allra
senaste dren.” Frigan infér framtiden ir vilken eller vilka grupper
som skulle kunna ”ta kvinnornas plats” och bidra tll o6kad
sysselsittning.

Regeringens politik syftar till att minska det man kallar
utanférskapet. Begreppet har en vidare betydelse dn arbetsléshet
och omfattar en bredare krets av arbetsrelaterade problem.*” LU08
riknar med att effekten av den politiken stricker sig fram till ar
2014. Det kan forefalla vara ett optimistiskt antagande. Den
optimismen gor att ndgon ytterligare sysselsittningsokning inom
dldersgruppen 20-64 &r utdver vad LUO8 riknat med knappast ir
realistisk. Det giller sirskilt som ©kningen av den gruppen 1

¥ Bérjesson (2008), s. 54.
#SOU 2008:105, s. 51. och Olsson Nordén (2000), s. 28 {.
# Prop. 2008/09:1 s. 11.
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betydande  utstrickning  bestdr av  utlandstodda,  vilka
erfarenhetsmissigt har ligre sysselsittningsgrad in genomsnittet.
Det forefaller ocksd vara utredningens egen slutsats. Den pekar i
stillet pd mojligheten att forlinga arbetslivet, dvs. tidigare intride
pd arbetsmarknaden och senare uttride.

Antalet arbetade timmar per invinare har fallit under storre
delen av 1900-talet. Vid seklets borjan var medelarbetstiden 25
timmar per vecka. Direfter minskade den successivt fram till 1980-
talet och har sedan pendlat kring nivdn 15 timmar.” Bilden ir i
princip densamma om medelarbetstiden per sysselsatt anvinds som
mitt pd arbetstidens utveckling. En minskning skedde fram till
1980, di utvecklingen vinde nigot uppit.”’ Lingtidsutredningen
tar fasta pd utvecklingen sedan 1980 och férutsitter att
medelarbetstiden ska ¢ka fram till 2015. Aven den bedémningen
forefaller optimistisk. En utredning frin SKL har riknat fram ett
fast och langsiktigt samband mellan stigande realléner och fallande
medelarbetstid.”” Och den framtida utvecklingen kommer att
innefatta stigande realléner.

Som jag framholl tidigare finns sillan anledning att ifrigasitta
detaljer i lI8ngtidsutredningars kalkyler. Men det finns anledning att
noggrant bevaka hur ekonomin utvecklar sig i detta avseende nir
vilfirdens lingsiktiga finansiering overvigs. Nigon ytterligare
okning av medelarbetstiden, utéver den som utredningen riknat
med, forefaller inte realistiskt.

Tidigare intride pd arbetsmarknaden och senare uttride

Lingtidsutredningen foresprikar dtgirder for att stimulera till ett
tidigare intride pd arbetsmarknaden. Det handlar bide om att skapa
snabbare genomstrémning inom den hégre utbildningen och att
motverka utbildningsmisslyckanden inom grundskola och
gymnasium. Utredningen har vidare riknat med ett alternativ med
ett ars senarelagt uttride fr&n arbetsmarknaden, dock med
forutsittningen att pensionsdldern inte dkar, det vill siga de som
arbetar ett r lingre forutsitts ta ut sin pension.

Det finns sikert mojlighet att 6ka genomstrémningen inom den
hégre utbildningen. Det allt senare intridet pd arbetsmarknaden ir

0 Borjesson (2008), s. 54.
> LU 2008, bil. 1 5. 43 och Olsson Nordén (2000), s. 30.
52 QOlsson (2004), s. 22.
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dock delvis en f6]jd av medvetna politiska beslut. Férlingningen av
ungdomsutbildningen och utbyggnaden av den hégre utbildningen
har fatt den naturliga konsekvensen.

Det forhdller sig helt annorlunda med uttridet frin
arbetsmarknaden. Nir ett nationellt pensionssystem beslutades ar
1913 var den formella pensionsildern 67 ir. Den &terstdende
férvintade medellivslingden for en 67-8ring var di drygt 12 4r. I
dag riknas 65 &r som normen f6r pensionsuttag. Den dterstiende
forvintade livslingden fér 65-3ringar nirmar sig nu 20 r.”> Hirtill
kommer att sannolikheten f6r att nd 65 eller 67 ars dlder 1 dag ir
hogre dn vid 1900-talets borjan. Det betyder att f6rhillandevis fler
minniskor ska forsorjas via pension.

Slutligen bér erinras om att den faktiska pensionsildern har
sjunkit. Halva Sveriges befolkning limnar arbetsmarknaden fére 65
drs 4lder. Vigen ut gir huvudsakligen via sjukersittning och
tjinste- och avtalspension. Uttridesdldern f6r min var i mitten av
1960-talet nistan 68 dr. Den sjonk ner mot 62 4r 1 mitten av 1990-
talet. Den genomsnittliga uttridesdldern, dvs. mins och kvinnors
sammanvigda uttridesdlder, har okat cirka ett ir frin mitten av
1990-talet till &r 2004, for att sedan stabiliseras pd den nivdn. En
svag 6kning kan observeras under de alla senaste dren.”* Numera ir
den genomsnittliga uttridesildern, dvs. f6r bdde min och kvinnor
cirka 63 &r.

Inom vilfirdspolitiken har siledes mycket l3ngtgiende
forméner beviljats pensionirsgruppen utan att nigra medvetna
politiska beslut fattats hirom — bortsett frdn beslutet om sinkt
pensionsdlder 1 mitten av 1970-talet. Om férménen av en ling
pensionirstillvaro stills mot risken fér att virden och omsorgen
inte kan finansieras pd ett betryggande sitt si torde flertalet
prioritera vard fére ett par irs pensionirstillvaro.

En relativt blygsam ambition ir att inte ldta denna linga
pensionirstillvaro 6ka ytterligare. "Medelsvensson” fodd &r 1965,
som siledes fyller 65 ir 2030, kommer vid den &ldern ha en
forvintad aterstiende livslingd som ir drygt tvd &r lingre in
fyrtiotalisterna, om SCB:s prognos blir verklighet.” Fér att inte
forlinga pensionirstiden ytterligare bor de arbeta tvd &r lingre.
Vidare borde ildre generationer arbeta dtminstone nigot &r lingre.

> Réstberg Anna — Settergren Ole (2004).

> Olsson (2009), s. 43. Den exakta definitionen av uttridesilder kan skilja sig ndgot mellan
olika killor men den allminna bilden ir likartad.

%> Rostberg Anna — Settergren Ole (2004), s. 6.
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Det ir visserligen sent att nu piverka fyrtiotalisterna och de
pdverkas 1 begrinsad utstrickning av det nya pensionssystemets
incitament att arbeta lingre. Dock har riksdagen indrat skatte-
systemet fér att  Oka  incitamentet  till  arbete  for
pensionirsgruppen.® Ett rikneexempel konstrueras dirfér utifrdn
ambitionen att hoja uttridet frin arbetsmarknaden med tre &r.

Tre ars senarelagt uttride frin arbetsmarknaden betyder att
drygt 45 miljarder kronor kan tillféras konsumtion av
vilfirdstjinster via 6kade skatteinkomster (se bilagan).

Det ir dock inte meningsfullt att utgd ifrin flera arbetstimmar
och dirmed férbittring av den langsiktiga finansieringen forrin
verkliga forutsittningar att forlinga arbetslivet har skapats. Det
handlar inte bara om ekonomiska incitament. Uttridet frin
arbetsmarknaden styrs av normer som utvecklats under ldng tid.
Det handlar om den enskildes férvintan om en tredje innehéllsrik
och lang fas i livet, om arbetsgivares och arbetstagares tendens att
l6sa arbetsbristens problem 1 en organisation genom att bevilja
forminlig avtalspension.” Minga sidana férestillningar madste
brytas. Och som tidigare framhdllits finns en trend, som gir
mycket langt tillbaka i tiden, att ta ut 6kad standard som fritid. Det
fordras sannolikt kraftfulla dtgirder om den trenden ska brytas
markant. Det ricker knappast med férhoppningen att tendensen
till senarelagt uttride frin arbetsmarknaden fr@n mitten av 1990-
talet ska besta.

I det nya pensionssystemet finns ingen bestimd pensionsilder,
istillet finns incitament att arbeta lingre, di blir pensionen hogre
in vid tidigt uttag. Garantipension kan dock inte erhdllas fore 65
rs dlder. Det forhdllandet befister sannolikt en ”mental” 65-
drsgrins. Det fir inte betraktas som naturligt att limna arbets-
marknaden senast vid fyllda 65 om uttridesdldern ska hojas
markant. Vidare bor sannolikt systemet med avtalspensioner ses
dver.

Obligatorisk forsikring som alternativ till skattefinansiering

En skatt dr ett tvingsbidrag frin medborgarna till det allminna
utan direkt motprestation.”® En skatt upplevs silunda av

% Prop. 2008/2009:38.
%7 Se exempelvis Hallberg (2008) for en diskussion om avtalspensionernas betydelse.
> Nationalencyklopedins definition.
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medborgaren som en oundviklig uppoffring som inte direkt ir
kopplad till nigon nytta. Dirfér foreslds ibland att vilfirdstjinster
ska finansieras med obligatoriska avgifter 1 stillet f6r med skatt.
Tvanget behills 1 avsikt att alla ska omfattas, men uppoffringen att
betala avgift knyts direkt till en offentlig motprestation. I en
nyligen presenterad rapport till Globaliseringsridet foreslir den
tidigare finansministern Kjell-Olof Feldt att férminer och
uppoffringar ska knytas nirmare varandra.”” Obligatoriska avgifter
finansierar redan pensionssystemet. Skulle nigot std att vinna ur
finansieringssynpunkt om nigot eller nigra av vilfirdstjinsterna
finansierades via obligatoriska avgifter?

Det ir mojligt, men lngtifrin sikert, att medborgarna skulle
vara beredda att betala nigot hogre obligatoriska avgifter in de ir
beredda att betala motsvarande skatt. Det frimsta skilet for
obligatorisk avgift enligt min bedémning ett annat. Med ett
avgiftssystem skulle den offentliga motprestationen bli tydligare
och mera enhetligt f6r hela landet. Nir det offentliga utbudet inte
kan tillgodose all efterfrigan ir det viktigt att gora klart vad som
ingdr 1 utbudet. Den kunskapen ir en férutsittning for att
medborgarna ska kunna veta vilket ansvar de sjilva ska st for.
Pensionssystemet utgdr ifrin den foérutsittningen. Medborgarna
ska veta vilka pensionsférméner de kan rikna med och kan dirmed
littare kunna ta eget ansvar for eventuella kompletteringar.

Sjukvirden fors ibland fram som ett limpligt omride for en
obligatorisk forsikring. Dock finns skil att férst préva en sddan
ordning inom ildreomsorgen innan en sidan ordning &vervigs for
den mera omfattande och mangfasetterade sjukvidrden. Min
bedémning ir att en utveckling mot dkat medborgaransvar frimst
kommer att ske inom ildreomsorgen. Det férhdllandet gor det
sirskilt angeliget att precisera det offentliga tagandet inom det
omridet.

Paralleller kan dras mellan avgifterna till pensionssystemet och
ett system med obligatoriska avgifter inom ildreomsorgen. Det
finns emellertid ocksd stora skillnader mellan de bida omridena.
De obligatoriska avgifterna i pensionssystemet medfér tydliga och
definierade individuella rittigheter, det wvill siga nytta och
motprestation. Det betyder att ju mer en medborgare arbetar desto
hégre pensionsférmédner. Det finns med andra ord ”raka ror”
mellan avgifter och férmédner. Skattens negativa effekt har dirmed

% Feldt (2009).
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neutraliserats 1 viss utstrickning. I PPM-systemet dr detta sirskilt
tydligt. De medel som foérvaltas dir idr privatrittslig egendom. Med
klok férvaltning ska den egna foérmoégenheten vixa ju mer man
arbetar och betalar. Rent férdelningspolitiska inslag i det nya
systemet finansieras dock huvudsakligen via skatter. Det giller
exempelvis utgifterna f6r garantipension.

En obligatorisk férsikringsavgift inom dldreomsorgen skulle ha
fler likheter med en skatt. Om alla fir samma tillgdng till
ildreomsorg oberoende av inbetald avgift si upplevs en ildreom-
sorgsavgift som en skatt. Med pensionssystemets terminologi kan
huvuddelen av omsorgen betraktas som en garantipension.
Skillnaden innebir sdledes att dldreomsorg av god kvalitet erhéller
alla iven de som inte betalat avgift. Medan pensionen blir blygsam
for dem som inte betalat ansenlig avgift. Kopplingen mellan
inbetald dldreomsorgsavgift och individuell nytta kommer siledes
att vara svagare in motsvarande koppling inom pensionssystemet.

Dock skulle flertalet medborgare rimligtvis dven wutan
obligatorium vara beredda att betala for f6rsikring. En obligatorisk
ildreomsorgsforsikring skulle dirfér upplevas som en angeligen
utgift och inte som ett belastande tving, forutsatt att medborgarna
kan lita pd att de fir siker tillging till effektiv omsorg genom ett
sddant system. Kalkylen f6r dem som 6verviger att flytta till ett
land med marknadsstyrd vird skulle sannolikt visa att kostnaden
for en vardforsikring 1 det nya landet blir ungefir lika dyr som den
svenska obligatoriska avgiften.

Men som jag tidigare framholl ir det avgérande motivet f6r en
obligatorisk férsikring inte att forstirka finansieringen, utan att nd
en tydligare koppling mellan de inbetalningar som medborgarna
gor till sin framtida dldreomsorg och de offentliga insatser som de
kan rikna med i det avseendet. Den offentliga dldreomsorgen och
sjukvdrden ir ju ett slags forsikringssystem, som ska garantera
hjilp nir den behovs. Det vi betalat skatt (och forsikringsavgifter)
for ir tryggheten att veta att hjilp och st6d sikert kommer att ges
om vi skulle behéva sidan. I dag lever inte de offentliga vird-
systemen upp till den garantin pi samma sitt som
torsikringsbolagen tvingas géra. En obligatorisk férsikring skulle,
om den utformas ritt, tydligare ange vilken trygghet som
medborgarna kan rikna med och dirmed kan de ocksd éverblicka
vilka eventuella kompletteringar de sjilva behéver géra. En sidan
ordning borde ocks3 leda till att standarden pd dldreomsorgen blev
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likartad  6ver hela landet, eftersom ett obligatoriskt
forsikringssystem rimligtvis bor byggas upp pd nationell basis.

4.3 Hojd effektivitet ar bade méjlig och nodvandig
men...

Okad sysselsittning och hojd effektivitet ir 6nskade fird-
riktningar, oavsett om det finns ett l&ngsiktigt finansierings-
problem eller ej. Det ir sedan linge etablerade politiska ambitioner.
De moéter emellertid en motstrivig verklighet, inte minst 1 form av
vedertagna traditioner och tankesitt. Svdrigheten att bryta
etablerade tankemonster for att nd hogre sysselsittning har nyss
berdrts. Samma tréghet finns nir det giller att dstadkomma 6kad
effektivitet. Analyser av effektiviteten inom offentlig sektor visar
genomgdende en svag om ens nigon hojning av den. De analyserna
kontrasterar bjirt mot alla analyser som pekar pd stora potentialer
till okad effektivitet. Medan man talar om effektivisering-
smojligheter om tiotals procent visar de faktiska resultaten att
effektiviteten blott indrats med ngon procent — upp eller ned.

Litteraturen om effektivitet avser oftast sjukvirden och detta
avsnitt har dirfér en slagsida &t det hillet.*

Svag eller ingen produktivitetsutveckling

I omfattande studier av produktivitetsutvecklingen® inom
offentlig sektor under perioden 1960-1990 visas starkt fallande
produktivitet under 1960-talet. Det fortsatta fallet under perioden
1970-1990 var nigot svagare. Fallet var kraftigast inom den
kommunala verksamheten, och den minskande produktiviteten var
sirskilt omfattande nir resurstilldelningen var stor.*

Det finns indikationer pi att tendensen till minskad
produktivitet inom sjukvirden brots 1 slutet av 1980-talet. En 6kad
produktivitet registrerades, bland annat som en féljd av nya

¢ Effektivitet definieras som maluppfyllelse — efterfrigat resultat — i forhillandet till
resursinsats/kostnad medan produktivitet ir mingden prestationer i férhdllande till kostnad.
Se exempelvis Ackerby (2008), s. 13 {6r en definition av de bida begreppen. For produktion
som bjuds ut pd en marknad betyder de bida begreppen samma sak. Distinktionen ir
emellertid viktigt inom offentlig sektor, dir prestationerna inte virderas pd en marknad.

¢ Ibland anvinds uttrycket kostnadseffektivitet i stillet fér produktivitet eftersom det ir
svért att mita virdet pd det som produceras.

2 Murray (2006), s. 146 {.
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styrmodeller. Den utvecklingen vinde dock iter ned under 1990-
talets mitt. Under de senaste &ren har viss okning av
produktiviteten observerats.”” Svag eller ingen produktivitets-
utveckling dominerar sledes bilden under de senaste decennierna.

Om effektiviteten betraktas 1 termer av vilket virde som
levererats till medborgarna/patienterna  och inte enbart ur
kostnadssynpunkt s3 har virden sannolikt blivit effektivare.
Internationella jimforelser, som visar att Sverige uppritthiller en
god vird till begrinsad kostnad, kan vara ett beligg fér den
uppfattningen.** Nir effektiviteten mits pd det sittet, dvs. vilken
effekt som dstadkoms, s indikeras hojd effektvitet. Diremot visar
ett mer snivt kostnadsperspektiv inte nigon sddan héjning.®

Stora majligheter till 6kad effektivitet

Det finns en omfattande litteratur, inte minst internationellt, som
pekar pd vilka effektiviseringsmojligheter som finns inom
sjukvdrden. Bland de senaste svenska studierna dir potentialerna
kvantifieras, kan nimnas en departementspromemoria frdn 2005.
Dir bedéms effektiviseringspotentialen till minst 30 miljarder
kronor 6ver en tiodrsperiod.®

I en rapport frin NUTEK anges att virden skulle kunna
effektiviseras med 20  procent.” Tvi forskare vid
Handelshégskolan i1 Stockholm, knutna till tankesmedjan Leading
Health Care stiller sig bakom bedémning att det dr mojligt att nd
betydande effektivisering genom organisatoriskt nytinkande.
Flertalet indikationer landar 1 att effekten av lyckade projekt ligger
1 nivdn 15-20 procent, vilket ocksi ir vanliga siffror frin
industrin.*

I skriften Den sjuka vdrden framhills att Sverige har mycket
goda personella resurser, men ligst antal patientbesdk per likare
bland OECD-linderna. Mellan 50 och 80 procent av personalens
tid anvinds till administration, kommunikation och méten.®

% Jénsson m fl SNS 2004, s. 37 ff. och Kommer vi att ha rdd med sjukvdrden (2005), s. 42 {.
samt Ackerby (2008), s. 46.

¢4 Sveriges Kommuner och Landsting (2008 a).

¢ Se Ackerby (2008), s. 31 for en diskussion om de férhéllandena. Ett forsok att viga
samman kostnads- och kvalitetsutvecklingen finns i Ds 1994:22.

¢ Ds 2005:7.

¥ NUTEK (2008).

¢ Helgesson — Winberg (2008), s. 27.

 Folster m.fl. (2003).
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Okad effektivitet — problem eller majlighet?

Allmint giller att effektivitet handlar om efterfrigat eller mélsatt
resultat 1 forhdllande till kostnaden fér att nd detsamma. Inom
marknadsstyrd verksamhet kan efterfrigat resultat mitas. Det
handlar om hur resultatet virderas pid marknaden. Vad ir
konsumenterna beredda att betala fér den nya bilmodellen, eller
vad idr sjukvirden beredd att betala fér den nyutvecklade
medicinen? Produktivitet blir lika med effektivitet. Det blir svirare
med skattefinansierad verksamhet. Hur ska férbittringar dir
virderas och av vem? Det finns inga enkla svar pd de frigorna,
uppmirksamheten knyts 1 stillet till kostnaderna. Det ligger di
nira till hands att tolka minskade kostnader som ett uttryck for
okad effektivitet.

Den allminna produktivitetsutveckling som sker i ekonomin
handlar emellertid i huvudsak om férbittringar. Foretagen pd
marknaden utvecklar bittre produkter som konsumenterna ir
beredda att betala mera fér. De bida synsitten pd effektivitet
illustreras med foljande bild.
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Figur 1: Effektivitet pa marknaden och inom skattefinansierad
verksamhet
Kostnad Forbittringens
virde

Hojd effektivitet nas genom for- Hojd effektivitet ir
béttringar, vars virde 6ver- ocksa oforindrat
stiger kostnaden for att nd dem  resultat till liigre kostnad

Virdeforandring

E Kostnadsforandring

De tvirrandiga staplarna visar kostnader — 6kade 6ver nollinjen och
minskade under samma linje. Den rutiga stapeln visar virdeékning.
Nir man talar om hégre effektivitet inom offentlig sektor forefaller
det ibland vara den hoégra stapeln som idr i dtanke, dvs. att
oférindrat resultat 3stadkoms till ligre kostnad. En okad
produktivitet inom niringslivet nds oftast enligt figurens vinstra
staplar. Det betyder att ett féretag bekostar produktutveckling och
skapar hogre virde. Kostnaderna 6kar, men virdet av produkten
okar in mer. Priset pd produkten kan oka mer in
kostnadsokningen, eftersom  kunderna  virderar resultat-
forbittringen hogre in de 6kade kostnaderna.

En av de mest framgingsrika niringarna ur produktivitets-
synpunkt under 1990-talet var transportmedelsindustrin. Den
produktiviteten niddes inte genom att reducera kostnader. Dagens
Volvobil dr sdlunda realt dyrare in 1970-talets hur man in riknar.
Ar 1974 krivdes 11 manadsloner for att képa en Volvo och ar 2005
krivdes 16 minadsléner.” Men 2000-talets bil ir mycket bittre

7® Uppgifter fran SKL:s vilfirdsberedning.
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enligt marknadens virdering. Affirsidén att gora allt billigare
varianter av 240-modellen, hade knappast blivit en framging.

I princip tillfors virde till virdtagare pd samma sitt. Ny teknik
dstadkommer markanta forbittringar. Aven sidant som fritt
virdval syftar ull forbittringar for virdtagarna. Det ir lingtifrin
sikert att systemet med virdval kommer att minska kostnaderna
for virden. De kan mycket vil 6ka, men den virdsokande upplever
mojligheten att vilja som nigot positivt och servicen kan
forbittras. Om de forbittringarna virderas hogre in eventuellt
dkade kostnader s3 har 6kad effektivitet dstadkommits.

Om forbittringar inte virderas, utan all fokus dr pid mitbara
kostnader, riskerar férbittringar att upplevas som en bérda om de
medfor 6kade kostnader. Paradoxala férhillanden uppstdr. En ny
medicin eller operationsmetod, som utvecklats av féretag och som
upphandlas inom virden, tillfér stor nytta till patienter men
bokférs endast som en kostnad inom berérda landsting. Men 1
nationalrikenskaperna bokférs den utvecklingen inom berdrda
foretag som héjd produktivitet. Och 1 féretagens redovisning
uppstdr vinst. Det som p8 marknaden ir en framgingsrik
utveckling blir en ekonomisk bérda fér den offentliga sektorn.

Det forhdllandet kan accentueras ytterligare om exempelvis en
ny operationsmetod mojliggor att fler dn tidigare kan opereras.
Nya mojligheter till starroperationer ir ett exempel pd en sddan
utveckling. Operationerna kan utféras utan inliggning pd sluten
vird och fler kan opereras, vilket naturligtvis sinkte kostnaderna
for varje operation. Antalet utférda starroperationer férdubblades
mellan dren 1990 och 2002, vilket ir en markant virdedkning for
berdrda patienter. Men kostnaderna for att utfora fler operationer
okade 1 en omfattning som inte kunde métas med resurstillskott.
Kéerna vixte.”" Forbittringen blev ett ekonomiskt problem.

Nya méjligheter inom virden, som hejdar svira sjukdomar hos
ildre minniskor, kan leda till lingre liv for patienter men kravet pd
ildreomsorg 6kar. Det vill siga héjt virde for patienter men hojda
kostnader fo6r bdde kommun och landsting. Det finns naturligtvis
exempel pd insatser som bide leder till hogre virde och minskade
kostnader. Ny magsdrsmedicin ir ett exempel pd en effektivisering
som bide medfort hogre virde och reducerade kostnader.
Patienterna slapp operation och sannolikheten fér tillfrisknande
dkade samtidigt som kostnaden fér slutenvird minskade.”

7! Landstingsférbundet (2003), s. 9.
72 Genomgdngen av ldkemedel mot sjukdomar orsakade av magsyra. Slutrapport.(2006).
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Om det overgripande kravet dr att en mycket begrinsad
anslagsnivd ska hillas si kan effektivisering utgora ett problem.
Utveckling och férbittringar miste nimligen begrinsas till sidant
som medfér kostnadsreduceringar eller pd sin hojd oférindrade
kostnader. En sidan restriktion kommer att himma utvecklingen
mot forbittringar. Om utgdngspunkten 1 stillet dr att allt bittre
resultat ska tillhandahillas, blir effektivare verksamhet en mojlighet
att nd den ambitionen till begrinsade kostnader.

Hodjd effektivitet kriver bide utveckling och avveckling

Framgingsrik  effektivisering ska utgd ifrin patientens/-
medborgarens behov och dstadkomma foérbittringar, samtidigt som
kostnader, som inte tillrickligt bidrar till sddana férbittringar eller
pd annat sitt skapar virde fér patienten/medborgaren ska
avvecklas.

Visst kan rena besparingsprogram ibland vara nédvindiga.
S&dana sitts ofta igdng av foretag, som verkar pd marknaden, for att
stirka konkurrenskraften. Dock miste foretagen hela tiden beakta
resultatet. Det fir inte forsimras, di riskerar de att tappa 1 stillet
for att vinna konkurrenskraft. Och foretagens resultat virderas och
mits kontinuerligt pi marknaden.

I besvirliga tider stills ofta sirskilda krav pd besparingar inom
offentlig sektor. Dock finns risken att sidana kan leda till simre
resultat pd grund av alltfér stor fokusering pd att minska
kostnaderna och allefér lite uppmirksamhet pd de resultat-
forsimringar som olika besparingstgirder kan leda till. Om s ir
fallet kan effektiviteten rentav minska.”

SKL har fingat upp ett modernt sitt att se pd effektivitet i
skriften  Effektiviseringsstrategier i landstingen. Sju  strategier
baserade pd vunna erfarenheter inom virden beskrivs. Strategierna
tar inte sikte pd att enbart sinka kostnaderna utan utgir ifrin ett
patientperspektiv. En forsta strategi ir att frimja hilsa och
forebygga sjukdom eftersom forebyggande insatser ofta ir mer
effektiva in sjukdomsbehandling. Andra strategier ir stindiga
forbittringar av rutiner och processer, férbittrat IT-st6d, tydligare
uppdrag och utvecklade ersittningssystem samt uppféljning och
jamforelser. Avslutningsvis pekas pd det man kallar den nya
generationen effektiviseringsstrategier. De fokuserar pd att

73 Cederqvist (2008), s. 152 framhéller den aspekten.
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dstadkomma allt bittre patientresultat, vilket forutsitter ett
processorienterat och grinséverskridande férhéllningssitt.”

Vi vill, vi kan, vi mdste, men. ...

Det finns sdledes stora effektiviseringspotentialer. De ansvariga
anser ocks3 att effektivisering ir viktigt och de vet i princip hur de
ska gora for att forverkliga potentialerna. Trots detta uteblir
mitbar effektiviseringen eller gir lingsamt. Den avgorande frigan
ir sdledes vad som krivs for att effektiviseringen ska skjuta fart.

Ska effektivisering vara ett verksamt medel for att méta
medborgarnas 6kande efterfrigan si miste den drivas med innu
storre kraft dn tidigare. Det ricker inte med antagandet att
effekt1v1tetsokn1ngen historiskt uppgér till nigra tiondels promille
per ir och sedan reducera det framtida finansieringsbehovet med
det promilletalet. Om det verkligen funnits en effektivitets-
utveckling tidigare s ligger den inbakad i férutsittningarna infér
framtiden. Lingtidsutredningarnas férutsittningar ir ju oférindrad
politik och oférindrat beteende. Nigot nytt mdste tillféras om
effektivitetsforbittring 1 storre utstrickning in tidigare ska bidra
till att tillgodose medborgarnas 6kande efterfrigan.

Det krivs ett brett effektiviseringsprogram som drivs med stor kraft

Tidigare varnade jag for att ensidigt se effektivisering som en friga
om kostnadssinkning. Nir det giller att &stadkomma hojd
effektivitet kan ocksd® en viss ensidighet observeras -
organisatoriskt nytinkande och processutveckling betonas ofta.”
Det beror antagligen p& att stora och omedelbara kostnads-
sinkningar férvintas nis genom sidana itgirder. Okad effektivitet
kriver emellertid en bredare ansats. Jimforelser kan goras med
ekonomin 1 stort. Under 1990-talet mer in férdubblades
produktivitetstillvixten 1 svensk ekonomi. Under 1980-talet
uppgick den till 1,3 procent per &r {or att sedan oka till 2,7 procent

7 Effektiviseringsstrategier i landstingen (2006). En friga som infinner sig ir varfor den
medicintekniska utvecklingen inte finns med som strategi. Ar det mghiinda ett tecken p§ att
sidana férbittringar huvudsakligen betraktas som kostnader?

75 1 den tidigare nimnda NUTEK-rapporten, som identifierar potentialer om 20 procent,
talas om organisatoriska innovationer. Analysen avser hur indrad hantering och hégre grad
av samverkan skulle kunna dstadkomma snabbare och mindre kostnadskrivande behandling.
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per &r under perioden 1994-2005°. Vad berodde denna utveckling
pd och har vi ndgot att lira av den nir det giller att effektivisera
produktionen av vilfirdstjinster?

Nir den svenska produktivitetsutvecklingen kring sekelskiftet
ska forklaras framhills inte bara organisatoriska innovationer och
processutveckling utan ocksd det 6kat omvandlingstryck,
strukturutvecklingen, investeringar och teknisk utveckling samt
kompetenshdjning.”” Hirutéver bér tillvixtpolitikens stabilitet och
l&ngsiktighet betonas. Genomférda tillvixtpolitiska dtgirder har
inte dndrats vid maktskiften i nigon avgérande grad. Det ir den
dtgirder av den typen som krivs om produktion av vilfirdstjinster
ska effektiviseras. Foljande tabld indikerar med nigra nyckelord en
sddan jimforelse.

Tabell 4.1 Svensk produktivitet och effektiv produktion av valfardstjanser

Drivkrafter till effektivitet Sverige sent 1900-tal Vard, omsorg och skola

Omvandlingstryck Okad konkurrens inom Malsatt krav pé effektivitet
Sverige och internationellt och uppfdljning av malen,
genom att devalverings- tydligt resultatansvar,
politiken dvergavs, incitament som uppmuntrar

avreglering, EU-anslutning  effektivitet, ersattnings-
system, jamforelser,
valmojligheter.

Strukturomvandling Outsourcing, Effektiv struktur, alla gér
dverflyttningsvinster, inte allt och mycket &r
koncentration. gemensamt for alla.

Processutveckling Processorientering, Lean Patientflodesorienterat
Production. arbetssatt

Investeringar, teknisk Véaxande kapitalstock, IT Medicinskteknisk utveckling,

utveckling m.m. IT, m.m.

Kompetens Mer valutbildad arbetskraft. Kompetenshdjning, "ratt”

kompetens for uppgifterna

Langsiktighet, stabilitet Reformerna 1985-1995 Langsiktighet, accepterande
bestar, avpolitisering. roller, fast ledning av

utvecklingsverksamheten.

De nimnda férhdllandena inom den hégra kolumnen pdgir eller
diskuteras. Produktionen av vilfirdstjinster utsitts silunda idag
for ett omvandlingstryck genom jimférelser och dppenhet, ckade

76 SOU 2004:11, s. 73 och SOU 2008:108, s. 50.

77 LUO8 och olika bilagor diskuterar olika férklaringar. Se exempelvis SOU 2008:108, kapitel
3. Se ocksd McKinsey-rapporten Sveriges ekonomiska wilstind. Utveckling, nulige och
prioriteringar infor framtiden (2006).
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valméjligheter skapar konkurrensliknande férhéllanden. Effekterna
av olika ersittningssystem har utretts vid flera tillfillen.”® Virdens
struktur ir en mycket aktuell diskussionsfriga.” Och inom
projektet nationell IT-strategi strivas efter just en gemensam IT-
strategi.’® Den medicintekniska utvecklingen ir en stindigt aktuell
friga inom vdrden. Likasd diskuteras fortlépande vilken kompetens
som krivs.®" Det finns goda exempel pd lingsiktig och gemensam
ledning av utvecklingsprojekt mellan stat och kommun. De
gemensamma anstringningarna att nedbringa virdkoerna ir ett
sddant exempel. Men alla goda ansatser har uppenbarligen inte
rickt for att skapa en l8ngsiktigt méitbar hojning av effektiviteten.

De olika itgirderna som indikerats 1 sammanstillningen ovan
skulle kunna utgér grundstommen till ett samlat utvecklings- och
effektiviseringsprogram. Ett sidant behdver utarbetas pd ett
systematiskt sitt och det ska utgd ifrin den utvecklingsverksamhet
som redan bedrivs — centralt och lokalt. Det bista fir inte bli det
godas fiende. Om ett sddant program verkligen kommer att
genomforas pa ett framgdngsrikt sitt beror pd hur det leds. P4 varje
punkt miste den centrala och lokala nivin samspela pid ett
konstruktivt sitt. Varje forslag om utveckling och férbittring av
vard omsorg och skola férutsitter regelmissigt nira samverkan
mellan regering, centrala myndigheter och kommuner, ofta
foretridda av SKL. Det kommer att gilla i d4n hogre grad om ett
ambitidst  utvecklings-  och  effektiviseringsprogram  ska
genomféras. Finns de forutsittningarna?

De konflikter som finns mellan regering och riksdag och
kommunsektorn och som 4terkommande dyker upp bidar inte
gott.” T en frdga, som ir viktig for den framtida effektivitets-
utvecklingen, rider olika uppfattning mellan regeringen och
kommunalvirlden. Det giller den 6vergripande strukturen foér
sjukvirden — antalet regioner och deras storlek. A andra sidan finns

78 En aktuell &versikt och diskussion om méjligheterna att férbittra det svenska systemet
finns i skriften frén Sveriges Kommuner och Landsting (2008 e).

7% Fér en aktuell diskussion av dessa frégor se Socialstyrelsen (2008).

%9 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Landsting (2008 d).

81 Ett exempel pa behovet av kompetensutveckling finns i SOU 2008:126.

82 Den motsatsstillningen framgir pa flera sitt genom olika uttalanden. Ett exempel ir
uttalandet att socialdemokratin ir tv partier — ett riksdagsparti och ett kommunalparti och
dessa talar inte med varandra. Ett annat exempel ir kommunalridet, tillhérandet ett av
regeringspartierna, som girna ville se samlade tgirder pd nationell nivi f6r att hantera
framtida finansieringsproblem. Hon ansig dock att regeringen ligger sig i alldeles for
mycket och ville dirfoér att SKL skulle genomféra sddana aktiviteter. Borg (2009), s. 72 o 60.
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ocksd exempel pd gemensamma utvecklingsinsatser. Nigra av dem
nimndes ovan.

Ett genomgripande program foér framgingsrik effektivisering
inom en stor organisation eller koncern kriver alltid den hégsta
ledningens stéd och engagemang. Ibland talas dirfér om behovet
av en koncernledning eller en utvecklingschef fér virden, vilket
forutsitter sammanslagning till en enda organisation.” Nackdelen
med “koncernledningstanken” ir att diskussionen den nirmaste
tiden kommer att réra en organisationsfriga och inte hur
verksamheten ska goras effektivare. Tendensen att 16sa lednings-
och verksamhetsfrigor genom organisationstérindringar dr tyvirr
alltfor vanlig.

Det giller dirfor att hitta en vig som driver fram 6kad
effektivitet utan att man fastnar i en diskussion om organisation.
Det giller att ta fasta pd de positiva erfarenheterna av samarbete
som finns, men samarbetet miste bli 4n bittre och inriktas mot att
driva utvecklingen med storre kraft.

Tva forhdllanden brukar dterkomma nir méjligheterna att nd
hogre effektivitet inom varden diskuteras. Det ena ir att det ytterst
handlar om politikerstyrd verksamhet. Det andra féljer av att
varden ir en traditionsstyrd verksamhet med starka professionella
grupper.

Politikens malbild ir komplex, minga hinsyn ska tas. En
foretagsledare har den dominerande uppgiften att se tll att
foretaget ir effektivare in konkurrenterna. Dirfér genomférs
tgirder som ir nistan omdjliga inom offentlig sektor. Ett foretag
kan exempelvis ligga ned l6nsam verksamhet for att pd annan plats
nd in hogre 16nsamhet. Lokaliseringsbeslut inom offentlig sektor
ir betydligt mer komplicerade.

Kommunals férre vice ordférande Lars Ake Almqvist har
karakteriserat problemet enligt féljande.

Politikerna dr ovana vid att tinka i termer av att det giller att
anvinda befintliga resurser pd mest effektiva sditt. De glommer bort
att de dr arbetsgivare. De ser sig som foretridare for sitt parti, men
de ska faktiskt se till att den verksambet de ansvarar for till lig
kostnad levererar det som medborgarna will ha. Varenda
skattekrona ska anvindas pd bdsta sdtt, men det dr inte deras
ingdng.*

% Cederqvist — Thse (2008) for fram den tanken. En aktuell diskussion om nya
férutsittningar f6r virdens styrning och organisering finns i Ohrming (2008).
8 Borg (2009), s. 88.
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Vilka effektiviseringsvinster kan nds?

Det ir 1 betydande utstrickning personliga tjinster det hir handlar
om. Kvaliteten avgérs ofta av den tid som personalen kan dgna 4t
sina virdande och undervisande uppgifter. Olika tjinsteomrdden
inom ekonomin har dock wutvecklats med betydande
produktivitetsokning. Kreditinstitut och foérsikringsbolag har haft
en produktivitetsutveckling pd 1,7 procent &rligen under perioden
1980-2005. I USA, dir utbildning, hilsa och sjukvird 1 betydande
omfattning dr marknadsstyrda verksamheter, uppvisar de omradena
en produktivitetsutveckling pd 0,6 procent under perioden 1980-
2005.%

Hur mycket bittre kan det hir tjinsteomridet bli genom ett
konsekvent genomfért utvecklingsprogram? Nir man talar om en
15-20-procentig effektivitetsokning, si anges inga tidsperspektiv.
Om en sddan 6kning uppstdr under en tiodrsperiod sd motsvarar
det en arlig okning med ca 1,5 procent. Det dr dock knappast
sirskilt realistiskt for alla delar av vilfirdstjinsterna. Lit oss siga
att hilften av dem kan utvecklas mot si hog effektivitets-
forbittring. Produktionen av vilfirdstjinster ir ocksd en mycket
omfattande verksamhet med normer och vanor rotade i en ling
tradition. Kanske krivs tvd decennier fér att nd fram till ett nytt
arbetssitt. Med de bdda forutsittningarna faller den &rliga
effektivitetsdkningen ned till 0,3-0,4 procent.

En effektivitetsokning p& 0,3 procent reducerar ett framtida
finansieringsbehov med cirka 30 miljarder kronor (se bilaga). Som
tidigare nimndes ir en annan bedémning att effektiviserings-
potentialen inom vérden skulle uppga till 30 miljarder kronor under
en tiodrsperiod.*

Den teoretiska potentialen for 6kad effektivitet inom den hir
aktuella sektorn ir sikert stor, kanske uppemot 1 procent per &r.
Den praktiskt ndbara ir atskilligt mindre och den beror pd den
kraft och den skicklighet med vilken utvecklingen av effektiviteten
drivs. I det foljande utgdr jag ifrin en effektivitetsokning som ir
storre dn under tidigare period och att den reducerar det framtida
finansieringsbehovet om 150 miljarder kronor med 30 miljarder.

85 SOU 2008:108, s. 48.
8 Ds 2005:7.
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4.4 Omfoérdelning inom offentlig sektor

Omfordelning  inom  offentlig  sektor  for att  losa
finansieringsproblemet kan &stadkommas p& &tminstone tvd sitt.
Det ena ir en tidsmissig omférdelning. Over- och underskott i de
offentliga finanserna anvinds for att hantera skiftande utgifts-
behov. Den andra méjligheten dr en mer lingsiktig — strategisk —
omfordelning. Vissa utgiftsomriden prioriteras hégre dn andra och
dessa ullférs konsekvent mer resurser pid bekostnad av ligre
prioriterade omrddena. En ldngsiktig ny inriktning av den
offentliga utgiftsstrukturen efterstrivas i det fallet.

Vilfirdens finansieringsproblem kan inte losas genom tidsmdissig
omfordelning

Nuvarande 6verskottsmal innebir att de offentliga finanserna ska
uppvisa ett dverskott pd 1 procent under en konjunkturcykel. Det
motiveras bland annat med de ¢kande krav pd resurser som féljer
av en 3ldrande befolkning. For nirvarande diskuteras rimligheten i
detta &verskottsmil och hur det ska utformas.” Det nuvarande
dverskottsmalet kan dock inte 16sa frigan om vilfirdens ldngsiktiga
finansiering. Det finns tvd skil till den bedémningen.

Det ena ror det férhillandet att det inte handlar om en framtida
dlderspuckel. Den kontinuerligt ©kande livslingden goér att
befolkningen stindigt blir dldre. Under de nirmaste rtiondena ir
denna utveckling sirskilt ogynnsam fér de offentliga finanserna.
Men den perioden {6ljs inte av en dterging till tidigare nivier utan
av perioder med lingsammare utveckling — sdvida inte familje- och
invandringspolitiken dndras radikalt — som ocksg ir ogynnsam ur
finansieringssynpunkt.

Det andra skilet ir att den 6kade efterfrigan pd vilfirdstjinster
inte enbart baseras pd demografin. Och det finns ingen anledning
att tro att den efterfrigan som inte beror pd demografin ska vara
tillfillig.

Overskott i de offentliga finanserna kan skapa rid- och andrum
nir det giller att hantera det lingsiktiga finansieringsproblemet,
men erbjuder ingen ldngsiktig 16sning av det.

¥ Se Finanspolitiska ridet (2008) for en utférlig diskussion om 6verskottsmilet och
finansieringen av den framtida vilfirden.
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Léngsiktig strategisk omfordelning

Det dr mycket svért att diskutera en 6verforing av resurser frin
andra delar av den offentliga sektorn till omradet vilfirdstjinster.
Det forefaller godtyckligt att ta resurser frin andra omrdden, som i
de flesta fall ocksd har goda skil for att 6nska mera resurser. Men
om politiken stills infér en utveckling mot alltfér 13g standard hos
den offentligt finansierade virden, omsorgen och skolan s blir det
rimligt att friga sig om det finns andra omrdden som inte ir lika
angeligna och som lingsiktigt skulle kunna minska till f6rmén for
tjinsteomridet.

Om vi utgdr ifrdn att det inte finns obehovlig offentlig
verksamhet si blir en lingsiktig neddragning inom ett omrdde en
friga om att medborgarna sjilva miste ta ansvar i samma grad som
det offentliga engagemanget minskar. Okat medborgaransvar kan
di accepteras inom omriden dir medborgarna har realistiska
mojligheter att sjilva tillgodose sina behov och viss olikhet mellan
medborgarna kan accepteras

Dessa bdde kriterier har sin grund i de bedémningar som legat
bakom det offentliga engagemanget. Vissa uppgifter — till exempel
inre och yttre sikerhet — kan inte den enskilde sikerstilla f6r sina
egna behov. Verkligheten sitter siledes 1 den meningen vissa
grinser for mojligheterna att reducera de offentliga insatserna.

Virderingarna sitter andra grinser. Skolpolitiken har exempelvis
syftat till att allmint hoéja kompetensnivdn i1 landet, och en
grundliggande princip har varit att alla barn ska f§ likvirdig
utbildning. Tanken att sidana virderingar skulle éverges framstir
som frimmande.

Om det offentliga utgiftsomridet betraktas mot bakgrund av
dessa bidda kriterier, blir slutsatsen att stora delar av den offentliga
konsumtionen och investeringarna kan inte enskilda medborgare
svara for sjilva. Det giller sddant som forsvar, rittstatens uppgifter,
infrastruktur och allmin férvaltning som skatteuppbord och
samhillsplanering. Det finns naturligtvis offentliga konsumtions-
omrdden dir medborgarna skulle kunna ta ¢kat finansieringsansvar.
Det skulle kunna gilla avgifter vid vigtrafik och hogre utblldmng
Kulturkonsumtionen skulle méjligen kunna finansieras privat i
okad utstrickning. Mojligen skulle sidana inkomster kunna
tillféras de hir aktuella omridena. A andra sidan har offentlig
konsumtion allmint hillits tillbaka sedan 1980-talet och d& ir det
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kanske inte realistiskt att forutsitta att andra offentliga
konsumtionsomriden ska finansiera virden, skolan och omsorgen.

De delar av socialférsikringssektorn som kompenserar for
forlorad arbetsinkomst skulle medborgarna, i nigon min kunna
svara for sjilva. Parterna pd arbetsmarknaden har delvis tagit ett
sddant ansvar. De system de byggt upp kompletterar de offentliga
systemen. Dessutom tolkas begreppet likvirdighet inom det hir
aktuella forsikringsomrddet s& att det ir just forlorad
arbetsinkomst som ska ersittas vid dlderdom, sjukdom och
arbetsloshet. Det underlittar for parterna att sluta avtal om
ersittning vid inkomstbortfall. Det skulle sikert ha varit svirare
om det hade gillt att sluta avtal om ersittningar som markant avvek
frdn inkomsten.

De hir nimnda férhllandena har sikert varit bakgrunden till en
pigdende diskussion om overforing helt eller delvis av vissa
offentliga forsikringssystem till parterna pa arbetsmarkanden. Saco
ir 6ppen for att stora delar av dessa férsikringssystem skulle kunna
overforas till parterna. Foretridare f6r Svensk Niringsliv betecknar
emellertid en sidan o6verféring som en déd tanke. Social-
demokraternas talesperson 1 dessa frigor — Ylva Johansson — ir
emot en dverforing av befintliga dtaganden, men kan tinka sig att
parterna tar ansvar for nya insatser och samhillet skapar incitament
for sidant 6kat ansvar.*® Férre socialministern och folkpartiledaren
Bengt Westerberg foresldr att sjukforsikringen successivt
privatiseras.” Frigan diskuterades i férra l&ngtidsutredningen
(LUO4) och den kom till slutsatsen att en privatisering av de
nuvarande  socialférsikringarna  enbart  ger  bidrag  av
engdngskaraktir nir det giller att 16sa tll det lingsiktiga
finansieringsproblem som hir diskuteras.”

En 6verféring av det hir slaget ir uppenbarligen en tanke som
kommer att leva vidare. Den frdga som uppstdr i detta sammanhang
ir 1 vilken omfattning som en sddan dtgird skulle bidra till den
l&ngsiktiga finansieringen. Ingen foérefaller ha tinkt sig att de
skattefinansierade férsikringarna ska bli helt frivilliga. Om det
istillet  for skattefinansiering blir friga om obligatoriska
forsakringsavgifter sd ar skillnaden inte sirskilt stor mot dagens
ordning. Atminstone gdr det inte att férutsitta att varje minskning

8 Se intervju med Anna Ekstrém och Stefan Félster och Ylva Johansson i Borg (2009), ss.
52,63 och 97.

¥ Westerberg (2008).

2SOU 2004:19, s. 153.
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av skattefinansieringen skapar utrymme for att éverféra frigjorda
skattemedel till vilfirdstjinsterna.”” T det hir sammanhanget finns
inget underlag fér att berikna ndgot mojligt bidrag till den framtida
finansieringen av vilfirdstjinster.

4.5 Okat medborgaransvar kriver dppenhet och
nytankande

Okat medborgaransvar blir nodvindigt

Utgdngspunkten dr att 150 miljarder kronor ska tillforas
konsumtionsomridet vilfirdstjinster fram till 2030. De hittills
redovisade rikneexemplen — avseende flera arbetade timmar och
hojd effektivitet — mojliggér en forstirkning av den offentliga
konsumtionen med halva den summan. Kalkylerna kan diskuteras
och jag har antytt flera mojligheter in de beriknade for att
forstirka den offentliga finansieringen. Oaktat detta vigar jag dra
slutsatsen att framtidsproblemet kommer att kriva ett betydande
inslag av 6kat medborgaransvar.

Med uttrycket 6kat medborgaransvar avses det férhillandet att
enskilda medborgare eller grupper av sidana tar ett eget ansvar for
vilfirdstjinster vid sidan av det offentliga ansvaret. Okat
medborgaransvar kan dirmed avlasta den offentliga ekonomin.
Dirfor aktualiseras denna friga nir den langsiktiga finansieringen
overvigs. Medborgarna ir dock olika och har skiftande férmégor
att ta eget ansvar. Invindningen mot 6kat medborgaransvar ir
dirfor att ett sddant kan urholka principen om att alla medborgare
ska behandlas pd ett likvirdigt sitt. Det giller att balansera dessa
bida motstridiga férhillanden. Okat medborgaransvar och olikhet
kan innebira ett hot mot vilfirdsstaten, men det kan ocks§ vara en
mojlighet att stirka den.

Okat medborgaransvar — hot mot eller forstirkning av vilfirdsstaten

Tankemissigt lever politiken kvar 1 den vilfirdspolitiska
expansionsperiod som upphorde under 1980-talet. Detta trots att

! Westerberg (2008), s. 131 riknar med att hans f6rslag kan leda till att ett utrymme fér
offentlig konsumtion pd 25-30 miljarder kr kan frigéras. Beloppet motsvarar i stort de
offentliga utgifterna {6r sjukpenning enligt Forsikringskassan (2007), s. 18. Om den
summan ograverat ska tillféras vilfirdstjinser utan att férindringen helt eller delvis
betraktas som en skattehdjning si miste sjukpenningférsikringen goras helt frivillig. Och
det 4r nog f3 som tinkt sig.
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en politik mot 6kat medborgaransvar faktiskt har genomforts
sedan 1990-talet. De olika &tgirderna har emellertid inte motiverats
pd det sittet. Det ir 6ver huvud taget svdrt att tala om okat
medborgaransvar just av det skilet att tanken ir l3st ull okat
offentlig ansvar.” Vid pensionsreformen fick medborgarna ett
tydligt 6kat ansvar, men reformen presenterades inte pd det sittet.

Ett annat exempel dr den allminna sinkningen av férmdns-

nivderna inom socialférsikringarna. De skedde under 1990-
talskrisens tickmantel. De sinkningar som gjordes for att hantera
krisen aterstilldes 1 liten utstrickning nir krisen var 6ver. De
omprioriteringar som gjorts under senare &r inom ildreomsorgen
har lett till 6kat medborgaransvar utan att de féregdtts av ndgon
allmin debatt.
Varje forslag om att begrinsa det offentliga tagandet méts av
invindningen att vissa grupper har svirt att ta o6kat ansvar.
Likabehandlingen har blivit det avgérande virnet mot varje tanke
pd okat medborgaransvar. Den frigan maste dirfor upp till debatt.
Det gdr inte att smyga fram okat medborgaransvar fér
vilfirdstjinsternas finansiering.

Samtidigt som samhillsutvecklingen inom flera omriden kriver
okat medborgaransvar s& diskuteras detta knappast inom
vilfardspolitiken. Utbildningspolitiken inriktas p& att utbilda
ungdomar fér att kunna ta okat ansvar 1 arbetslivet. Demokrati och
medborgaransvar  f6r landets styre betonas. Men ledande
foretridare for olika partier vdgar knappast ens antyda att
medborgarna kommer att behova ta 6kat ansvar for sin vilfird.
Denna [8sning méste brytas om vi pi ett rimligt sitt ska kunna
hantera framtiden.

Inneborden av likabehandling dr en produkt av bistorien

Varje vilfirdssystem skapar sina regler om innebérden av
begreppet likabehandling och de dndras och vixer fram under en
historisk process.

Inom socialférsikringssystemet betyder likabehandling att
medborgarna ska kompenseras fér inkomstbortfall. Dirmed kan
kompensationen i absoluta tal bli mycket olika f6r olika individer.

2 T slutet av 1800-talet och i bérjan av 1900-talet var den férhirskande uppfattning den
motsatta. Staten skulle inte engagera sig i sociala frigor. Det tog flera decennier innan det
tankemissiga motstindet mot sociala reformer hade brutits ned. Dessa frigor diskuteras 1
Borg (2006), vilken ocks8 ir underlag f6r diskussionen i detta avsnitt.
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Den som tjinar mest fir — inom vissa grinser — mest
kompensation. De olikheter som skapas p& lénemarknaden
accepteras och projiceras till viss del in 1 socialférsikringssystemet.
Den tolkningen av likabehandlingsprincipen forefaller 1 dag
nirmast sjilvklar. S8 var det inte f6r ndgra decennier sedan. Efter en
politisk  strid, frimst inom  socialdemokratin,  valdes
inkomstbortfallsprincipen under 1950-talet. Alternativet var att ge
samma ersittning vid exempelvis sjukdom till alla. Vissa grinser
finns 1 dag fér kompensationen. Hoga 16ner kompenseras inte.
Debatten 1 dag handlar om huruvida dessa spirrar ska modifieras sd
att dn storre loneskillnader accepteras 1 socialférsikringssystemen.
Med en virdering frdn 1950-talet kan man siga att det nu
argumenteras for kade olikheter. Och en drivkraft f6r sddan okad
olikhet dr ambitionen att stirka socialférsikringssystemen.

Gor tankeexperimentet att den andra tolkningen av
likabehandlingsprincipen — ministandardsprincipen — hade vunnit.
D4 hade pensionerna besttt av lika pension till alla och samma
ersittning till alla vid sjukdom och arbetsloshet. Med den
forutsittningen hade medborgarna fitt ta stort eget ansvar for sin
inkomsttrygghet. En sektor med omfattande privat finansiering
hade vuxit fram. Den tolkning av likabehandlingsprincipen som
gjordes under 1950-talet — och som accepterade inkomstskillnader
— stirkte utan tvekan vilfirdsstaten.

En omtolkning av inkomstbortfallsprincipen gjordes i samband
med principbeslutet om nytt pensionssystem &ir 1994. ATP-
systemets garanterade foérminsnivier overgavs. I stillet knots
forminerna till ekonomins utveckling, antalet pensionirer och
individens livsinkomst. Bittre ekonomisk utveckling, firre
pensionirer och hég inkomst under hela arbetslivet leder till hogre
pensioner. Den motsatta utvecklingen leder till ligre pensioner.
Det idr litt att hitta grupper som férlorar pd den foérindringen och
den ligger ett storre ansvar pd medborgarna. Men det var en
anpassning till en ny verklighet och den anpassningen férbittrade
pensionssystemet 1 den meningen att det blev mer robust och
uthilligt. Vilfirdstaten stirktes.

Inom sjukvirden ska insatserna i absolut mening vara lika.
Samma sjukdomar hos olika medborgare ska behandlas p3
likvirdigt sitt. I hilso- och sjukvirdslagen stipuleras att mélet ir
god hilsa och vird pd lika villkor fér hela befolkningen. Hos
tandlikaren dr vi dock kunder och behandlingen blir 1 betydande
omfattning beroende pd om vi kan betala f6r oss. Behover vi
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glaségon hamnar vi helt utanfér vilfirdspolitiken. Inom det
omridet styr marknaden.

Inom skolomridet ska alla barn upp till en viss nivd f§ samma
utbildning. Nir den har passerats kan utbildningsinsatserna variera
mellan olika medborgare. Alla ungdomar férutsitts exempelvis inte
gd igenom universitets- eller hogskoleutbildning. Endast en del av
dem fir den férm&nen. Nir vi nir si ldngt som uill
forskarutbildning rder ett rent elitistiskt system. Resurserna satsas
inte pA dem som har stérst behov utan pd dem som har storst
formaga att tillgodogora sig stédet — de allra bista. Dessa skillnader
inom utbildningsomridet anses inte strida mot likabehandlings-
principen.

Staten kan likasd visa upp helt olika attityd tll de medborgare
som sjilva vill ta ansvar. Helt skilda instillningar tolereras inom
ramen for likabehandlingsprincipen. Inom pensionsomridet
uppmuntras sidana insatser genom férmdnlig beskattning. Det
giller si kallade avtalsférsikringar och privata pensionstor-
sikringar. Liknande anstringningar inom sjukvirdsomridet
motarbetas. Ambitionen dir dr att férhindra “griddfiler”. Om en
ildre medborgare fir hjilp av en slikting med omsorgstjinster sd
talar vi inte om griddfil. Detta trots att en olikhet skapas i
forhallande till de hjilpbehévande medborgare som inte ir lyckliga
nog att ha en tjinstvillig slikting. Olikheten uppmuntras till och
med genom att anhdrigas insatser ges offentligt stod.

Likabehandling ir siledes en allmint hillen strivan med skilda
betydelser. Innebérden av principen sammanhinger med hur olika
system vuxit fram. Sjukvdrden har sin tradition av likabehandling.
Om minniskor hade vant sig vid att deras behov av glaségon
bestimdes offentligt och finansierades via skattsedeln s skulle ett
forslag om att dverlimna den f6rsérjningen till marknaden ha mott
mycket starka invindningar.

Hade minimistandardprincipen i stillet foér inkomstbortfalls-
principen blivit riktgivande foér socialférsikringarna hade den
sikert accepterats som en riktig tillimpning av likabehandlings-
principen och debatten 1 dag hade sett helt annorlunda ut.

Det forhdllandet att den ridande ordningen upplevs som den
ritta dr en naturlig och 6nskvird attityd. Om motsatsen gillde —
flertalet medborgare ansdg att vilfirdssystemen behandlade dem pi
ett felaktigt sitt — sd skulle systemen inte fungera. Respekten for
och acceptansen av politiken skulle vara for 18g. Problemet uppstar
nir systemen behover dndras 1 betydande omfattning. D3 hamnar
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de forestillningar som vuxit fram inom de etablerade systemen 1
konflikt med kraven pd férindring.

1 praktiken finns betydande olikbeter

Likabehandling kan siledes formellt betyda olika saker inom olika
omriden. Hirtill kommer att betydande skillnader kan uppstd nir
principerna ska oversittas till praktisk verksamhet. Ett par exempel
far illustrera de olikheter som uppstér trots ambitisa principer om
likvirdig behandling.

Mer in en fjirdedel av dem som gir ut grundskolan har inte de
kunskaper som anses vara minimum fér att fungera i samhillet.”
Varfér accepterar vi denna olikhet, som innebir att tiotusentals
barn varje dr limnar den obligatoriska skolan utan att vara
tillrickligt foreberedda for ett liv i det moderna samhillet? Det ir
politikens smala lycka att de grupper som pd detta sitt inte fir
fullvirdig utbildning inte vill eller kan ta saken i egna hinder. For
om nigon av forildrarna till de barn som inte fir fullvirdig
utbildning skulle vilja betala sjilv fér bittre utbildning skulle denne
forilder motas av beskedet att detta inte idr tillitet. Det offentliga
klarar siledes inte av sitt &tagande, men hindrar samtidigt den
enskilde att sjilv 16sa uppgiften. En av svagheterna i1 dagens
vilfirdspolitik framstar i sirskilt stark relief.

Det andra exemplet himtas frin virden. En patient med remiss
for behandling av elakartad tumér i 6ron, nisa eller hals kan 3
vinta pd behandling 1 en och en halv ménad i en del av landet och
mer 4n tre minader i en annan del av landet.” Aven den kortare
vintetiden miste uppfattas som ling f6r den som upplever sig bira
pd en livshotande sjukdom. Men att mdnga minniskor ska vinta
dubbelt sd ling tid pd behandling framstir som en oacceptabel
skillnad. Hirtill kommer att virdens insatser inte bara skiljer sig for
medborgare 1 olika delar av landet utan ocks3 att socialt utsatta fir
annorlunda eller simre vird in mer vilbestillda samhillsgrupper.”
I vissa fall kan det vara méjligt for den som stdr 1 en ldng ko eller
vill f8 en bittre behandling att ldsa problemet genom egen
finansiering. Men den 4tgirden férsviras genom att personen ifriga
far betala hela behandlingen sjilv. De *forsikringspremier” i form

> Omdémet finns i Norberg (2003), s. 11. Direfter har nigon forbittring rapporterats. Se
Sveriges Kommuner och Landsting (2009 b).

** Sveriges Kommuner och Landsting (2008 ), s. 73.

% Sveriges Kommuner och Landsting (2009 c), s. 6.
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av skatt som denne betalat in har inget virde; tvirtom, han heller
hon fir betala en ging till.

Nu ir inte slutsatsen av ovanstdende att man ska overldta till
skolbarn, cancersjuka och socialt utsatta att sjilva 16sa sina
problem. Tvirtom, det ir just sddana uppgifter som vilfirdsstaten
ska svara for. Exemplen pekar pd misslyckanden och de
understryker att vi mdste tinka nytt om hur resurser férdelas och
inom vilka omriden som medborgaren kan och bér ta stérre ansvar
for.

Historiska virderingar kan inte vara den enda ledstjgrnan for
framtiden

Diskussionen om 6kat medborgaransvar kan inte utgd ifrn att vi i
dag lever med tydliga principer f6r likabehandling och en strikt
tillimpning av dessa. S& ir ju uppenbarligen inte fallet. Frigan
méste 1 stillet diskuteras utifrin de tvd kriterier som nimndes
tidigare. For det forsta miste det finnas en rimlig mojlighet for
medborgarna att ta kat ansvar. For det andra fir ett 6kat ansvar
inte leda till oacceptabla skillnader. Det ir exempelvis inte rimligt
att barn ska ta ansvar for sin egen grundliggande skolutbildning
eller att svdrt cancersjuka eller socialt utsatta sjilva ska bekosta sin
sjukvdrd. Ett sddant medborgaransvar strider mot bida principerna.

En principiell diskussion om dessa frigor kan utgd ifrdn foljande
bild. Den bestir av tre skalor, som 1 ena indan innehiller sidant
som det offentliga sjilvklart ska ansvara fér. I den andra indan
finns sddant som medborgarna redan har ansvar for eller skulle
kunna ta 6kat ansvar for.
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Figur 2: Vilka behov ska tillgodoses offentligt?
Den kostsamma liv- Si 2 Behandling av "var-
ukvird
rdddande medicinen J dagskrdmpor”
Den komplicerade Behandling utver det
nddvindiga operationen medicinskt nodvéndiga
Aldreomsorg X
Vard av svart Hushallsnéira
alzheimersjuk tjénster
Utbildning
Grundlidggande Hogre
skolutbildning utbildning

Vi dnskar att alla medborgare pd lika villkor ska {3 tillging till den
mest avancerade medicintekniska utvecklingen. Tanken att den
livriddande operationen ska paverkas av egen betalningsférméga
framstdr som helt oacceptabel. Lika oacceptabelt ir det med stora
skillnader 1 det avseendet beroende pd var i landet man bor.
Diremot accepterar vi betydande egenansvar {6r 16pande besok hos
tandlikare och hogre avgifter i primirvirden foérefaller mer
acceptabelt dn brister i cancervarden.

Alzheimersjuka ska f3 likvirdig dldreomsorg. Olikheter 1 det
avseendet uppror oss. Men vi har accepterat att de ildre 1 viss
omfattning sjilva fir ta ansvar for hushillsnira tjinster. Att alla
barn ska f4 likvirdig skolutbildning har varit en ambition under 100
dr. Att den principen ir diligt genomford kinns upprorande. Det
ir littare att acceptera att studenter, som dr vuxna minniskor, far
betala en del av den eftergymnasiala utbildningen sjilva, d&tminstone
om de fir hjilp med generdsa lin. Inom skolomridet skulle vi
kanske acceptera att skolmatens finansiering verlits till elever och
deras forildrar. Det forefaller tminstone vara viktigare att skolan
levererar fullgod undervisning in att den levererar mat.

Det framstdr med andra ord som sjilvklart att om de offentligt
finansierade insatserna miste begrinsas s ska det ske frin hoger pd
dessa skalor. Om ekonomin kriver in hirdare prioriteringar bli det
frdga om att réra sig mot vinster pd skalorna. Sjukvirdstaxan blir
kanske ungefir som taxan for tandvird. Patienterna fir sjilva betala
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en betydande del av kostnaderna foér besok hos primirvirden och
ocks? for enklare operativa ingrepp. Studenterna far betala in hogre
studieavgifter och kanske infors avgifter f6r vissa tjinster inom
gymnasieskolan. Inom ildreomsorgen kanske taxorna hojs
betydligt for hjilp med personliga aktiviteter som dusch samt av-
och pdklidning. Ett alternativ kan vara att behovet av sddant st6d
prévas mer restriktivt.

Nir man kommer en bit in pd skalorna 6kar tveksamheterna och
successivt overges vilfirdstatens grundliggande virdering. Men det
ir inte sirskilt podngfullt att uttala en allmin ovilja mot okat
medborgaransvar. Medborgaransvaret har 6kat de senaste 15 ren
och det kommer att fortsitta 6ka. Och ju mindre den framtida
finansieringen kan 18sas med hjilp av o6kade skatteinkomster,
effektivitetshdjning och omprioritering desto lingre ut till vinster
pd skalorna hamnar vi.

I framtiden handlar det om huruvida utvecklingen mot &kar
medborgaransvar ska ske genom medvetna l&ngsiktiga beslut eller
om varje irs budget ska avgora grinsen for det offentliga dtagandet.
De nimnda exemplen pd brister pd skalans vinstra del antyder att
den senare vigen, dvs. &rliga prioriteringar, har haft féretride
hittills. En fortsatt ad hoc-politik kan skapa stora problem i
framtiden.

Politiken miste utgd ifrin en helhetsbild. Det kan finnas goda
skidl mot enskilda &tgirder pd den hogra delen av skalan. Men
politik ir inte en friga om att lésa alla medborgarnas problem utan
om att prioritera de mest angeligna. I det avseendet skiljer sig inte
vilfirdspolitiken frdn andra politikomrdden. Och de sviraste
problemen finns pd den vinstra delen av skalan. Det giller att inte
mita framtida olikheter med millimetermitt pd hogra sidan av
skalan och samtidigt anvinda metermdtt fér att mita
forekommande olikheter pd den vinstra sidan.

Flera vigar mot ékat medborgaransvar

Medborgarna kan pa tvd olika vigar ta 6kat ansvar f6r den vird och
omsorg som finansieras offentligt i dag.” Och bida vigarna miste
betridas. De kan betala mer for tjinster som 1 huvudsak finansieras
offentligt. Det betyder 6kade avgifter. Den andra vigen ir att det
offentliga dtagandet begrinsas. Det kan i sin tur ske p8 tvd sitt. Det

% Qlsson (2008) diskuterar olika méjligheter.
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ena ir att insatser helt tas bort frdn det offentliga utbudet. Det
andra sittet betyder att vissa insatser endast finansieras offentligt
upp till en viss nivd. Inom ildreomsorgen ir det exempelvis mojligt
att kopa tilliggstjinster pd vissa sirskilda boenden. En patient kan
ocksa betala tilligg och f en dyrare medicin dn den som finansieras
offentlig. I dessa fall kan extrainsatserna svirligen skiljas frin
huvudinsatsen. I Stockholms lins landstings lingtidsutredning
framfoérs tanken pd en differentiering av avgiften med avseende pd
service och tillginglighet. Utredningen ser framfér sig en
*Vérdférminsnimnd” enligt forebild frin Likemedelstérmans-
nimnden.” D3 har avgiften gjorts till en friga om tilliggstjinster.

Om inte egen finansiering av extragdnst tillits, mdste
vardtagaren betala allt sjilv. om en hogre kvalitet onskas. Den
patient som 6nskar fi en operation snabbare in vad som ir méjligt 1
den offentliga virden, tilldts inte betala extra enbart fér snabbheten
utan fir std f6r hela operationskostnaden sjilv. Den &ldring som
inte nojer sig med den hemtjinst som kommunen finansierar, utan
vill kiinna tryggheten av att bo pi sirskilt boende, tillits inte att
sjilv finansiera detta som en tilliggstjinst. Han eller hon maiste
vinda sig till ett privat dldreboende och std f6r hela kostnaden sjilv.

Dessa begrinsningar av méjligheterna att kopa tilliggstjinster
inom vird och omsorg finns pd grund av ambitionen att de
yjdnsterna ska ges efter behov, inte efter betalningstérmiga. Det
logiska vore d& att forbjuda egen finansiering, men man har i stillet
valt att forsvara och fordyra den. Det dr knappast en pd sikt rimlig
politik, nir 6kad finansiering behévs och medborgarnas efterfrigan
inte kan métas med offentliga insatser.

En fortroendeingivande effektiv offentlig verksambet rids inte privat
finansiering

Privat finansiering — exempelvis privata virdforsikringar — kan vara
ett hot mot vilfirdsstaten. Om andelen &kar kraftigt under tjugo
drs tid kan de pd ett okontrollerat sitt ta 6ver och sitta agendan for
de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna.”® Det hotet kan dock i

%7 Langtidsutredningen om hilso- och sjukvirden i Stockholms Lins Landsting 2008-2025.
(2008). Bilaga Finansiering och styrning.

% Det saknas inte varningar i den internationella litteraturen fér marknadsinslag inom
virden. Forhéllandena i USA framhills sirskilt som avskrickande. Se exempelvis
Woolhandler — Himmelstein (2007). Fér en beskrivning av USA som en férebild se Eliasson
(2009). Det bor pipekas att i denna rapport féresprikas ingen allmin marknadsinriktning av
vilfirdstjinsterna. Tvirtom, en sidan utveckling ses som ett hot. Det handlar hir om ett
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lingden inte motas genom att bygga en mur mellan privat och
offentligt finansierad vdrd och omsorg. S8 smdningom kommer det
att leda till att ett vixande antal medborgare som befinner sig pd
den privata sidan om muren bérjar friga sig varfor de ska betala for
verksamheten pd andra sidan. De betalar ju sjilva for sin vard. I
stillet méste det hotet métas genom att den offentliga virden blir
s& bra och s& tydlig att den upplevs som huvudalternativet. Den
privat finansierade virden blir endast ett komplement. Alla méiste
uppleva att de offentligt finansierade tjinsterna ir basen. Alla ska
ha intresse av att den finansieringen fungerar vil. D3 kan 6kad
privat finansiering férvandlas frén ett hot till en mojlighet. Den kan
medfora att utrymmet fo6r konsumtion av vird, omsorg och
utbildning 6kar.

Om den méjligheten ska tas tillvara férutsitts att den offentligt
finansierade virden ir stark, i den meningen att medborgarna har
fortroende f6r den och vet att den stir f6r sina dtaganden. Vi skulle
exempelvis inte godta att ett foérsikringsbolag tog sin egen diliga
ekonomi ull intikt f6r att endast ersitta en del av den skada som
drabbat en forsikringstagare, eller att det ordnades en ko for
ersittningsberittigade, dir utbetalning skedde allteftersom bolagets
ekonomi férbittras. Men nir det giller offentliga vilfirdstjinster sd
accepterar vi ofta sidana forhillanden. Tydliga offentliga dtaganden
ska vara ett virn mot okontrollerad privat finansiering och en
garanti for att de som képer en tilliggstjinst inte tar resurser frin
andra.

Men om tillgdngen pd vird och omsorgstjinster ir begrinsad,
kommer di inte de betalningsvilliga att ta ifrdn dem som forlitar sig
pd de offentligt finansierade tjinsterna? Tanken ir att okad
egenfinansiering ska tillfoéra mer resurser till de aktuella tjinste-
omridena. Dirmed kan kapaciteten byggas ut. Det idr en 1 allra
hogsta grad onskvird utveckling. Vi vill ju méjliggora hojd
konsumtion. Det ir viktigt att se den reformprocess som hir
diskuteras i ett tjugodrsperspektiv. D3 finns tid att bygga ut
kapaciteten.

Relationen mellan privat och offentligt ska dirfér inte tecknas
som en mur utan som en pyramid. Pensionssystemet beskriv ofta
pa det sittet. I botten finns den offentliga pensionen. Medborgarna
vet 1 rimlig grad vad de kan rikna med i det avseendet. Ovanpd

marginellt inslag av 6kat medborgaransvar inom vissa omrdden dir ett sidant inte beddms
underminera vilfirdsstatens virderingar.
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finns kompletteringar av olika slag. Grinsen fér det offentliga
dtagandet ir tydlig men utgér ingen svirforcerad mur. Den ir
mojlig att dverskrida genom egna kompletteringar. Foljande figur
illustrerar det férhdllandet.

Figur 3: Offentlig finansiering den tunga basen
privat finansiering komplement

finansiering

Frigan om att utveckla och effektivisera virden ur ett patient- och
vardtagarperspektiv blir di inte bara en friga om att leverera bittre
resultat till begrinsad kostnad utan ocksd en forutsittning for att
kunna mota en 6kad privat finansiering. For framging 1 det
avseendet krivs mer dn dagens virdgarantier och allminna
bestimmelser i socialtjinstlagen om ildreomsorg. Det krivs
verkliga vird- och resursgarantier. Medborgarna ska f& besked om
vad de kan rikna med for vird och det ska finnas siker tillging till
de resurser som krivs for att vdrden ska klara garanterade
dtaganden. Det giller att eliminera varje misstanke om att den
privat finansierade virden parasiterar pd den offentliga. De
offentliga prioriteringarna ska vidare goéras si att det aldrig blir
friga om att medborgarna sjilva ska svara for insatserna pd den
vinstra delen av prioriteringsskalan. Den privata finansieringen ska
hamna p& den hogra delen. Dir kan den mycket vil uppmuntras.
Detta kan illustreras med féljande bild.
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Figur 4: Privat finansiering skall finnas pa den hégra delen av skalan

Sjukvird
Skola
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Ett rikneexempel

Foér nirvarande ticker avgifterna en liten andel av den offentliga
vardens och omsorgens kostnader. Analyser av méjligheterna att
radikalt hoja dessa taxor brukar leda till slutsatsen att detta inte
rekommenderas. De 6kade offentliga inkomster som en sddan
dtgird leder till stdr inte 1 rimlig proportion till de negativa effekter
som uppstdr. Det ir risken foér vixande olikheter mellan olika
patienter som ofta framhalls.”

Den bedémningen kan bli en annan om och nir en konkret
problembild erkinns politiskt. En rimlig 8tgird vore dtminstone att
l8ta avgifterna stiga realt i1 samma takt som den privata
konsumtionen. Den beriknas enligt Lingtidsutredningen 6ka med
drygt 3 procent per ar. Det betyder nistan en férdubbling pa 20 &r.
I Stockholms lins landstings lingtidsutredning diskuteras
vardavgifterna och olika méjligheter analyseras. Slutsatsen blir att
héjda taxor kan limna ett begrinsat, men inte ovisentligt bidrag till
det finansieringsgap som identifierats.'® Det har inte varit mojligt
att i detta sammanhang berikna vilket bidrag till den lingsiktiga
finansieringen som en sddan &tgird skulle leda tll. Alla taxor kan
inte hojas och en viss reducering av efterfrigan kan férutsittas om

% Se Sveriges Kommuner och Landsting (2005 b), s. 81 ff fér en dversikt. Fér en principiell
diskussion om fordelarna med 8kad avgiftsfinansiering se. SOU 2003:57.
10 Langtidsutredning om hélso- och sjukvdrden i SLL (2008-2025), delrapport finansiering.
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taxorna hojs pdtagligt. En viss hojning av taxorna fir ocksé anses
ligga 1 Lingtidsutredningens berikningsférutsittningar.

Vid sidan av den centrala politiska arenan sker en diskussion om
hur det offentliga &tagandet kan begrinsas. Experter diskuterar
frgan.' Atminstone tvi landsting har utarbetat konkreta utbuds-
begrinsningar och  beriknat hur mycket dessa sinker
kostnaderna.'” For exempelvis Jimtlands lins landsting betyder de
planerade utbudsbegrinsningarna en knapp procent kostnads-
besparing per dr under en tviirsperiod. Ambitionen ir fortsatta
utbudsbegrinsningar. Det bor dock framhéllas att landstinget inte
Oppnar ndgra mojligheter for medborgarna att sjilva bekosta
uteblivna insatser.

Vidare ir det uppenbart att det ir mojligt att begrinsa utbudet
inom ildreomsorgen. En sddan utveckling har ju pigitt en tid. Det
ir emellertid svirt att berikna vilket bidrag till den framtida
finansiering som 4tgirder pd den hogra delen av skalan skulle ge.
Det ligger 1 sakens natur att berikningen av effekterna av okat
medborgaransvar innebir att de offentliga utgifterna reduceras och
att de privata 6kar 1 den min som medborgarna énskar kompensera
for det reducerade offentliga dtagandet.

Vi kan 1 ett rikneexempel utgd ifrdn att det offentliga dtagandet
avseende ildreomsorg skulle begrinsas. Den férutsatta offentliga
konsumtionsékningen om 1,5 procent'” skulle kunna begrinsas till
de forsta tio 4ren men inte tillféras nigon sddant offentligt
finansierat tillskott de f6ljande tio. Det forutsitter att 40-talisterna
har rdd att betala sjilva for en del tjinster. Och om de fir tio irs
férvarning kan de hantera sin ekonomi sd att utrymme finns f6r att
betala viss service.

En sidan begrinsning av det offentliga dtagandet bedéms
reducera de offentliga utgifterna med cirka 20 miljarder kronor,
enligt bilagan. Den offentliga standarden inom ildreomsorgen
skulle med andra ord inte félja ekonomins utveckling, vilket
forutsitter att de ildre sjilva finansierar den hogre standarden.
Kalkylen ir siledes ett exempel pd att en 1 och for sig énskvird

1% Se exv Virdens alltfor svdra val? Kartliggning av prioriteringsarbete och analys av riksdagens
principer och riktlinjer for prioriteringar i héilso- och sjukvdrden (2007). Fér en Sversikt
avseende forhillandena i Ostergdtlands lins landsting, dir medvetna och 6ppna politiska
prioriteringar tidigare gjorts se Ohlin (2008).

2 Férslag till utbudsbegrinsningar, Version 3.0, Jimtlands lins landsting, samt Utbuds-
begriinsningar fr.o.m. 2009 och 2010, Landstingsstyrelsens beslut 2008-01-29, version 2009-01-
29. Visterbottens lins landsting.

'% Dvs. volymékningen utdver det som ir betingat av den demografiska prognosen, givet att
vilfirden ska vixa i samma takt som BNP i LU 08:s prognos.
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okning av den offentligt finansierade omsorgen uteblir inom ett
omrdde dir en okad privat finansiering bedéms acceptabel. Det
finns naturligtvis fler sdana omriden.

4.6 Sammanfattande synpunkter utifran
rakneexemplen

Utgdngspunkten fér rikneexemplen var att konsumtionen av
vilfirdstjinster behévde tillféras totalt 150 miljarder kronor &r
2030. Redovisade berikningar innebir att hilften av den
efterstrivade konsumtionsékningen skulle kunna nds genom
offentliga insatser. En betydande 6kning av medborgaransvaret
krivs sdledes.

Trots de reservationer som omger berikningarna och trots att
jag enbart for fram nigra exempel pd dtgirder si borde ett par
slutsatser kunna dras av rikneexemplen. En sddan ir att omfattande
resurstillskott  krivs tll tjinsteomrddet — oberoende av om
ydnsterna finansieras offentligt eller privat — f6r att skapa rimlig
balans mellan den konsumtionen och den privata. En annan slutsats
ir att ingen enskild &tgird genererar tillrickliga medel for det
tillskottet. Det krivs politiska beslut inom flera omrdden. Det ir
dirfor viktigt att inte utesluta ndgra mojligheter redan frén bérjan.

Rikneexemplen indikerar att den offentliga finansieringen skulle
kunna stirkas med 75 miljarder kronor. Det kan ju tyckas vara en
framging. Det giller emellertid att ta siffrorna f6r vad de ir. Det ir
rikneexempel avseende omfattande och svirgenomférbara
dtgirder.

Ett lingsiktigt monster ska brytas pd arbetsmarknaden.
Tendensen att ta ut 6kad standard som fritid ska indras for
personer som nirmar sig pensionsdldern och férbytas till en vilja
att arbeta nigra &r extra. En diskussion om héjd pensionsdlder
forefaller oundviklig. Vidare ska produktionen av vilfirdstjinster
langsiktigt och kontinuerligt blir allt effektivare, vilket vore en helt
ny utveckling inom offentlig sektor.

Berikningarna férutsitter en uthdllig utveckling under ling tid.
Det handlar inte om kortsiktiga dtgirder, som under ett par r
hojer uttridesildern eller effektiviteten. Utan det giller att &r efter
ar under tjugo &rs tid n3 en gradvis utveckling. Ar med simre
utveckling miste kompenseras av bittre. Det dr genomsnittsiffror
det handlar om. Alla blivande pensionirer kommer inte att arbeta
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lingre, da giller det att £8 andra att arbeta lingre 4dn de tre dren. Det
ricker heller inte med att ndgra landsting boérja ni mitbara
effektivitetshojningar, praktiskt tagit alla ska gora det. I den mén
inte alla kommuner hojer effektiviteten inom skola och omsorg sd
mdste andra hoja desto mera. Och det dr friga om en kontinuerligt
stigande effektivitet.

Om Sverige lyckades nd en sddan utveckling skulle det vicka
berittigad internationell uppmirksamhet. Var och en av tgirderna
skulle nog vicka lika stort intresse som virt pensionssystem och
vir familjepolitik. Minga linder brottas med frigan om
pensionsilder och uttridesilder frén arbetsmarknaden. Sverige har
redan en foérhdllandevis hég uttridesilder. I linder med lig
uttridesdlder — exempelvis Italien och Frankrike — gir férindringen
mot hoéjd  uttridesilder mycket lingsamt.'” Den liga
effektivitetsutvecklingen ir heller inget specifikt svenskt problem.
Skulle ~ Sverige lyckas 4&stadkomma drlig och  mitbar
produktivitetsutveckling under en tjugodrsperiod fir vi bereda oss
pd en strém av studiegrupper frin andra linder.

Det handlar med andra ord om svirgenomforbara — dock inte
omdjliga — uppgifter som ir nddvindiga for att finansiera hilften av
konsumtionsékningen. Resterande hilft m3ste nis genom privat
finansiering. Det forutsitter sjilvfallet att medborgarna finner
tjdnsterna vara virda det pris som sitts pi dem.

Vi kommer inte lingre med kalkyler och rikneexempel. Den
intressanta frdgan nu ir hur framtidsproblemet, bedémningarna av
det och de olika 4tgirderna for att 16sa det ska kunna féras upp pd
den politiska agendan. Det ir imnet for nista avsnitt.

1% F6r en jimforelse med andra linder se Olsson (2006).
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5 En politisk process for vaxande
valfard

Kort sammanfatining

Politiska beslut av det slag som hir diskuterats, dvs. omfattande
systemforindringar, fattas forst nir etablerade system upplevs
som hotade — om de riskerar att bryta samman. En politisk
process mdste dirfér inledas med att en problembild tecknas.
Den bér i sina huvuddrag vara gemensam for en bred politisk
krets. Beslut av det slag som hir dr aktuella brukar kriva breda
majoriteter.

En brett sammansatt offentlig utredning bor dirfor tillsittas
med huvuduppgiften att teckna en problembild och limna
forslag till fortsatt utredningsarbete. Fér att vinna tid bor ett
mera detaljerat utredningsarbete, i form av tvd expert-
utredningar, starta parallellt med den politiskt sammansatta
utredningen. Expertutredningarna ska analysera hur syssel-
sittningen kan o©ka for att bidra tll den lingsiktiga
finansieringen av vilfirden samt hur ett brett inriktat
effektiviserings- och utvecklingsprogram fér produktion av
vilfirdstjinster skulle kunna liggas upp.

Framgangsrik politik ir produkten av politikens inriktning och
dess genomférande. Anglosachsiska statsvetare talar om “policy”
och ”politics”. Vi har hittills diskuterat policy — méjliga inriktning
av politiken. Vad krivs for att den ska bli nigot mer in
seminariediskussioner? Hur kan den onskvirda politiken
forverkligas?
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5.1 En nationell politisk process kravs

Vissa  dtgirder som  har Dbiring pd det lingsiktiga
finansieringsproblemet stir hogt upp pd dagens politiska agenda.
Hog sysselsittning och o6verskott 1 de offentliga finanserna ir
tydliga politiska ambitioner. Okad sysselsittning betraktas som en
forutsittning for den framtida vilfirden och 6verskottsmilet har
en tydlig koppling till den demografiska utvecklingen. Det finns
emellertid ingen nationell politisk process som syftar tll att
formulera mal for den framtida politiken utifrdn en klar
problembild och som sitter in olika dtgirder i ett lingsiktigt
perspektiv.

En politiskt sammansatt programberedning inom SKL
overviger skattebaserna och vilfirdens l8ngsiktiga finansiering. Det
ricker emellertid inte med beslut inom kommunsektorn. Det krivs
ocksa beslut av regering och riksdag for att 16sa framtidsproblemet.

5.2 De historiska erfarenheterna ar ganska
entydiga...

De forindringar som kommer att aktualiseras for att klara
vilfirdens ldngsiktiga finansiering kan 1 sin omfattning jimféras
med andra stora férindringar inom vilfirdspolitiken.'” Exempel pd
sddana ir beslutet om nytt pensionssystem ar 1994, beslutet om ny
bostadspolitik &r 1992 och beslut om grundskolan dr 1969. Gér vi
innu lingre tillbaka 1 tiden s& framstdr beslutet &r 1913 om ett
folkpensionssystem och beslutet om social bostadspolitik &r 1935
som omfattande forindringsbeslut. Annu lingre tillbaka i tiden
framstdr besluten om folkskolestadga &r 1842 och om ny fattigvird
dr 1847 som betydande nyorienteringar.

Det gemensamma f6r dessa beslut och de processer som
foregitt dem ir f6ljande.

= De foregds av beslutsprocesser pd flera drtionden.

» Det tog nistan tjugo ar frdn det att en forsta utredning
tillsattes till dess att ett nytt pensionssystem kunde
bérja inforas 1 bérjan pd 2000-talet.

» Behovet av en sammanhillen lingre grundutbildning
for alla barn diskuterades under forsta halvan av 1900-

1% Framstillningen i det f6ljande bygger pd Borg (2004) och Borg (2006).
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talet. Forst dr 1950 fattade riksdagen ett principbeslut
om férlingning av skolplikten till nio ir och inriktning
mot enhetsskola. En forsoksverksamhet inleddes.
Utvecklingen till en enhetlig grundskola fullbordades
nir en liroplan for grundskolan faststilldes nistan 20 &r
senare.

= De utdragna beslutsprocesserna beror i stor utstrickning pd att
beslutsfattarna behover bli évertygade om att forindringar
verkligen dr nodvindiga.

» Beslutsprocessen  infér  beslutet om det nya
pensionssystemet inleddes med en utredning som
arbetade under sex ir. Den limnade inget forslag till
l6sning, men slog fast att det fanns ett betydande
problem som behévde dtgirdas.

= Det var uppenbart redan under 1800-talet att
urbaniseringen  skapade  oacceptabla  bostadsfor-
hillanden 1 titorterna. Men det tog drtionden innan
riksdagen blev 6vertygad att det var missférhillanden
som den skulle 4tgirda.'® Forst under 1930-talet
erkindes fullt ut att titorternas bostadssociala problem
krivde dtgirder av riksdagen.

= En radikalt ny inriktning av politiken drivs i forsta hand
fram for att forbindra kris eller sammanbrott

* Den férsta utredningen om nytt pensionssystem gjorde
klart att ATP-systemet pd sikt inte var hillbart. Det
riskerade att bryta samman en bit in pd 2000-talet. Det
var den insikten som drev fram beslutet om
systemskifte.

»  Omliggningen av bostadspolitiken &r 1992 genom-
fordes snabbt eftersom risken for kris di var
dverhingande.

* Under 1800-talet och i bérjan av 1900-talet fanns en
drivkraft till reformer som benimns socialpacifism.
Inneborden idr att sociala reformer accepteras for att
undvika kris och revolution. Det argumentet anvindes
exempelvis infor beslutet om allmin folkskola ir 1842.

1% Riksdagens ledaméter representerade landsbygden och de tog de elindiga férhillanden i
stiderna till intike for att satsa pd landsbygdens bostider. Den s4 kallade egnahemspolitiken
begrinsades uteslutande till omrdden som inte var stadsplanerade.
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En sidan skola férvintades skapa laglydiga medborgare.
Tyskland ansdgs 1 det avseendet vara ett foregdngsland
tll skillnad frin Frankrike med dess revolutionira
instillning.

= Avgérande beslut fattas med breda majoriteter

* Det markanta undantaget ir striden infor ATP-beslutet
&r 1959, men ordningen kan sigas vara dterstilld genom
principbeslutet om nytt pensionssystem dr 1994. Fem
partier stod bakom det beslutet.

» Principbeslutet dr 1950 om en férlingning av skol-
plikten till nio 4r och inriktning mot enhetsskola
fattades 1 riksdagen under stor enighet.

5.3 ... och vi bor dra vara slutsatser av dem

Det finns en speciell férindringslogik nir beslut om stora
systemforindringar ska fattas. Nir mindre justeringar ska goéras i
en ridande ordning giller det att gradvis forbittra. Ett identifierat
smirre problem leder omedelbart till en diskussion om hur det ska
16sas for att skapa en bittre ordning. Det blir annorlunda nir det
handlar om stora systemférindringar. S3dana drivs fram av hotet
om kris eller ssmmanbrott.

Flera debattérer har foresprikat idndrad finansiering av
vilfirdstjinster. Ma3nga SNS-rapporter har rekommenderat
obligatoriska forsikringar fér att finansiera bidde sjukvird och
ildreomsorg. Anna Hedborg foreslog, nir hon var chef for
Riksforsikringsverket, en ildreomsorgsférsikring for att tillfora
mera resurser till omrddet. En annan av inspiratérerna till det
nuvarande pensionssystemet — Jan Bréms - foreslog dr 2004
omfattande forindringar av sjukvirdens finansieringssystem.'”’
Alla dessa forslag har fallit som stenar till marken. Det beror pi att
det politiska systemet inte har erkint att det finns ett problem som
kriver systemférindringar.

LUO8 foresldr att en brett sammansatt parlamentarisk utredning
ska tillsdttas for att ta fram forslag pd formerna for en 6kad privat
finansiering av vilfirdstjinsterna. Det forslaget utgdr inte heller
ifrdn den nimnda foérindringslogiken. Det lingsiktiga problemet
maste erkdnnas, innan det blir meningsfullt att diskutera en s3

17 Broms (2004).
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kinslig friga som alternativ finansiering. Partierna nirmast tivlar
om att framhélla att virden ska vara skattefinansierad. S& hir siger
exempelvis moderaterna
Vi moderater anser att alla méinniskor har ritt till god vird i
tid. Finansieringen av vdrden ska vara solidarisk och ske
genom skatter.'”

Om en utredning skulle tillsittas med den enda uppgiften att
overviga privat finansiering, ir risken betydande att den skulle
resultera 1 en omfattande kartliggning av olika mojligheter.
Slutsatsen skulle sannolikt bli att det ir svdrt med annan
finansiering. En sidan utredning har f6r 6vrigt redan genomforts
och den gav just det resultatet.'”

Om det fanns ett invindningsfritt sdtt att forbictra
finansieringen av vilfirden skulle den mojligheten redan ha varit
tillvaratagen. Det krivs en stark drivkraft som bryter ned mot-
stindet mot omprdvningar. Risken f6r kris och sammanbrott ir en
sddan. Jag ska dirfor inledningsvis férséka spekulera 1 vad som kan
tinkas ske om politiken inte indras. Den andra lirdomen ir att det
krivs breda majoriteter. Dirfér ska jag diskutera hur en gemensam
problembild kan skapas. En tredje diskussionspunkt ir hur
beslutsprocessen kan férkortas. Vi har inte tid att vinta flera
rtionden innan 4tgirder genomférs som loser finansierings-
problemet.

5.4 Politisk passivitet urholkar valfardsstatens
varderingar

LUO8 nimner att vilfirdssystemens legitimitet kan komma att
urholkas. Hur skulle en sddan wutveckling kunna gestaltas?
Processen infor det bostadspolitiska beslutet dr 1992 kan utgora
forebilden for att teckna ett sidant scenario. Alltfor starkt vixande
subventioner till bostadsbyggande mottes med traditionella
tgirder. Ansvariga statsrid uttalade att politiken behévde dndras.
Och det var uppenbart att politiken inte medférde onskvird
fordelning. Men systemférindringar uteblev. I stillet tillfordes
alltmer skattemedel tll ett subventionssystem som utvecklingen
gdtt forbi. Forst mycket sent, under trycket av en Kkris,
genomfordes en systemforindring av bostadsstddet. Den blev

108 http://www.moderat.se/web/Sjukvard.aspx

1% Sveriges Kommuner och Landsting (2005 b), s. 81ff.

99


http://www.moderat.se/web/Sjukvard.aspx

En politisk process for vdaxande valfard € 2009:1

mycket lingtgdende och innebar att tillférsel och férdelning av nya
bostider 1 princip 6verlits till marknaden. Vilfirdsstatens insatser
inom bostadsomridet — den sociala bostadspolitiken — upphéorde
praktiskt taget. Hundratals miljarder hade spenderats pd en politik
som skilda regeringar och utredningar bedémde som felaktig.

Vi tinker oss ett scenario avseende framtida utveckling inom
vard- och omsorgsomridet (begreppet vird fir i fortsittningen
innefatta bdda omridena). Okande ansprik pi virden méts med
skattehdjningar och forsék till kostnadsreduceringar. Sidana
skattehdjningar genererar emellertid inte tillrickligt ekonomiskt
utrymme f6r att tillgodose virdbehoven. Det visar sig lika svért att
héja skattekvoten efter 2009 som det varit fére. Anslagen blir allt
mer begrinsade i férhillande till ansprdken och anstringningar gérs
att forsdka pressa ut allt mer vidrd ur befintlig organisation.
Aterkommande  besparingsprogram  rullar  6ver  omridet.
Lonekostnaderna begrinsas. Problem uppstdr med personal-
rekrytering. Under hela processen uppritthélls dock ambitionen att
relationen till medborgarna inte ska dndras — den skattefinansierade
virden och omsorgen ska tillgodose alla medborgarnas behov av
vard. Forsok till nytinkande i det avseendet mots med anklagelser
om o6kad orittvisa. Problemen inom omrddet blir ett ofta anvint
tillhygge 1 den dagsaktuella politiska debatten. Partierna tivlar om
vem som ir mest rattvis.

Trots okade anstringningar vixer problemen. Det visar sig att
dterhimtningen  efter den  nuvarande  ligkonjunkturens
neddragningar blir trég och att det tar ldng tid att dtergd till nivin
frdn 2008. Pitagliga ransoneringsdtgirder sitts in for att tilldela
vérd till de mest behévande. Den vilfirdspolitik som syftat till att
underlitta for alla medborgare att f8 den vird de behover stills
infér uppgiften att i stor skala férhindra att virden utnyttjas. Dock
forsoker minniskor hitta vigar kring dessa ransoneringar. Ett sitt
ir att gd ut 1 media och klaga éver utebliven vird. Det leder till
underliga prioriteringar. De mest hogljudda fir mest. Ett annat sitt
ir att kopa sig behovlig vird. Antalet privata forsikringar vixer och
allt fler privata sjukhus och ildrevirdsinstitutioner etableras. Den
offentliga virden tappar alltmer allminhetens fértroende. Banker
och forsikringsbolag blir kreativa nir det giller att erbjuda olika
l6sningar sd att de ildre kan silja eller beldna sin egendom och 3
tillgdng till inte bara kontanter utan ocksd siker vird fram till sin
déd. For dem som inte har mojlighet till sidana transaktioner
vintar en simre vérd.
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En allmin kris i ekonomin likt den som intriffade 1 bérjan av
1990-talet och den som nu pdgdr tvingar fram hirda neddragningar
av de offentliga utgifterna och férvirrar situationen ytterligare. Det
kanske hinder igen nir vi nirmar oss 2030-talet. Det idr di for sent
att genomféra langsiktiga systemforindringar. Ad hocbetonade
férindringar for att stimulera kompletterande privat finansiering
blir en tinkbar l6sning 1 en sddan situation. For det giller nu att till
varje pris avlasta den offentliga virden. Den gir mot en akut kris.
Allt svirare virdbehov mdste avvisas. Det offentliga dtagandet
urholkas patagligt. De krisartade férhillandena leder till att den
privata virden nirmast exploderar. Investeringar och kompetens
dras till denna vixande och lénsamma verksamhet.

Nir den allminna krisen ir 6ver, har en helt ny ordning
etablerats. Marknaden har 1 hég grad tagit 6ver. Den offentliga
varden inriktas pd akutvird och vird fér dem som inte har
mojlighet att sjilv eller via forsikringar kdpa vird. Den offentliga
ildreomsorgen idr helt inriktad pd de resurssvaga. De flesta
anstillningsforhillanden innehdller vid det hir laget en vird-
forsikring. Det gir nu inte att motstd kraven pd skattesinkningar,
eftersom medborgarna 1 betydande utstrickning privat betalar for
sin vdrd. Ett fullstindigt systemskifte har skett utan att nigot
medvetet politiskt beslut med den innebérden fattats.

Ar detta verkligen ett tinkbart scenario? Spontant ir man
beredd att siga nej. Dock uppvisar beslutsprocessen infor det
bostadspolitiska beslutet dr 1992 ett nirmast absurt forlopp och
resultat. Trots bittre vetande drevs den politiken mot nigot som
lig katastrofen nira. Det ror sig emellertid hir om ett helt annat
omrdde. Dock ir den bestiende politiska oviljan att ens formulera
framtidsproblemet inom tjinsteomrddet i politiska termer oroande.
Svaret pd frigan blir ind4 att scenariot inte dr sirskilt realistiskt.
Men det ir likvil en uppfordran till handling nu. Det giller att inte
hamna ens 1 nirheten av den beskrivna situationen. For den
beskriver ju vilfirdstatens underging.

Mirk vil att om ett vélfirdssystem bryter samman, betyder det
inte att medborgarna i en generell mening blir utan de berérda
yansterna. Det ir likabehandlingen som gir foérlorad. Det som
hinder ir att utbudet si sminingom méter medborgarnas
efterfrigan pd en marknad. Och marknaden férdelar de tjinsterna
efter betalningsférmaga.

Det paradoxala dr att ambitionen att sld vakt om likabehandling
ir det som sd sminingom leder till att likabehandlingen urholkas.
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Jimforelser med bostadspolitiken ska goras med stor forsiktighet,
det ir helt olika politikomrdden, men faktum ir att den felaktiga
bostadspolitiken under 1970- och 1980-talen drevs fram just av
ambitionen att hilla fast vid den sociala bostadspolitiken. Bostaden
skulle vara en social rittighet och inte en handelsvara. Oviljan att
anpassa politiken till nya forutsittningar ledde s sminingom fram
ull att systemet brét samman och bostaden blev just en
handelsvara.

5.5 Skapa en gemensam problembild

Fullstindigt avgérande for en framgingsrik beslutsprocess
betriffande vilfirdstjinsterna finansiering dr den problembild som
beslutsfattarna upplever. Det ir kanske inte 1 férsta hand det stora
sammanbrottet som leder till handling utan snarare en upplevd
oundviklig vig dit.

Infér beslutet om nytt pensionssystem fanns silunda
alternativet att gradvis anpassa det befintliga ATP-systemet. Ett par
sddana anpassningar hade tvingats fram innan reformbeslutet och
det var smirtsamma beslut som kritiserades av den politisk
gruppering som rdkade vara i opposition. De olika grupperingarna
insdg att den successiva vigen var térnbestrédd. Det var bittre att
16sa frigan tillsammans genom ett principiellt Iingsiktigt beslut.

Successiv anpassning av vilfirdstjinsterna tll nya forut-
sittningar ir mdhinda en mojlighet dven 1 detta fall. Det betyder att
politiken 3terkommande behover tala om fér medborgarna att
deras krav 1 allt mindre grad kommer att kunna tillgodoses. Vird,
omsorg och skola ir i férsta hand ett ansvar fér den kommunala
sektorn. Men betydande foérindringar inom dessa omriden blir
snabbt nationella politiska frigor. Med den blockuppdelning som
finns i dag kommer det block som ir i opposition knappast att
avstd ifrdn att kritisera impopulira &tgirder, eller rittare brist pd
tgirder.

I det hir fallet handlar det inte bara om att indra ett system. Det
krivs lingsiktiga tgirder inom flera omriden. Sidana lir inte
komma till stdnd om de inte grundas p8 en accepterad problembild.
De méste upplevas som mycket angeligna. Den successiva vigen idr
1 detta fall retrittens vig s& som den tecknades i det foregiende
avsnittets scenario.
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Av dessa skil dr det helt avgorande att en bred krets av politiska
beslutsfattare bildar sig en sd lingt mojligt gemensam uppfattning
om framtidsproblemets omfattning och bakgrund. Sjilvfallet gir
det inte att bestimma hur framtiden kommer att gestalta sig. Det
handlar om tro och évertygelse baserade pd vissa antaganden. Men
det har 1 andra fall visat sig att det gdr att komma fram till
nigorlunda gemensam tro och 6vertygelse om man fir tillfille att
ordenligt préva de foérhdllandena som pekar mot viss utveckling,
det vill siga antagandena.

Alla betydande vilfirdspolitiska férindringar alltsedan 1800-
talets mitt har foregdtts av offentliga utredningar. Nir jag fordjupat
mig 1 nigra av dem har min respekt fér det svenska
utredningsvisendet ¢kat. Det ir ett mycket bra forum fér saklig
analys av det slag som behdvs hir. Och normalt finns en strivan att
komma 6verens.

Det naturliga forsta steget 1 en politisk process dr dirfor att
tillsdtta en brett sammansatt parlamentarisk utredning med uppgift
att studera och bedéma de lingsiktiga finansieringsproblemen. Den
utredningen mdiste fi ullfille att fordjupa sig 1 olika
framskrivningar och = stilla kompletterande frigor. Social-
departementets si kallade LEV-utredning, som analyserar den
lingsiktiga efterfrigan pd vilfirdstjinster, forfaller kunna ge
ytterligare underlag fér sidana analyser. Utredningen miste sedan
fa analysera olika mojligheter att 16sa det framtidsproblem som
avtecknar sig. Problem och lésningar hinger ithop. Finns litta
l6sningar 4r det inget stort problem. Om s inte dr fallet blir
problemet storre. Jag forestiller mig att en sddan utredning skulle
gora genomarbetade analyser av det slag jag enbart antytt, dvs. hur
kan framtidsproblemet kvantifieras och 1 vad min kan olika
dtgirder bidra till 16sning.

Men hir bérjar vi dock nirma oss ett problem. Om utredningen
ska behandla hela filtet och alla méjliga dtgirder och utveckla dessa
1 detalj s3 riskerar det att bli en utredning som ska ge riktlinjer
betriffande s3 skilda omriden som sysselsittningspolitiken,
skattepolitiken och utbildningspolitiken. Det giller dirfér att
begrinsa mandatet och ta fasta pd det mest visentliga —
problembeskrivningen. En  mojlighet ir att  formulera
utredningsuppdraget s att det avser en problembeskrivning och
med utgdngspunkt i en sddan ska forslag limnas om fortsatt
utredningsarbete. Dirmed markeras att det inte giller att limna
konkreta férslag inom vida filt. Olika itgirder for att losa
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problemet ska analyseras si l&ngt som krivs fér att bedéma om
ytterligare  utredning behdévs och  hur det fortsatta
utredningsarbetet 1 s3 fall ska inriktas.

Men blir inte detta tandlést och biddar det inte {6r en utdragen
process om en utredning tillsitts enbart for att analysera ett
problem? Svaret ir att sddana hir processer normalt innefattar
minst tvd utredningar. Inget tyder pd att det hir problemet skulle
kunna 16sas utan flera utredningar. Det finns andra sitt att
pskynda processen mot beslut.

5.6 Paskynda processen genom parallella aktiviteter

Ett sdtt att effektivisera verksamheter dr att driva processer
parallellt 1 stillet for sekventiellt. Det synsittet skulle i det hir
fallet innebira att vissa &tgirder forbereds parallellt med att en
utredning bedémer den framtida problembilden. En sddan ordning
forutsitter att man ndgorlunda sikert vet vilka dtgirder som kan bli
aktuella och att de kan analyseras utan kinnedom om hela
problembilden.

Tvi sddana omrdden konstitueras av ambitionerna att oka
sysselsittningen och hoja effektiviteten. Det ir ambitioner som ir
relativt oberoende av den framtida problembilden. Diremot skulle
det vara mycket svirt att pd allvar diskutera omférdelning inom
offentlig sektor eller 6kat medborgaransvar innan en markant
problembild gér en sidan diskussion nédvindig.

Ta fram underlag for en lingsiktig sysselsitiningspolitik ...

Sysselsittningen dr en viktig friga 1 dagens politiska debatt. Men
den tenderar att inriktas pd dtgirder som ger resultat under en
mandatperiod. Just nu handlar det om insatser fér att méta en
stigande konjunkturell arbetsloshet. Dessférinnan var debatten
inriktad pa hur och i vilken m&n som 6kade ekonomiska incitament
kan hoja sysselsittningen. Den frigan 4r intressant dven i
langsiktigt perspektiv. I det perspektivet blir andra frigor ocksi
intressanta och dagens kortsiktiga frigor kan betraktas ur ett annat
perspektiv.

Lingsiktigheten betyder bdde méjligheter och problem. Mer
omfattande férindringar, som frimjar okad sysselsittning, kan
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overvigas om man har ling tid pd sig. Samtidigt krivs uthillighet
och konsekvens for att nd sddana ldngsiktiga férindringar. Bidraget
till den lingsiktiga finansieringen blir begrinsat om stora
forindringar planeras pd ldng sikt och forutsittningarna sedan
indras nista mandatperiod.

Den senaste lingtidsutredningen har fokuserat pd frigan om de
ildres uttride fr@n arbetsmarknaden. LUO03/04 hade ett bredare
perspektiv och diskuterade vilka mojligheter som finns att {8 olika
grupper att arbeta flera timmar. Analysen inriktades frimst pd
yngre och dldre medborgare samt personer med utlindsk bakgrund.
Utredningens bedémningar byggdes under med férdjupade
analyser som presenterade 1 sirskilda bilagor. Utredningen var mer
oversiktlig nir den kom till frigan om vad som ska goéras for att
verkligen ni okad sysselsittning. Generella incitament fére-
sprakades 1 forsta hand.

En utgingspunkt f6r en utredning, som tillsitts nu, om 6kad
sysselsittning skulle kunna inledas med en uppdatering av analysen
1 LU03/04. Atskilligt har hint sedan den gjordes."® Men framfér
allt skulle en sidan utredning ta vid dir LU03/04 slutade, dvs.
férdjupa analysen av vilka dtgirder som bér genomféras. Framfor
allt vore det intressant med en analys av potentialer och itgirder,
dvs. en sammanvigning av vilka grupper som skulle kunna arbeta
mera och de praktiska mojligheterna att f6rmd individerna 1 de
grupperna att verkligen gora det. Den foreslagna utredningens
inriktning kan siledes sammanfattas i féljande punkter.

» Vilka grupper skulle kunna férm4s att arbeta mera?

» Vilka &tgirder krivs f6r att verkligen nd hogre sysselsittning 1
respektive grupp? Redovisa alla &tgirder — inte enbart
ekonomiska incitament — och beakta att det handlar om
tgirder pd ling sikt.

* Vig samman potentialer och méjliga dtgirder och foresld mot
bakgrund av den sammanvigningen hur mélet om fler arbetade
timmar ar 2030 kan nds pd mest effektiva sitt.

* En utredning med den inriktningen skulle med foérdel kunna
genomforas som en expertutredning. Om en sddan utredning
vore firdig samtidigt med den politisk sammansatta
utredningen skulle utredningarna snabbt kunna g3 6ver i

"0 Ett fortsatt analysarbete har redovisats i Ds 2008:36.
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handling. Samma effekt skulle kunna n8s betriffande
effektivisering.

... och ett utvecklings- och effektiviseringsprogram

Tidigare stilldes frigan varfor s3 lite effektivitet kan registreras nir
ambitionerna och potentialerna forefaller hoga och kunskap finns
om hur hojd effektivitet kan nds. En utredning skulle omedelbart
kunna tillsittas for att svara pd den frigan. Och dven i detta fall ir
den intressanta frigan vad som aktivt kan goras for att stirka
drivkraften till o©kad effektivitet. Hur bér ett ldngsiktigt
effektivitets- och utvecklingsprogram inriktas, ledas och hilla
samman? Utredningen bér avse den breda ansats till effektivisering
och utveckling som skissades 1 tidigare avsnitt.

De svira frigorna ska analyseras med realism. Ar det s att
politiskt ledd verksamhet, till skillnad frin féretag pd en marknad,
har en s komplex mélbild att effektivitetsutvecklingen allvarligt
himmas? Finns starka yrkesgrupper och indelning i olika
specialiteter inom virden som hindrar en utveckling av effektiva
patientorienterade processer? Om sidana forhillanden begrinsar
arbetet mot hogre effektivitet, vad kan d& goras for att eliminera
begrinsningarna?

Utredningen bér ta tillvara erfarenheter frin olika landsting och
kommuner. Minga har bedrivit framgdngsrikt arbete med
effektivisering. Vad ir deras erfarenhet? Vilket centralt stod skulle
ha mojliggjort dn framgdngsrikare effektivisering? Erfarenhet frin
niringslivet bor ocksd tas tillvara. Utredningen boér utmynna i
konkreta forslag till ledning, samordning och stéd av
effektiviseringsarbetet 1 kommuner och landsting. De forslagen ska
sedan provas 1 den fortsatta politiska processen.
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6 Bilaga - kalkyler och
rakneexempel

Nedan féljer en redogoérelse fér hur finansieringsbehov och
effekten av olika dtgirder riknats fram. Det bor framhillas att
berikningarna ir oversiktliga och innefattar approximationer.
Syftet ir inte att limna precisa svar pd det framtida problemets
omfattning och i vilken utstrickning som det kan 18sas med olika
dtgirder. S8dana noggranna kalkyler &terstdr att géra och min
forhoppning ir att de kommer att utféras inom ramen for en
offentlig utredning, som har tillgdng till all erforderlig expertis.
Syftet hir ir snarast att stimulera till sddana noggranna kalkyler,
genom att illustrera storleksordningen pid det framtida
finansieringsproblemet och de dtgirder som kan vara aktuella.

6.1 Konsumtionen av valfardstjanster beraknas oka i
samma takt som BNP

Den senaste langtidsutredningens basscenario utgdr ifrdn
oférindrad standard. 1 det scenariot o6kar den offentliga
konsumtionsvolymen med i genomsnitt 0,7 procent per r fram till
d&r 2030, och hela denna o©kning ir demografiskt betingad.
Utredningen menar dock att den nivin inte ir tillricklig for att
mota medborgarnas framtida efterfrigan.

En i detta sammanhang berikningsbar ambitionsnivd ir att lta
konsumtionen av vilfirdstjinster 6ka 1 samma omfattning som
BNP. Lingtidsutredningen anger dess 6kning till 2,2 procent per ir
under perioden 2005-2030. Det giller di att rikna fram
konsekvenserna av en ambitionsnivdhojning om 1,5 procent utdver
den demografiskt betingade kningen (2,2 - 0,7).
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6.2 Finansieringsbehov om berdknad
konsumtionsokning ska nas

Genom att anvinda begreppet konsumtion av vilfirdstjinster
antyds att det inte ndédvindigtvis ir friga om offentlig konsumtion
1 framtiden. Om en o6kad konsumtion exempelvis 3stadkoms
genom hojda taxor forvandlas den delen av den offentliga
konsumtionen till privat konsumtion. Det viktiga 1 detta
sammanhang ir att 6kad konsumtion av vilfirdstjinster pd den
angivna hogre nivdn kriver att resurser pd ndgot sitt tillfors
konsumtionsomridet.

Vid berikning av kostnaderna mdiste hinsyn tas ull det
forhillandet att utgifterna for vilfirdstjinster Skar dven om
konsumtionsnivin — volymen — ir oférindrad. Den oférménliga
utgiftsutvecklingen beror pd att produktiviteten vid produktionen
av dessa tjinster i princip forutsitts vara noll medan kostnaderna
forvintas f6lja den allminna kostnadsutvecklingen inom
ekonomin. Den personal som producerar vilfirdstjinster férvintas
exempelvis f8 samma léneutveckling som giller for samhillet 1
ovrigt.

Ett exempel pd denna skillnad mellan kostnader och
volymeffekt redovisas av Lingtidsutredningen 2008."" I fasta priser
utgor den offentliga sjukvirds- och dldreomsorgskonsumtionen en
ligre andel av BNP 4r 2030 4n vad den gor 2005 enligt utredningens
basscenario. Det handlar ju om en blygsam volymhgjning pd 0,7
procent for att uppritthilla oférindrad standard medan BNP 6kar
med hela 2,2 procent per dr. Det ir d3 naturligt att de aktuella
valfardstjansterna tar 1 ansprik en ligre andel av. BNP. D3 har
emellertid ingen hinsyn tagits tll kostnadsutvecklingen.
Kostnaderna for personal kommer dock att 6ka och den kostnaden
“finansieras” — till skillnad mot foérhillandena inom exempelvis
industrin — inte med nigon produktivitetsutveckling. For att fi
korrekta uppgifter om vad det verkligen kostar att producera
tjinsterna mdste utgifterna 1 fasta priser “kompenseras” for
utebliven produktivitet. Nir hinsyn tas till kostnadsutvecklingen
visar det sig att produktionen av dessa tjinster kriver en 6kad andel
av BNP trots att volymdkningen understiger BNP-6kningen. '

Det giller siledes att bedéma den kostnadsékning som krivs fér
att nd en volymoékning med 1,5 procent per 4r utdver

'SOU 2008:108.
12S0OU 2008:108, s. 96 .
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Lingtidsutredningens basscenario fram tll 2030. Och den
berikningen miste g(’)ras s& att mojliga 16sningar — finansieringen
av utgiftsékningen — beriknas pd samma sitt. Mina antaganden
forutsitter 1 princip en ny beraknmg enligt Langtldsutredmngens
modell. Sddana alternativscenarier ar inte mojliga att ta fram inom
ramen for detta projekt. En “genvig” dr att ta fasta pd en berikning
av ett si kallat vdrdscenario, som gjorts inom Finansdepartementet
och som redovisats for riksdagen.'* Berikningen av det scenariot
forutsitter en 6kning med 1/3 av den historiska s kallade
overtillvixten, det wvill siga okningen historiskt utdver den
demografiskt betingade. Den senare var 0,7 procent per ir 1
genomsnitt under perioden 1980-2005. For att komma upp mot 1,5
procent bér alltsd de virden som redovisas i propositionen
multipliceras faktorn 6,4 (1,5/(0,7/3)).

De redovisade uppgifterna i propositionen avser tiden fram till
2050. Enligt uppgifter frdn Finansdepartementet okar BNP-
andelen f6r den offentliga konsumtionen frin 26,4 till 27,7 fram till
d&r 2030 1 virdscenariot. BNP-andelens héjning med 1,3
procentenheter (27,7-26,4) ska di multipliceras med 6,4 for att fi
fram vilken BNP-andel som krivs fér en 6kning med 1,5 procent
utdéver demografins krav. Forfarandet innebir en approximation,
som dock dr godtagbar i detta sammanhang. BNP-andelen kommer
di att uppgd till 34,8 procent — en 6kning med 8,4 procentenheter.

BNP-andelen ir framriknad fér 2030, for att dversitta denna till
kronor anvinds 2005 drs BNP, som d& uppgick till 2 735 miljarder
kronor. Utgiftsdkning till &r 2030 skulle uppgd till cirka 230
miljarder kronor (0,084x2735). Den summan avser dock hela den
offentliga konsumtionen. Vilfirdstjinsterna utgoér cirka 2/3 av
denna vilket betyder en utgiftsokning om drygt 150 miljarder
kronor. Dessa 150 miljarder bildar ett finansieringsgap som ska
slutas till 2030.

Uppgiften att vilfirdstjinsterna utgér 2/3 av den offentliga
konsumtionen har beriknats pd foljande sitt. Vilfirdstjinsterna
definieras som barnomsorg, ungdomsutbildning, sjukvird och
ildreomsorg enligt nedanstiende tabell. De utgor 15,2 procent av
BNP 4r 2005 (1,5+3,7+6,0+4,0) och drygt 57 procent av den
totala offentliga konsumtionen.

'3 Begreppen utgift och kostnad blandas hir. Vid berikningar av detta slag talas oftast om
kostnad och volym. Nir jag talar om finansieringsbehov och resurstillskott kinns begreppet
utgifter mer naturligt.

"* Prop 2008/09:1, s. 257. I en senare proposition 2008/09:100 bil 4 s. 13 férefaller
vardscenariot ha riknats ned nigot.
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Tabell 6.1 Offentlig konsumtion enligt basscenariot
Procent av BNP

2005
Summa konsumtion 26,4
Barnomsorg 1,5
Ungdomsutbildning 3,7
Vuxenutbildning 1,9
Sjukvard 6,0
Aldreomsorg 4,0
Ovrig verksamhet 9,3

Ké&lla:S0U 2008:18, s. 95.

I tabellen ovan redovisas dock handikappomsorgen under rubriken
»Ovrig verksamhet”. Den utgiftsposten utgor ungefir en tiondel av
de totala utgifterna fér vilfirdstjinster."> Om hinsyn tas till det
forhdllandet skulle vilfirdstjinsterna omfatta ungefir tvd
tredjedelar av den offentliga konsumtionen.

6.3 Hur kan den héjda utgiftsnivan finansieras

Om finansieringsgapet om 150 miljarder kronor skulle slutas
genom skattehdjningar skulle skattekvoten behéva héjas med 5,6
procentenheter (150/2735) till &r 2030. Skatteintikterna till
kommunerna var (fére skattereduktioner) 435 577 miljoner
kronor. Skattesatsen samma &r var 31,60 procent i genomsnitt.'"®
150 miljarder kronor blir d& ca 11 procentenheters hojning. Den
skulle komma att 6verstiga 42 procent 1 genomsnitt. Skulle man
forsoka nd den utgiftsdkningen genom att exempelvis héja taxorna
inom primirvirden s3 att den fullt ut finansierades privat — en
primirvdrd helt utan offentligt stéd — s& skulle de inkomsterna
endast finansiera ungefir en sjittedel av de 150 miljarderna.'”
Skatteuppgifterna leder in pd frdgan om vilka sambhills-
ckonomiska konsekvenser som uppstir om konsumtionen av
vilfirdstjinster okar 1 den omfattningen utdéver l&ngtids-
utredningens basscenario. Det scenariot utgdr ifrdn en ekonomi i
balans. Om den beriknade utgiftsékningen om 150 miljarder skulle

15 Borjesson (2008), s. 29.

116 Skatteverket (2008).

7 Enligt Sveriges Kommuner och Landsting (2006 a), s. 11 s uppgick primirvirdens
nettokostnader ir 2005 till 27,0 miljarder kronor.
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finansieras med skattehdjningar s3 paverkas naturligtvis andra
forhillanden inom ekonomin, sirskilt den privata konsumtionen.

Motpolen till finansiering med skatter ir finansiering genom
effektivisering. Om produktiviteten skulle 6ka med 1,5 procent per
&r vid produktion av vilfirdstjinster skulle finansieringsproblemet
férsvinna. Den 6vriga ekonomin skulle i princip inte pdverkas. En
pd ldng sikt blir kinnbar effekt uppstdr om konsumtion av
vilfirdstjinster 6kar och produktiviteten vid produktion av dem
forblir 18g. D& kommer BNP att vixa lingsammare pd grund av
sjunkande totalproduktivitet.

I denna rapport foérutsitts inte att utgiftsokningen ska
finansieras med héojda skattesatser. Utan genom en kombination av
effektivisering, omférdelning inom offentlig sektor och okade
skatteinkomster utan hojning av skattekvoten samt genom okat
medborgaransvar. Nigon vytterligare analys av de samhill-
sekonomiska konsekvenserna av nimnda finansieringsalternativen
gors inte. I stillet koncentreras intresset pd att berikna vilket
bidrag de nimnda 3tgirderna kan limna tll att sluta finansierings-

gapet.

Okade skatteinkomster

Lingtidsutredningen har beriknat konsekvenserna av ett irs senare
uttride frin arbetsmarknaden. Utredningen férutsitter di att
pensionsildern inte hojs, dvs. ingen besparing fis pd den offentliga
utgiftssidan. Berikningsmissigt hojs successivt det genomsnittliga
arbetskraftsdeltagandet for personer i 8ldrarna 48-74 ir med ett ir
under en tiodrsperiod med borjan r 2012.

I LU:s basscenario visar de offentliga finanserna ett underskott
pa motsvarande 0,819 procent av BNP 2030, i alternativscenariot ir
underskottet 0,245 procent av BNP.""* Det senarelagda uttridet ger
alltsd en forbittring pd motsvarande 0,57 procentenheter, som ska
relateras till finansieringsgapet pd 8,4 procent. Det betyder att ett
drs senarelagt uttride frdn arbetsmarknaden sluter gapet med 0,57
procentenheter, dvs. 7,83 procent av BNP. Tre irs senare uttride
sluter gapet med 3x0,57 procentenheter. I absoluta tal, med BNP ar
2005 som bas, innebir det att tre rs senarelagd uttride mojliggor
att drygt 45 miljarder kronor kan tillféras den offentliga
konsumtionen av vilfirdstjinster.

"8 SOU 2008.108, s. 102 samt Finansdepartementet.
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I virpropositionen 2009'"” presenteras nya berikningar i dessa
avseenden. Dir forutsitts okad uttridesdlder sker 1 takt med
forvintad okad livslingd. Totalt 6kas uttridesildern med ungefir
tre &r fram till 2090, vilket ger ett utrymme i dag pd motsvarande
1,3 procent av BNP. Den berikningen avser ett lingre
tidsperspektiv men torde 1 allt visentligt ge samma effekt som den
nyss angivna.

Okad effektivitet

Om effektiviteten skulle 6ka med 0,3 procent kan den férmodade
utgiftsokningen reduceras till 1,2 procent (1,5-0,3), dvs. en
femtedel. En minskning av finansieringsgapet med en femtedel
innebdr 30 miljarder kronor. Med en effektivitetsokning pd 0,3
procent per &r sjunker det framtida finansieringsbehovet till 120
miljarder kronor.

Okat medborgaransvar

Ett 6kat medborgaransvar kan i praktiken dstadkommas genom att
utgifterna for ildreomsorg inte tillits o6ka efter ar 2020.
Fyrtiotalisterna fir dirmed sjilva ta ansvar fér vytterligare
standardhéjning. Berikningsmissigt kan detta forenklas till att
ildreomsorgen endast ska 6ka med hilften s§ mycket som andra
omriden utdver de demografiska kraven, dvs. med 0,75 procent.
Vilfirdstjinsterna fordelar sig pd féljande sitt &r 2005.

19 Prop. 2008/09:100.
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Tabell 6.2  Vilfardstjansternas fordelning pa olika omraden

Procentandelar enligt kalkyl i anslutning till tabell 6.1

Utgiftsomrade BNP-andel Andel valfardstjanster i relation till den
totala offentliga konsumtionen

Barnomsorg 1,4 8,4*
Ungdomsutbildning 3,7 22,3
Sjukvard 6,0 36,2
Aldreomsorg 4,0 24,1
Handikappomsorg 1,5 9,0

z 16,6 100
*1,4/16,6

Av den totala kningen pd 150 miljarder svarar ildreomsorgen fér
36 miljarder (24 procent av 150). Om den delen endast ska 6ka
med hilften sd blir “besparingen” 18 miljarder, eller avrundat 20
miljarder
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- Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

- Kvalitet och kostnader 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Alternativ i jordbrukspolitiken.

- Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.

- Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar i offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

- Frén patriark till part - spelregler och lonepolitik fér staten som
arbetsgivare.

- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvird och sjukférsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomridet.

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

- Vigar ut ur jordbruksregleringen - nigra idéskisser.

- Att leva pi avgifter - vad innebir en o&vergdng il
avgiftsfinansiering?
1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen 1 bidragssystemet.
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- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan - en jimférelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - sokarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.

- Byrakratiseringstendenser 1 Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — méjlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pi grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frvilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.



€ 2009:1 Forteckning dver tidigare rapporter till ESO

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas 1 nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effeketer.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplining och framtida konsumtionsmojligheter.
Budgetunderskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for vdra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
porttoljeval och tillgingsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvird.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader f6r nigra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushédllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnst6d? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stdd till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.
- Offentliga tjinster p fritids-, idrotts- och kulturomridena.
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- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomfordelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.
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