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Yttrande 6ver langtidsutredningens betinkande (SOU 2004:19) 2004-06-29

1. INLEDNING OCH OVERGRIPANDE SYNPUNKTER

Riksbanken har beretts tillfalle att yttra sig éver ldngtidsutredningens betdnkande
(SOU 2004:19).

Liksom den férgdende utredningen (1999/2000) inriktas langtidsutredningen
2003/2004 péd en analys av mojligheterna att i framtiden finansiera den offentliga
sektorn, framférallt den offentliga konsumtionen, med skatter. De tva senaste
utredningarna skiljer sig fran féregangarna, som i stérre utstrackning dgnades at en
bredare analys av de langsiktiga tillvaxtforutsdttningarna. Riksbanken anser dock att
en analys av den offentliga sektorns finansieringsmojligheter ar sarskilt viktig mot
bakgrund av de stora utmaningar den svenska valfardsmodellen star infér.
Langtidsutredningen beskriver ocksa pa ett fortjdnstfullt satt de utmaningar den
offentliga sektorn stdr infér och de alternativ som star till buds for att méta dem.
Hur dessa utmaningar hanteras kommer i slutdnden ocksa ha betydelse fér de
langsiktiga tillvaxtforutsattningarna.

Riksbanken menar dock att det ocksa hade varit véardefullt med en utférligare analys
av de andra faktorer som pdverkar de ldngsiktiga tillvaxtférutsattningarna.
Vélfarden bestdms inte bara av nivan pa den offentliga servicen utan i férsta hand
av hur realinkomsterna utvecklas. Ur ett vélfardsperspektiv finns det skél att
diskutera hur den potentiella tillvixten ska kunna stdrkas. Aven om Sveriges tillvixt
har varit férhallandevis hdg de senaste aren har Sverige sett 6ver en ldngre
tidsperiod tappat pétagligt i vélstand i relation till flera andra jamférbara lander,
matt i termer av BNP per invdnare.

Tillvaxten i ekonomin avgodrs framforallt av hur mycket vi arbetar och hur
produktiva vi dr. | ljuset av den héga sjukfranvaron och de utmaningar som vantar i
takt med att befolkningen blir dldre, ar det viktigt att den ekonomiska politiken
fokuserar pa aspekter som kan 6ka det samlade arbetsutbudet. Faktorer som hojd
(effektiv) pensionsdlder, hojd forvérvsfrekvens, 6kad arbetskraftsinvandring och
skatte- och bidragssystemets betydelse f6r det samlade arbetsutbudet bor ges en
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central roll. Mot denna bakgrund instdmmer ocksa Riksbanken i utredningens
slutsats att en generell stdrre arbetstidsforkortning ar direkt oldamplig sett i ljuset av
de pafrestningar den offentliga sektorn star infor.

En av huvudslutsatserna i betdnkandet ar att det ar orimligt att méta den
férvantade dkade efterfrdgan pa offentlig service betingad av den demografiska
utvecklingen och hogre realléner med ett kontinuerligt vixande skatteuttag.’
Utredningen menar darfor att den relativt gynnsamma perioden under de ndrmaste
aren bor tas tillvara for en bred diskussion om hur den offentliga sektorn ska
finansieras i framtiden och for att pabdrja reformer. Riksbanken delar denna
slutsats. Riksbanken har i flera tidigare sammanhang betonat att det ar battre att
detta pabodrjas redan nu &n att Sverige hamnar i en situation dar problemen blivit sa
stora att det blir svart att i ordnade former hinna med nédvéndiga reformer.
Erfarenheterna kring arbetet med att inféra det nya pensionssystemet visar att det
tar tid att fa till stdnd mer omfattande férandringar av den offentliga sektorn.

Tonvikten i den ekonomiska politiken har sedan bérjan av 1990-talet lagts pa
prisstabilitet och sunda offentliga finanser. Detta ska ses mot bakgrund av de
negativa erfarenheterna av en hég och varierande inflation och en trendmadssigt
6kande offentlig skuldsattning. Det &r Riksbankens uppfattning att omlaggningen
av den ekonomiska politiken starkt har bidragit till den stabila och gynnsamma
makroekonomiska utvecklingen under de senaste 10 dren. De utmaningar den
offentliga sektorn nu star infor talar for att den ekonomiska politiken behéver 6ka
fokuseringen dven pa andra aspekter framéver utan att de férdndringar i den
ekonomiska politiken som kan komma att bli aktuella dventyrar en
stabiliseringspolitik syftande till prisstabilitet och sunda offentliga finanser.

Den stabila finanspolitik som etablerades efter krisen i bérjan pd 1990-talet har
okat forutsattningarna for langsiktigt stabila offentliga finanser och vésentligt
underldttat penningpolitikens genomférande. Det har dock pé senare tid funnits
tendenser till ett mindre strikt synsatt pa behovet av att uppratthdlla de héga
ambitionerna inom finans- och budgetpolitiken. Utgiftstaket har kringgatts genom
"privatisering” av vissa utgifter utan att utgiftstaket justerats och genom att

? Med offentlig service avses hir sddana tjinster som idag finansieras via den offentliga sektorn
oavsett om de produceras i offentlig eller privat regi. | framtiden kan delar av det som idag definieras
som offentliga service komma att finansieras pa privat vdg i vilket fall termen offentlig service kommer
att fa en annan innebord.

“ | Baumols ursprungliga modell antas (i likhet med den s.k. EFO-modellen) att [énedkningen i den
offentliga sektorn (egentligen i den icke konkurrensutsatta sektorn inkluderande vissa delar av den
privata tjdnstesektorn) helt féljer den i den konkurrensutsatta privata sektorn. Lénedkningen i bdda
sektorerna antas vidare 6ka i takt med produktivitetsokningen i den konkurrensutsatta privata sektorn.
| praktiken kan I6nedkningstakten under vissa perioder skilja sig mellan olika sektorer. Sett dver en
langre tidsperiod ar det dock rimligt att anta att lonedkningen i den offentliga sektorn foljer den i den
privata konkurrensutsatta sektorn, eftersom det annars pa sikt skulle bli svart att rekrytera arbetskraft
till den offentliga sektorn. Friberg, K. (2003), "Intersectoral Wage Linkages in Sweden", Sveriges
Riksbank Working Paper Series, visar att det under de senaste 20 dren finns en hog grad av
korrelation i I6nedkningstakten mellan den offentliga sektorn och 6vriga sektorer (med undantag for
den finansiella sektorn).
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transfereringar ersatts med motsvarande skattereduktioner. Det ar exempel pa
atgarder som inte ligger i linje med budgetlagens intentioner. Det dr angeldget att
overskottsmélet uppfylls sa att statsskulden kan amorteras ner. Detta minskar risken
for att skatteuttaget ska behdva hojas framéver. De berdkningar som
Konjunkturinstitutet och ocksa Riksbanken nyligen gjort indikerar att det ar
tveksamt om malet om 2 procents éverskott i de offentliga finanserna 6ver
konjunkturcykeln uppnds under de ndrmaste aren.

Aven om de offentliga finanserna har férbittrats markant sedan krisen i borjan av
1990-talet visar dessa tendenser att det kan finnas ett behov av att férbattra den
externa granskningen av finanspolitiken. En offentlig granskning och en oberoende
analys av konsekvenserna av den férda budgetpolitiken bidrar till en mer
kvalificerad debatt och till att politiken fokuserar pa ratt saker.

2. BAKGRUND

Langtidsutredningens huvudsakliga problemstéllning ar hur den offentliga
konsumtionen ska finansieras pa sikt mot bakgrund av de utmaningar som véntar.
Det ar framforallt tva utmaningar som lyfts fram: den ogynnsamma demografiska
utvecklingen och den, relativt den privata konkurrensutsatta sektorn, laga
produktivitetsdkningen i den offentliga sektorn.

Den demografiska utvecklingen

Den demografiska utvecklingen medfér pa sikt att andelen aldre i befolkningen
Okar. Detta kan, allt annat lika, dels forvédntas leda till att kostnaderna for vard och
dldreomsorg okar, dels till ett minskat totalt arbetsutbud. Den ogynnsamma
demografiska utvecklingen kommer ddrmed att anstranga de offentliga finanserna
pa bade utgifts- och inkomstsidan.

Baumols sjuka

Produktiviteten i den offentliga sektorn 6kar mindre an i den konkurrensutsatta
privata sektorn samtidigt som I16nedkningen tenderar att félja den i den privata
sektorn. Detta leder till att den genomsnittliga produktionskostnaden for offentligt
producerade varor och tjdnster 6kar éver tiden, vilket i sin tur satter en press uppat
pd de offentliga utgifterna. Fenomenet &r en f6ljd av "Baumols sjuka”.* N&r
genomsnittskostnaderna stiger 6kar de offentliga utgifterna. Ett proportionellt
skatteuttag ger da skatteintdkter som finansierar dessa utgifter. Men det innebar att
den offentliga konsumtionen i volymtermer tillats sjunka relativt den privata
konsumtionen. Om sa inte blir fallet kommer Baumols sjuka, i franvaro av andra
finansieringsalternativ, att leda till ett kontinuerligt hojt skatteuttag.

Tre olika scenarier

| ldngtidsutredningen redovisas ett sa kallat basscenario som ger en téankbar bild av
hur samhallsekonomin kan komma att utvecklas fram till &r 2020. Vid sidan av
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basscenariot presenteras tva alternativa scenarier. Syftet med dessa scenarier ar att
peka pa de utmaningar den ekonomiska politiken stdr infér under olika
férutséattningar.

Basscenariot

Basscenariot ska ge en bild av hur produktionen och den privata och offentliga
konsumtionen kan komma att utvecklas i framtiden till f6ljd av de utmaningar som
véntar under forutsattning att inga avgorande férandringar genomfors i politiken. |
detta scenario antas att produktiviteten i ndringslivet utvecklas i ungefar samma
takt som under de senaste decennierna (omkring 2,2 procent per &r). Ddremot
antas sysselsattningen (totala antalet arbetade timmar), till f6ljd av den
ogynnsamma demografiska utvecklingen, vara oférandrad fram t.o.m. 2020. |
basscenariot antas sdledes att BNP-tillvaxten helt bestdms av
produktivitetstillvaxten. | basscenariot antas vidare att skatteuttaget ar oférandrat
och att efterfragan pa offentlig service enbart vaxer i takt med den demografiska
utvecklingen. Den offentliga konsumtionen métt i termer av personaltdthet och
ovrig standard antas darmed vara konstant over tiden. Efterfragan pa offentlig
konsumtion antas med andra ord inte 6ka i takt med de éver tiden hojda
reallénerna. | basscenariot antas BNP vdxa med 1,8 procent per &r (att jamféra med
2 procent per ar under perioden 1970-2002).

Alternativscenario baserat pd antagande om &kad sysselséttning

| det forsta alternativscenariot antas att en 6kad sysselsattning bidrar till en hégre
BNP-tillvaxt. Sysselsattningstillskottet antas komma fran dldre och invandrare. BNP-
tillvaxten antas i detta alternativscenario bli 2,0 procent per ar mellan 2002 och
2020.

Alternativscenario baserat pd antagande om ékad produktivitet

| det andra alternativscenariot antas BNP-tillvdxten drivas av en hdgre
produktivitetstillvaxt dn i basscenariot. Liksom i alternativscenario 1 antas BNP-
tillvaxten bli 2,0 procent per ar. For att denna tillvéxt ska uppnas maste
produktiviteten i naringslivet 6ka med 2,5 procent per ar (att jamféra med 2,2
procent i basscenariot).
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Tabell 1.
Nyckeltal for de olika scenarierna, genomsnittlig arlig procentuell férdndring

Basscenario | Alternativscenario 1 | Alternativscenario 2
Okad sysselsdttning | 6kad produktivitet
Arbetade timmar 0,0 0,2 0,0
Produktivitet i 2,2 2,2 2,5
néringslivet
BNP 1.8 2,0 2,0
Offentlig konsumtion | 0,5 0,8 0,6

Kalla: Langtidsutredningen.

Av tabell 1 framgar att tillvaxten i offentlig konsumtion kommer att ligga i spannet
0,5-0,8 procent per ar, oavsett vilket scenario som analyseras. P.g.a. antagandet om
ett oférdndrat skatteuttag kommer den privata konsumtionen i alla tre scenarierna
att 6ka betydligt snabbare jamfért med det historiska genomsnittet.

Alternativa sdtt att méta efterfrdgan pa offentlig konsumtion

| ldngtidsutredningen diskuteras vilka méjligheter som finns att finansiera en 6kad
efterfrdgan pa offentlig konsumtion i framtiden under de tre olika scenarierna. Mot
bakgrund av att stérre delen av de offentliga dtagandena idag skattefinansieras
studeras forst om ett 6kat skatteuttag ar rimligt. Darefter analyseras om en 6kad
tillvaxt kan bidra positivt till finansieringen av den offentliga konsumtionen. Vidare
undersoks mojligheterna att 6ka produktiviteten i den offentliga sektorn.
Avslutningsvis diskuteras alternativa sdtt att finansiera den offentliga konsumtionen.

3. RIKSBANKENS SYNPUNKTER

Rimligheten i de olika scenarierna och huvudsakliga konsekvenser

Oavsett scenario dr den huvudsakliga slutsatsen att tillvdxten i offentligt finansierad
konsumtion, métt i volymtermer, vid ett oférandrat skatteuttag, maste bli betydligt
lagre an tillvaxten i privat konsumtion. De hogre skatteintdkterna kommer, vid ett
givet skatteuttag, i huvudsak att racka till att finansiera de hojda reallénerna i den
offentliga sektorn (p.g.a. Baumols sjuka) och till de demografiskt betingade
kostnadsékningarna.

| basscenariot antas efterfragan pa offentlig konsumtion fullt ut betingas av hur
befolkningen i olika dldersgrupper utvecklas. | de tva alternativscenarierna med
ndgot hdgre BNP-tillvaxt tillkommer ocksa ett litet utrymme for en viss
konsumtionsékning vid sidan av den 6kning den demografiska utvecklingen ger
upphov till. Utredningen papekar att det sannolikt inte ar rimligt att anta att
6kningen i de reala inkomsterna ar férenlig med en sa liten tillvaxt i efterfrdgan av
offentligt konsumtion. Om den offentliga konsumtionsvolymen skulle hallas
oférdndrad relativt den privata konsumtionen skulle dock skattekvoten stiga
dramatiskt till f6ljd av Baumols sjuka. Med ett rakneexempel visar
Kommunférbundet att om den kommunala konsumtionen kontinuerligt skulle
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tilldtas védxa i takt med BNP skulle, vid en fortsatt skattefinansiering, den
genomsnittliga kommunala skattesatsen behdva uppga till knappt 70 procent i
slutet av detta sekel.” Det sdger sig sjilv att ett sddant scenario dr uteslutet.

Riksbanken menar att detta &r en viktig insikt och att detta problem har fatt mindre
uppmarksamhet pd senare tid 4n vad som ar 6nskvart. Mojligtvis hdnger det ihop
med att farhdgorna under senare delen av 1980-talet, om betydande
samhéllsekonomiska péfrestningar av detta slag, inte besannats i ndgon storre
utstrackning. Till detta finns dock ett antal fér denna tidsperiod specifika
forklaringar. Exempelvis var den demografiska utvecklingen férhallandevis
férmanlig. Den offentliga konsumtionen pressades ocksa tillbaka som andel av BNP.
Till detta kommer en relativt oférmanlig I6neutveckling for offentligt anstallda. Det
ar inte troligt att de problem utredningen pekar pa kommer att kunna I6sas upp pa
detta vis ocksa i framtiden. Problemet med Baumols sjuka skall alltsa inte
underskattas. Det kan ge upphov till problem av samma storleksordning som den
demografiska utvecklingen. Problemet riskerar att forstarkas i det fall det i framtiden
blir svart att rekrytera arbetskraft till den offentliga sektorn och om det i sin tur
leder till 6kade relatividner for offentliganstallda.

Det finns bara en slutsats att dra av detta menar Riksbanken. Antingen maste vi
acceptera att det som idag betecknas som offentlig konsumtion i framtiden minskar
relativt den privata konsumtionen, eller s mdste den 6kade efterfrigan pa de
tjanster den offentliga sektorn idag tillhandahéller helt eller delvis finansieras pad
annat satt an via skatter, alternativt métas med kompletterande privata I6sningar.
En hojning av det redan hoga skatteuttaget, menar Riksbanken, kan fa negativa
effekter pa savél tillvaxten som ekonomins funktionssatt. Riksbanken védlkomnar
darfor langtidsutredningens analys nér det géller dessa fragor.

Trots att de tre scenarierna i langtidsutredningen tydligt beskriver de
finansieringssvarigheter som véntar den offentliga sektorn vill Riksbanken
podngtera, vilket ocksd gors i betdnkandet, att scenarierna i vissa avseenden bygger
pa relativt optimistiska antaganden om bl.a. sysselsattningsdkning och mojligheten
att rekrytera fler offentliganstéllda. Det gar darmed inte att avfarda
langtidsutredningens analyser som pessimistiska. Riksbanken menar tvartom att de
vl belyser de svarigheter som vantar nér det galler den framtida finansieringen av
den offentliga konsumtionen. Problemen kan t.o.m. vara stérre dn vad dessa
scenarier visar.

Det kan dock finnas skl att kommentera antagandena kring
produktivitetsdkningen i ndringslivet. Matt med féradlingsvardemetoden var
produktivitetsékningen i genomsnitt 2,4 procent per ar under perioden 1980-2003,
vilket 4r ndgot hogre dn vad som antagits for basscenariot.® Exkluderas de senaste
aren blir produktivitetsdékningen lagre medan den blir hdgre om dven 1970-talet
inkluderas. Det &r givetvis svart att bedéma den framtida produktivitetsékningen.
Blir den hogre dn vad som antagits i basscenariot bidrar det & ena sidan till 6kade

® Kommunala framtidsplaner — En ldngtidsutredning om behov och resurser till &r 2050, Svenska
Kommunfoérbundet, 2002.

° Mitt med néringslivets bidrag till BNP uppgick produktivitetsékningen under samma period till 2,25
procent.
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finansieringsproblem for skattefinansierad offentlig konsumtion p.g.a. den 6kade
relativkostnadsforskjutningen. En hdgre produktivitetstillvéxt leder & andra sidan till
okade realinkomster vilket dels 6kar vilfarden, dels bor underldtta ett inférande av
alternativa finansieringsformer och privat produktion av vissa "valfardstjanster".

Alternativa satt att finansiera den offentliga sektorn framéver

Genom ett bkat skatteuttag

Historiskt sett har, med undantag for 1990-tatet, den 6kade efterfrdgan pa offentlig
service till storre delen motts genom ett kontinuerligt hojt skatteuttag och
utredningen har darfoér analyserat mojligheterna att hoja skatteuttaget ytterligare.
Utredningen fér, mot denna bakgrund, en relativt utférlig diskussion om skatters
samhaéllsekonomiska effekter. Utredningen poédngterar att skatter ger upphov till en
samhéllsekonomisk kostnad i form av s.k. skattekilar som kan paverka hushallens
och foretagens drivkrafter for olika ekonomiska aktiviteter. Skattekilen utgérs av
skillnaden mellan den samhélls- och privatekonomiska avkastningen av olika
ekonomiska aktiviteter, t.ex. av arbete. Utredningen pdpekar vidare att sd lange
marginalnyttan av ett dkat skatteuttag ar stérre 4n marginalkostnaden av den
Okade skattekilen, ar skattehdjningen samhallsekonomiskt effektiv. Det konstateras
att ett samhallsekonomiskt effektivt skattesystem férutsdtter att marginalkostnaden
ar densamma for alla skatter, med justering for en viss vald inkomstomférdelning.
Det konstateras vidare att marginalkostnaderna férandras med tiden och att det
darfor finns behov av att anpassa skattesystemet till nya férutsattningar.
Utredningen pekar exempelvis pd att behovet av dldreomsorg kommer att 6ka
framover samtidigt som marginalkostnaden for vissa skatter kan komma att 6ka
vasentligt till féljd av internationaliseringsprocessen och 6kad skattekonkurrens. Den
huvudsakliga slutsatsen dr dock att det ar orimligt att beméta den dkade
efterfragan pa offentlig service med ett kontinuerligt hojt skatteuttag.

Riksbanken delar denna bedémning. Sverige har redan ett av vérldens hogsta
skattetryck och en hojning av det riskerar att férsdmra ekonomins funktionssatt.
Detta dr ocksa en slutsats regeringen drog redan i samband med 1985 éars
Langtidsutredning nar skattetrycket uppgick till c:a 50 procent av BNP. Sedan dess
har skattetrycket stigit ytterligare samtidigt som internationaliseringen 6kar de
samhéllsekonomiska kostnaderna som féljer med héga skatter. Eftersom det
sannolikt inte gar att bredda skattebaserna i sarskilt stor utstrackning skulle ett hojt
skatteuttag leda till h6jda marginaleffekter med bl.a. negativ paverkan pa
arbetsutbudet. Sett mot bakgrund av den demografiska utvecklingen finns det
tvdrtom starka argument som talar for att det dr angeldget att forbattra
drivkrafterna for arbetsutbudet.”

Riksbanken delar ocksa utredningens bedémning att det ar viktigt att anpassa
skattesystemet till nya férutsattningar. Riksbanken vill lyfta fram, vilket gors relativt
kortfattat i utredningen, att internationaliseringsprocessen och en 6kad

7 Se ocks& Riksbankens yttrande till betinkandet "Véra skatter?”, (SOU 2002:47), Dnr 2002-2037-
DIR.
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skattekonkurrens kan gora det kostsammare att behdlla nuvarande skatteuttag.®
Tecken finns redan idag pa att foretagen av skatteskal forldgger huvudkontor och
forskningsavdelningar till utlandet. Behovet av att kunna behdlla specialkompetens
och locka till sig utldndsk expertis har redan féranlett speciella regler i
skattesystemet.’

Genom O6kad tillvéxt

Utredningens huvudsakliga slutsats dr att ekonomisk tillvdxt genom enbart en
produktivitetsdkning i ndringslivet inte i ndgon storre utstrackning kan bidra till att
underlatta en skattefinansiering av de offentliga dtagandena i framtiden. Skalet ar
att den 6kade produktiviteten i ndringslivet skyndar pa
relativkostnadsforskjutningen mellan privat och offentlig konsumtion (se
beskrivningen av Baumols sjuka ovan). Nettotillskottet fran de 6kade
skatteintdkterna ar litet, vilket begransar utrymmet for att 6ka de offentliga
atagandena, t.ex. den offentliga konsumtionen. Om tillvaxten istéllet drivs genom
6kad sysselsattning blir nettotillskottet hgre beroende pa hogre skatteintékter och
lagre kostnader for arbetsléshetsunderstdd och andra bidrag. Om hela det 6kade
resursutrymmet skulle tas i ansprdk fér offentlig konsumtion skulle enligt
utredningens berdkningar den offentliga konsumtionen i det senare fallet kunna
vara 5,7 procent éver den nivd som galler for basscenariot ar 2020. Detta ska
jdmféras med 1,8 procent i det fall den ekonomiska tillvaxten istéllet &r ledd av en
produktivitetsdkning.

Riksbanken menar att utredningens simuleringar tydligt visar hur angeldget det ar
att den ekonomiska tillvdxten gar hand i hand med 6kad sysselsattning. Det ar
viktigt att pdpeka, vilket ocksa gors i utredningen, att detta foérutsatter markant
Okad sysselsattning hos framférallt invandrare och &ldre framéver. | basscenariot
antas att antalet arbetade timmar fér kvinnor och méan i dldern 55-64 ar ékar med
15 procent mellan 2002 och 2020 och att sysselsdttningsgraden fér utlandsfédda
gradvis ndrmar sig de svenskféddas. Beddmningen i langtidsutredningen ar dock att
dessa antaganden bor betraktas som vél optimistiska, vilket Riksbanken instdmmer
i.

Riksbanken delar utredningens bedémning att det dr angeldget att forbattra
drivkrafterna for att 6ka arbetsutbudet och att detta i férsta hand bér géras genom
generella atgarder. Liksom utredningen menar Riksbanken att faktorer som skatte-
och bidragssystemet utformning, efterlevnad och kontrollméjligheter ar viktiga
faktorer att beakta vid en diskussion av hur drivkrafterna for arbete ska kunna
starkas. Det finns ocksd, som utredningen pdpekar, skal att se 6ver om det gér att
6ka genomstromningshastigheten fér utbildning. Riksbanken vill ocksa lyfta fram
att den i sitt yttrande till Skattebasutredningens betdnkande papekade att

® Det giller i synnerhet om den likformighet skattesystemet fick i samband med 1990/1991 &rs
skattereform ska uppréatthallas. Se vidare Riksbankens yttrande till betdnkandet "Véra skatter?”, (SOU
2002:47), Dnr 2002-2037-DIR.

® Se ocksd Riksbankens yttrande till betdnkandet "Véra skatter?"”, (SOU 2002:47), Dnr 2002-2037-
DIR.
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utformningen av det skattesubventionerade privata pensionssparandet kan ha
negativ effekt pd arbetsutbudet hos min och kvinnor i dldern 55-65 &r."

Samtidigt som Riksbanken vill lyfta fram betydelsen av ett 6kat arbetsutbud delar
Riksbanken utredningens beddmning att det inte ar troligt att arbetsutbudet kan
6ka i en sddan utstrdckning att det kan finansiera den 6kade efterfragan pa
offentliga tjanster i samma takt som reallénerna ékar. Aven i franvaro av den
negativa demografiska utvecklingen kommer relativkostnadsforskjutningen mellan
offentligt och privat producerade varor och tjanster att skapa ett
finansieringsproblem i det fall den offentliga konsumtionen dven fortsattningsvis ska
finansieras till storre delen med skatter. Lésningen pd det senare problemet kraver
saledes andra atgarder vid sidan av sddana som stimulerar arbetsutbudet. Som
ocksa konstaterades inledningsvis ar en hogre tillvaxt av central betydelse for den
allmédnna valfarden oavsett vilken betydelse den har fér méjligheterna att finansiera
de offentliga dtagandena.

Genom &kad produktivitet i offentlig sektor

Langtidsutredningens huvudtema ar hur de "vélfardstjanster” som kan férvédntas
vara efterfragade i framtiden (de tjdnster som idag tillhandahalls genom offentlig
finansiering) ska kunna finansieras i takt med en 6kad efterfragan. Ett satt att
minska finansieringsbehovet ar att 6ka produktiviteten i den offentliga sektorn.
Utredningens huvudsakliga slutsats dr att det finns vissa mojligheter att 6ka
produktiviteten, dven om de bedéms vara begransade. Skalet till det senare &r att
de flesta tjanster dr arbetskraftsintensiva. Utredningen menar dock att de
kostnadsskillnader som finns mellan kommunerna, dven vid beaktande av
strukturella skillnader och skillnader i kvalitet, visar att det finns en viss potential for
6kad produktivitet. Utredningen konstaterar vidare att det I6pande finns skal att se
over ansvarsfordelningen mellan stat, kommun och landsting och forbattra
styrsystemen. Utredningen hanvisar bl.a. till att de nya reglerna for
budgetprocessen och kravet pa balans i kommunernas finanser vasentligt har
forbattrat mojligheterna att kontrollera kostnadsutvecklingen. Utredningen hanvisar
dven till att det finns beldgg for att styrsystem med interna marknader med
uppdelning mellan bestallare och utférare, kan bidra till 6kad effektivitet och
produktivitet. Utredningen menar dven att det kan finnas en viss potential i 6kad
konkurrensutsattning, genom privat produktion, konkurrensutsattning inom
offentlig sektor eller genom 6kat utrymme fér kundval.

Riksbanken delar utredningens bedémningar att det bor finnas en potential att 6ka
produktiviteten och effektiviteten i den offentliga sektorn. Inom viktiga delar av den
offentliga verksamheten har det ocksa skett vasentliga produktivitetsférbattringar,
bl.a. sedan alternativa producenter accepterats.

Genom alternativ finansiering och hdrdare prioritering

Ett av utredningens huvudbudskap ar att efterfrdgan pa de tjénster som idag
finansieras av den offentliga sektorn kommer att 6ka och att det blir svart att
finansiera detta med hogre skatter. Okad tillvixt, d&ven om den gar hand i hand

' Se Riksbankens yttrande till betdnkandet "Vdra skatter?”, (SOU 2002:47), Dnr 2002-2037-DIR.
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med en O6kad sysselsdttning och 6kad produktivitet i offentlig sektor kan inte fullt ut
bidra till att mota de resursansprdk den forvdntade 6kade efterfragan pa dessa
tjdnster ger upphov till. Mot denna bakgrund landar utredningen i slutsatsen att en
eller flera av féljande atgarder kommer att bli nédvandiga framdver oavsett om
man vill det eller inte: (i) 6kade avgifter, (ii) dkat inslag av privata I6sningar inom
socialférsakringssystemen, (iii) bortprioritering av vissa verksamheter och
avgransning av skattefinansierad service till ett basutbud med méjlighet att
komplettera med egenfinansiering.

Nér det géller 6kad avgiftsfinansiering landar utredningen i bedémningen att en
sddan bara har en begrdnsad potential och att den kan leda till minskad efterfrdgan
(vilket kan vara bra i vissa avseenden) och o6nskade férdelningseffekter. Exempelvis
skulle en fordubbling av avgifterna inom barn- och dldreomsorgen bara ge
utrymme fér ndgon procentenhets ytterligare konsumtionsékning. En 6kad privat
finansiering av socialférsakringar kan ge en positiv engdngsvinst men det ger inte
utrymme for stadigt vaxande resurser till att finansiera offentlig konsumtion menar
utredningen. Det som ddremot enligt utredningen kan skapa en ventil f6r en
kontinuerligt vdixande efterfrdgan pa offentlig konsumtion, vid ett oférandrat
skatteuttag, dr att begrdnsa den offentliga sektorns dtaganden och tillata privat
finansiering utdver detta skattefinansierade basutbud. En sddan modell behdver inte
std i strid mot principerna for en generell valfardspolitik. Utredningen hanvisar till
att det redan idag finns betydande inslag av den senare modellen, tex. genom
pensionssystemets utformning, kompletterande arbetsldshets- och sjukforsékringar
och egenfinansierad tandvérd. Utredningen hénvisar ocksa till studier som visar att
den offentliga konsumtionen bidrar relativt lite till omférdelningen till skillnad frén
skatte- och bidragssystemet.

Riksbanken delar i stort sett dessa bedomningar. For att dstadkomma reformer i
denna riktning kommer ett antal svara beslut att behdva tas vilka kan fa betydelse
for fordelningspolitiken. Aven om ett 6kat inslag av egenfinansiering i form av
exempelvis hogre avgifter inte ger ndgot kontinuerligt védxande resurstillskott,
menar Riksbanken att det kan bidra till att ge medborgarna méjlighet till att sjélva
gobra en vardering av nyttan av tillaggstjanster relativt kostnaden, vilket kan bidra till
samhdllsekonomisk effektivitet. Riksbanken menar vidare att i takt med att
realinkomsterna 6kar och Sverige blir rikare borde acceptansen fér privata I6sningar
och alternativa finansieringsformer 6ka. Det 6kade utrymme som vid ett oférdndrat
skatteuttag uppstar for privat konsumtion for alla inkomstkategorier bér till viss del
kunna anvandas for privat finansiering av tillaggstjanster, inkomstférsékringar och
till 6kade egenavgifter.

Ansvarsfordelning och behov av institutionella forandringar

Vid en diskussion om hur den offentliga sektorn ska reformeras menar Riksbanken
att betydelsen av institutionella férandringar inte ska underskattas. Sddana kan
bidra till att 6ka saval effektiviteten som produktiviteten i den offentliga sektorn och
minska risken for ett kontinuerligt hojt skatteuttag.

Nar det géller risken fér kommunala skattehojningar framéver har utredningen lyft
fram institutionella faktorers betydelse for drivkrafterna bakom dessa. Utredningen
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pekar bland annat pa att utformningen av skattesystemet och det kommunala
utjdmningssystemet innebdr att de fulla samhallsekonomiska kostnaderna av hojda
kommunala skattesatser inte bérs av en enskild kommun. Kommunen far sjalv den
Okade skatteintdkten som uppstdr pa kort sikt, men genom utjgmningssystemet
kommer kostnaden i form av ldgre arbetsutbud och ddrigenom en mindre skattebas
att fordelas pa alla kommuner. Det lagre arbetsutbudet till foljd av skattehdjningen
minskar ocksa skattebasen for staten samtidigt som kostnaderna for
socialforsdkringarna kan 6ka. Utredningen menar att detta sammantaget kan
innebdra att de kommunala skattesatserna pa sikt blir hdgre dn vad som ar
samhillsekonomiskt motiverat."

Riksbanken delar dessa bedémningar. Vid en diskussion om hur de tjdnster som den
offentliga sektorn idag tillhandahaller ska finansieras i framtiden, &r valet av
finansieringsform bl.a. beroende av den institutionella utformningen. Den
demografiska utvecklingen kan gora det svart att finansiera exempelvis dldreomsorg
i vissa glesbygdskommuner och den kommer ocksa att utsatta det kommunala
utjdmningssystemet fér mycket stora pafrestningar framover. Detta vacker en rad
fragor: Bor vard, skola och omsorg till storsta delen dven fortsattningsvis
tillhandahdllas av kommunerna eller bor delar av detta ansvar laggas over i
socialforsakringssystemet eller bor staten ta 6ver det ansvaret? Nar det géller det
senare fragan nojer sig utredningen i stort sett med att kort referera till den s.k.
SACO-modellen i vilken féreslas att staten tar dver finansieringsansvaret for vissa
kommunala tjanster. Det finns ocksa skal att préva de institutionella arrangemang
som galler for t.ex. sjukforsdakringen och sjukvarden.

Forutom att den institutionella utformningen har betydelse for finansieringen kan
den ocksd, menar Riksbanken, ha stor betydelse for hur utgifterna utvecklas.
Riksbanken menar att det i detta avseende kan ligga ett varde i att tydligare
separera olika delar av den offentliga sektorn fran varandra. Inférandet av det nya
pensionssystemet dr ett exempel. Med en sddan uppdelning kan de offentliga
atagandena tydligare preciseras inom respektive omrade. Det dr ocksd mojligt att
institutionella férandringar pd utbudssidan, t.ex.mer privat produktion och en 6kad
konkurrens mellan olika producenter, kan 6ka produktiviteten oavsett val av
finansiering.

Det finns ocksd, menar Riksbanken, tecken som tyder pd att det finns ett otydligt
ansvarsforhdllande mellan stat och kommun, vilket dels kan géra det svart att
utkrdva ansvar, dels riskerar att urholka det kommunala sjélvstyret.” Ett skal till
detta &r att staten, trots det kommunala sjalvstyret, dlagger kommunerna uppgifter
samtidigt som kommunerna helt eller delvis fa std fér finansieringen. Riksbanken
menar att beslut och finansieringsansvar bér sammankopplas tydligare. Det &r
rimligt att staten tar dver ansvaret for verksamheter dar nationella mal ar viktiga,
dar det finns externa effekter (t.ex. av utbildning) eller dar férdelningspolitik &r ett
centralt inslag. Det kan ocksa, menar Riksbanken, finnas ett varde i att
verksamheter som utsdtts for ett hart efterfragetryck och dar det idag finns sma
incitament att avsta fran skattehdjningar 6verfors till staten. Till skillnad fran

" Detta &r ett stort problem om flertalet kommuner agerar pé detta sitt.
" Se ocksd Lindbeck, A., m.fl., (2000), "Politisk makt med oklart ansvar", Ekonomirddets rapport,
2000, SNS.

11 [12]



kommuner och landsting kan staten samtidigt vaga in de samlade
samhdllsekonomiska konsekvenserna av ett hojt skatteuttag.

Det finns skél att hédnvisa till de institutionella férdndringar i denna riktning som
genomforts eller diskuteras i Norge och Danmark. | Norge har flera av de stora
sjukhusen 6verforts i statlig regi. Med héanvisning till bland annat den ogynnsamma
demografiska utvecklingen och behov av att 6ka produktiviteten och effektiviteten i
offentlig sektor har Danmarks regering lagt fram ett reformférslag som bl.a. syftar
till att minska antalet nivaer i den offentliga sektorn.”

Riksbanken vill avslutningsvis vicka en fraga av betydelse fér formerna kring hur
ekonomisk-politiska fragor av mer langsiktig karaktdr bor analyseras inom ramen for
regeringens och riksdagens arbete. Sddana fragor har av tradition sedan 1948 med
ndgra ars mellanrum analyserats inom ramen for just langtidsutredningen.
Riksbanken anser att det r vardefullt att det dven fortsattningsvis finns en vél
utbyggd analyskapacitet inom regeringskansliet ndr det galler de langsiktiga
ekonomisk-politiska forutsattningarna, inte minst efter att ESO har lagts ner. Det ar
angeldget att férdjupa analysen och 6ka forstaelsen av fragor av langsiktig
betydelse for den ekonomiska politiken pa en mer kontinuerlig basis. En
kontinuerlig analys av den ekonomiska politikens langsiktiga férutsattningar kan
ocksa bidra till att flytta fokus fran kort- till mer langsiktiga évervdganden. Det ar
vidare viktigt att battre &n i dag kunna koppla de mer langsiktiga férutsattningarna
pa ett tydligt sétt till dagens och de ndrmaste arens budgetproblem. Ett alternativ
som skulle kunna prévas ar att under riksdagen inféra en ny institution som har till
huvuduppgift att I16pande félja upp fragor av mer ldngsiktig betydelse for den
ekonomiska politiken och utvardera om den férda aktuella politiken &r forenlig med
de langsiktiga ekonomiska restriktionerna och férutsittningarna.” En sddan
institution skulle exempelvis kunna utformas pa ett liknande sétt som Congressional
Budget Office (CBO) i USA. Ett annat alternativ skulle vara att ge ett forstarkt
Konjunkturinstitut motsvarande uppagifter.
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" Se ocksd Lindbeck, A., m.fl., (2000), "Politisk makt med oklart ansvar", Ekonomirddet rapport,
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