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Utgivarens forord

Den svenska vilfardsstaten dar under omprovning. Den internationella
integrationen dndrar forutsittningarna for den svenska ekonomin. Ar-
betskraften blir rorligare, liksom skattebaserna. Det blir allt svérare att
avvika frédn andra ldnder i valet av vilfardspolitisk strategi och skatte-
kvot. Demografiska fordndringar bidrar till problemen. Forsorjnings-
kvoten — andelen yngre och édldre i relation till den arbetande delen av
befolkningen — fordndras i ogynnsam riktning, i Sverige liksom i manga
andra OECD-lénder.

I den omprovning av vilfardspolitiken som framtvingats har SNS be-
domt det som viktigt att f6lja utvecklingen och berika debatten med sam-
héllsvetenskapliga forskningsresultat och erfarenheter fran andra léander.
SNS Vilfirdspolitiska rdd har skapats i analogi med det tidigare Kon-
junkturradet och Demokratiradet for att i &rligen aterkommande rappor-
ter belysa centrala fragor i vilfardspolitiken och foresla forandringar dar
detta anses motiverat. Liksom de bada tidigare rdden bestar detta av aka-
demiskt verksamma forskare som sjélvstandigt véljer savil frigor inom
omradet som angreppssitt.

1998 ars rapport, Valfirdspolitik i kristid — hdller arbetslinjen? dis-
kuterade konsekvenserna av hog och ldng arbetsloshet for valet av ar-
betslinjen som vilfardspolitisk strategi. I arets rapport tar radet upp nag-
ra av de pafrestningar pé vilfardspolitiken som 6kad rorlighet och demo-
grafiska forandringar leder till. I fokus star kommunerna som huvudpro-
ducenter av de vilfardsrelaterade tjdnster som foljer oss fran fodseln upp
i pensionsaldern, eller som det heter i rapportens titel, "fran dagis till ser-
vicehus”. Forfattarna analyserar bade de problem for dagens konstruk-
tion som rorligheten for med sig och frdgan om det 4r mojligt att ge hus-
héllen 6kad valfrihet inom ramen for en skattefinansierad vélfardsstat.

[ rddet har ingéatt professorn i nationalekonomi Lars Soderstrom
(ordf.), professorn i nationalekonomi Anders Bjorklund, prefekten vid
Socialhogskolan i Lund Per Gunnar Edebalk och universitetslektorn i
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nationalekonomi Agneta Kruse. Projektledare vid SNS har varit under-
tecknad. Utkast till rapporten har diskuterats vid seminarium pa SNS.
Forfattarna har dérvid kunnat dra fordel av synpunkter fran departe-
mentsradet Ingemar Eriksson och chefekonomen Gunnar Wetterberg.

Som brukligt 4r i SNS-sammanhang har arbetet foljts av en referens-
grupp med representanter fran néringsliv och forvaltning. Forre social-
ministern Bengt Westerberg har varit ordforande i referensgruppen.

Ledamoéterna av radet star gemensamt bakom rapportens analys och
rekommendationer. SNS somorganisation har inte tagit stédllning till dess
innehdll. Referensgruppens yttrande over rapporten publiceras pa SNS
hemsida (www.sns.se) och i SNS kvartalsskrift Foretag och Samhdille.
Finansiellt har rapporten stotts av Socialvetenskapliga forskningsradet
och referensgruppen.

Stockholm 1 oktober 1999
Per Molander
Forskningsledare vid SNS



Kapitel 1. Nya fOrutsattningar
for valfardspolitiken

1960 levde en genomsnittlig man i OECD-ldnderna 67 &r. Av dessa dg-
nade han 46 ar &t forvirvsarbete. De aterstdende 21 &ren bestod till stor
del av hans uppvixt och skolgéng. Sedan han intritt pa arbetsmarknaden
gick néstan all hans tid at till forvirvsarbete. Idag har medellivsldngden
for mannen okat till 74 ar, samtidigt som antalet ar i forvdrvsarbete sjun-
kit till 37 ar. Saledes tillbringar de hélften av livet med annat dn for-
vérvsarbete. Utbildningen har férléngts, liksom tiden som pensionér. Un-
der de yrkesverksamma &ren kommer nu ocksé fler avbrott till f6ljd av
arbetsloshet och sjukdom. Aven for kvinnorna noteras en 6kning av me-
dellivslangden med 7 4r, till drygt 80 &r, men tiden for forvérvsarbete har
inte minskat, utan likasa okat med 7 ar. Antalet ar utan forvéarvsarbete un-
der den yrkesaktiva adldern har for kvinnornas del halverats fran 24 till
12 &r.!

Detta dr dramatiska forandringar med langtgdende konsekvenser for
familjelivet, barnens uppvéxtforhallanden och situationen for de dldre.
For samhillet som helhet handlar det om en kraftig 6kning av forsorj-
ningskvoten”. Samtidigt har forsorjningsuppgiften till stor del flyttats
fran de enskilda familjerna till den offentliga sektomn. I stéllet for att var
och en tar hand om sina anhoriga, gamla sévél som unga, tar vi nu som
skattebetalare hand om hela kollektivets unga och gamla.

I denna rapport har vi valt att sitta fokus pd den omfordelning som
sker over livscykeln — frdn vaggan till graven. Det typiska dr att syssel-
sattningen och inkomsterna infaller i mitten av livscykeln och att vi som
individer dr beroende av stdd framfor allt under den inledande och av-
slutande fasen av livet. Detta blir tydligt i kapitel 2, dér vi beskriver de
offentliga utgifternas aldersprofil. Det handlar om savél kontanta 6ver-
foringar, t.ex. fordldrapenning, barnbidrag och alderspension, som natu-

' OECD, Maintaining Prosperitv in an Ageing Society, 1998. Siffrorna avser genomsnitt for lin-
derna Australien, Kanada, Danmark, Finland, Frankrike, Irland, Italien, Japan, Norge, Nya Zeeland,
Spanien, Sverige, Storbritannien, Tyskland och USA.



raférmaner av olika slag, sérskilt sddana tjdnster som ingéar i kategorin
”vérd, skola och omsorg”.

Det har fallit pA kommunernas och landstingens lott att svara for en
stor del av den direkta omvardnaden, alltifrAn barnomsorg och skola till
sjukvard och dldreomsorg. Hur utgifterna pé de olika verksamhetsomra-
dena fordelas framgéar av tabell 1.1. Som synes svarar vard, skola och
omsorg for ca 75 procent av de reala utgifterna.

Tabell 1.1. Kommunernas och landstingens reala utgifter* 1995. Procenttal.

Verksamhet Andel av totala utgifter Andel av BNP
utgifter
Allménna offentliga tjanster 11,0 2,10
Forsvar 0,1 0,01
Samhillsskydd och rittskipning 1,3 0,26
Utbildning 20,9 3,99
Halso- och sjukvard 25,4 4,83
Social trygghet 28,8 5,49
Bostadsforsorjning och samhillsutveckling 2,3 0,45
Fritidsverksamhet, kultur och religion 6,3 1,20
Energi 0,5 0,09
Transporter och kommunikation 1,9 0,36
Andra niringslivsdndamal- och tjdnster 1,3 0,24
Ofordelade offentliga utgifter 0,2 0,05
Totala reala utgifter 100,0 19,05

*) I reala utgifter ingar konsumtion och investeringar, men ej transfereringar.
Kadlla: Statistiska Centralbyréan, Nationalrdkenskaper N 10 SM 9701.

For att driva sin verksamhet har kommunema och landstingen byggt upp
en omfattande serviceapparat motsvarande ca 20 procent av BNP. Hu-
vuddelen av tjinsterna produceras i egen regi. Det typiska for varden,
skolan och omsorgen &r att dessa verksambheter har en relativt svag pro-
duktivitetsutveckling. Detta far till f6ljd att de kommunala tjdnsterna pa
detta omrade blir successivt allt dyrare: Det kridvs skattehojningar bara
for att halla en konstant volym och kvalitet pa verksamheten. Att tjanster
successivt kostar mer &n varor brukar kallas Baumol’s disease. Forkla-
ringen #r att varden, skolan och omsorgen och vissa andra ”"mjuka” verk-
samheter — trots en langsammare produktivitetsutveckling — inte kan ha
en markbart langsammare l6neutveckling &n vad som géller for arbets-
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marknaden i 6vrigt. Foljden 4r att sddana tjanster blir allt dyrare. Om de
inte skall bli dyrare for konsumenterna, maste de subventioneras i allt
storre omfattning. Detta krédver storre skatteinkomster. Och i takt med
den tidigare namnda demografiska utvecklingen okar efterfrigan pa
kommunala tjdnster. Detta gor behovet av skatteinkomster dnnu storre.

Det kan diskuteras om den sociala omvandling vi sett sedan borjan av
1960-talet hade varit mojlig utan en kraftig tillvixt av den kommunala
sektorn. Hur skulle familjerna ha klarat sig utan alla dessa subventione-
rade tjdnster? Sdrskilt besvirlig hade situationen naturligtvis varit for fa-
miljer med ménga barn och aldringar. Utan kompensation hade alter-
nativet for manga sikerligen varit att producera motsvarande tjédnster i
hemmet. Detta hade sannolikt fordrojt utvecklingen mot 6kad kvinnlig
forvarvsverksamhet. Men om man velat gynna framvéxten av en privat
tjianstemarknad hade ett alternativ varit att successivt 6ka barnfamiljer-
nas kopkraft genom skattesdnkningar och/eller 6kningar av barmbidrag
och dylikt. P4 sa sitt skulle de ocksa ha kunnat fa rad att konsumera de
nodvindiga tjdnsterna.

Ingenting talar for att den demografiska omvandlingen nu skall stanna
av. Vi fortsétter med all sannolikhet att bli dldre, och antalet &r som vi i
genomsnitt dgnar at forvarvsarbete kommer sikerligen att fortsdtta mins-
ka. Som hittills okar i stillet den tid som dgnas at utbildning och fritids-
aktiviteter, men ocksé behovet av sjukvard okar. I forhallande till andra
verksamheter kommer séledes véarden, skolan och omsorgen att behdva
ta allt storre resurser i ansprak. Med dagens organisation av tjanstepro-
duktionen betyder detta fortsatta skattehdjningar. Problemet ir att det pa-
rallellt med denna utveckling har skett en kraftig internationalisering av
den svenska ekonomin. Denna &r en f6ljd av inte bara pAgéende integra-
tionsstravanden, t.ex. inom EU, utan ocksa av den framvixande infor-
mationsteknologin m.m. Héarigenom blir den svenska ekonomin alltmer
konkurrensutsatt, vilket krymper marginalera for skattehdjningar.?
Kanske blir vi i Sverige rent av tvungna att sédnka skatterna. Hur skall i
sa fall de kommunala tjénsterna finansieras?

Denna fréga blir aktuell samtidigt som den allménna inkomstnivan i
samhillet mycket vl kan oka. Internationaliseringen ger mojligheter till
produktivitetsvinster genom mer langtgéende arbetsférdelning och han-
del. Okande svarigheter att halla uppe kvaliteten och volymen pé skatte-

C Atskilliga aspekter pa problemen med "skattekonkurrens” belyses i NBER:s essasamling Taxation
in the global economy, Razin & Slemrod (1990).
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finansierade tjanster kan alltsa intréffa samtidigt som hushallen far 6kade
disponibla inkomster och den privata konsumtionen okar. Detta baddar
for spanningar mellan den privata och den offentliga konsumtionen. En
utvig skulle kunna vara att en del av hushallens 6kade kopkraft kanali-
seras till den offentliga sektorn via avgiftshojningar. Att hushéllen har en
betydande vilja att betala for vard, skola och omsorg rader det ingen tve-
kan om.

Fragan 4r ocksé om inte internationaliseringen och en 6kad rorlighet
i samhillet far kommunerna att framsté som otidsenliga i rollen att leve-
rera de diskuterade tjansterna. Det typiska for en kommun &r ju att den
finns pa en viss plats. For att utnyttja dess tjanster maste man befinna sig
pa ort och stille. Nir individer fods pé en ort, vixer upp och gar i skola
pa en annan, arbetar pa en tredje och slutligen efter pensioneringen sléar
sig ner pd en fjérde, blir det uppenbarligen ett mycket diffust forhallande
mellan de férméaner en kommun erbjuder och vad var och en bidrar med
till finansieringen av dessa formaner. Kanske ligger de kommuner man
har kontakt med under livet till och med i olika ldnder.

Att de kommunala finanserna dr mycket kinsliga for den egna be-
folkningens &lderssammansittning och sysselsdttning dr ként sedan gam-
malt. Utan vart mycket ambitiosa skatteutjamningssystem hade manga
svenska kommuners situation sidkert redan varit ohallbar. Dagens niva pa
verksambheten skulle ha kravt mycket olika skattesats i olika kommuner,
beroende pa olikheter i skattebas och antal formanstagare. Personer som
har arbete och betalar skatt hade gjort en pataglig vinst genom att flytta
till en kommun med lag skattesats. Till lagskattekommunerna hade folj-
aktligen investeringar och sysselsittning koncentrerats. I motsvarande
man hade hogskattekommunernas situation férsdmrats. De hade tomts pa
resurser och inte kunnat fortsétta att skota sina uppgifter inom bland an-
nat vard, skola och omsorg.

Detta dr allmént ként. Fragan dr vad som hinder nir svenska kom-
muner skall inordnas i den globala ekonomin. Mellan t.ex. de skanska
kommunerna och kommunemna pa Sjilland finns inget skatteutjam-
ningssystem. Vad hinder om de forvirvsarbetande soker sig till den ena
sidan av Oresund och icke-forvirvsarbetande till den andra sidan, eller
om minniskor bor p& den ena sidan och arbetar pa den andra? Ar det rim-
ligt att konsekvenserna omhindertas i respektive lands utjamningssy-
stem, eller behovs det ett utjamningssystem pé europeisk niva? Till sa-
ken hor att det i ménga lander inte finns nagot utvecklat utjaimningssy-
stem Over huvud taget och att kommunernas roll och betydelse varierar
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mycket frén land till land. Det typiska i resten av Europa 4r att staten el-
ler delstaterna svarar for mycket av det som idag faller pa de svenska
kommunernas lott.

I takt med att rorligheten i vérlden Okar, inte bara for kapital och va-
ror utan ocksé for arbetskraft, blir problemet med kommuner som arbe-
tar under vasentligt olika forutsattningar allt svarare att komma till ritta
med. Vi menar att det finns anledning att ompréva mojligheterna att be-
driva skattefinansierad social verksamhet i kommuner av svensk modell.
Ett problem med denna modell 4r att rétten till formaner i form av kom-
munala tjénster dr oberoende av vem som finansierar formanerna. Detta
ger incitament till gratisdkande. Man betalar skatt pé ett stdlle och ut-
nyttjar formaner pa ett annat. Ett annat problem é&r att sdval rittigheterna
som skyldigheten att bidra till deras finansiering baseras pé att man till-
falligt bor (eller till och med bara vistas) i kommunen. Detta ger incita-
ment till taktisk bosittning. Vi menar att dessa problem potentiellt dr
mycket allvarliga och att de pa sikt underminerar den svenska vilfards-
modellen med en central roll for kommunerna. Darfor dr det befogat att
fundera Over alternativa modeller. Hur kan behovet av vard, skola och
omsorg tickas pa annat sitt?

Skall varje form av geografisk bestimning elimineras, dr det nddvén-
digt att knyta formanerna direk: till respektive individ. Vart dn individen
flyttar, foljer rittigheterna med. Ta modellen med “skolpeng” som ex-
empel. I princip skulle naturligtvis en svensk ”skolpeng” kunna anvin-
das i Milano lika gdrma som Malmo. Poédngen &r att individen har en rt-
tighet och att det inte finns ndgon geografiskt bestamd enhet som har ex-
klusiv skyldighet att tillgodose denna rittighet.

Hur individerna far sina rittigheter 4r en annan sak. En enkel modell
dr forstas att var och en sjélv betalar for sina réttigheter, ungefar som en
forsakringspremie. Ett inte alltfor avligset alternativ, som ligger i linje
med temat for Vilfardspolitiska radets rapport 1998, ér att betalningen
sker genom nagon form av arbetsgivaravgift eller 16neskatt och att rit-
tigheterna delas ut som ersittning for arbete. Hursomhelst kan det inte
undvikas att somliga individer riskerar att hamna utanfor. For i varje fall
dessa personer krévs ett system dér rittigheterna fordelas t.ex. i kraft av
medborgarskap eller flyktingstatus. Ocksa i det senare fallet kan rattig-
heterna sjélvfallet ha form av en mgjlighet att t.ex. vélja skola. Detta be-
lyses ndrmare i kapitel 3, dér vi pa ett principiellt plan diskuterar kon-
kurrensutsittning, begrdnsad valfrihet inom ramen for den s.k. kund-
valsmodellen, avgiftsfinansiering m.m.
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[ kapitel 4 och 5 ser vi pé foréldraforsiakringen och annat stod till barn-
familjerna samt belyser hur barnens uppvaxtforhallanden ser ut. I den
méan som denna “forsékring” okar fodelsetalet kan man undra om det i
forsta hand &r vélutbildade och hoginkomsttagare som foder flera barmn,
eller tvdartom. Belysningen av barnens situation foljs upp i kapitel 6, dar
vi diskuterar olika mojligheter att modifiera det svenska utbildningssy-
stemet. Bland annat ser vi pa mojligheterna att utvidga modellen med
skolpeng till hogskolenivan och att dndra studiemedelssystemet sa att bi-
dragsdelen (dvs. subventionen) i studiestodet forbehdlls personer som
betalar skatt i Sverige.

De ildres situation dgnas ocksé tva kapitel. I kapitel 7 belyser vi de
ildres inkomstforhallanden och férsorjning, medan vi i kapitel 8 ser nir-
mare pa dldreomsorgens utformning. Klart &r att dagens omsorgsmodell
inte fungerar tillfredsstéllande. Vi diskuterar en modell, dir driften och
finansieringen har separerats och finansieringen till stor del flyttats fran
kommunemna till staten. Bland annat tar vi upp kommunernas hart kriti-
serade avgiftspolitik.

Efter dessa exemplifieringar och konkretiseringar skall vi till sist i ka-
pitel 9 dtervinda till frigan om vad som krévs for att Sverige skall fa en
tidsenlig organisation av skolan, varden och omsorgen.

Referenser

OECD (1998), Maintaining Prosperity in an Ageing Society, OECD.
Razin, A. & Slemrod, J. (1990), Taxation in the Global Economy, National Bureau of
Economic Research/University of Chicago Press.
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Kapitel 2. De offentliga utgifter-
nas aldersprofil

Stora och viktiga delar av forsorjningen av barn och gamla sker via den
offentliga sektorn, vilket gor de offentliga utgifterna starkt aldersrelate-
rade. De dr hoga for barn och ungdomar samt for éldre, laga for medel-
alders grupper. I sirskilt hog grad géller detta offentliga utgifter med di-
rekta vilfardspolitiska syften. Sa visar t.ex. en schematisk indelning av
vilfardsstatens utgifter efter vilket problem som de olika programmen
avser att 16sa att ca 60 procent kan hianforas till livscykelomfordelning
och drygt 30 procent till riskforsiakring. Knappt 10 procent utgor stdd till
genuintsvaga(Kruse, 1997). Till livscykelomfordelning riaknar vi sddant
som skola, alderspensioner och dldreomsorg. Med riskforsdkringar me-
nar vi bl.a. skydd mot risken for inkomstbortfall vid arbetsloshet och
sjukdom. Till utgifter for genuint svaga grupper har vi fort sdidant som
socialbidrag och hogkostnadsskydd i sjukvarden. Aven det som i denna
indelning har forts till riskforsakring dr ofta starkt aldersberoende, t.ex.
fortidspension och sjukvérd. Det gor det livscykelomfordelande inslaget
i de offentliga vilfiardsutgifterna dnnu storre.

Betydligt mer @n huvudparten av de offentliga valfardsutgifterna an-
vinds alltsa till livscykelomfordelning. De blir dirmed ocksa starkt pa-
verkade av den demografiska strukturen.

Vi har en aldrande befolkning med allt firre barn och ungdomar och
allt fler &ldringar. Detta kommer att ha genomgripande betydelse for hela
samhillet. Inte minst kommer det att f ekonomiska effekter, eftersom
konsumtionsmonster, sparande och arbetsutbud skiljer sig markant i
olika &ldersgrupper; forsorjningsbordan for dem i yrkesverksam alder
kommer att 6ka d& andelen &ldringar 6kar mer @n andelen barn sjunker.

I detta kapitel skall vi beskriva de offentliga utgifterna ur ett alders-
eller livscykelperspektiv. Vi sitter dem sedan i relation till den foérvin-
tade befolkningsutvecklingen for att ge en bild av vilka anspréak pa re-
sursutrymme foridndringarna kan leda till. Detta kapitel utgor en del i
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bakgrunden till var diskussion om férindrad organisation av tillhanda-
héllandet av varor och tjdnster och om alternativa finansieringsformer.

Aldersprofilen

En uppdelning pa dldersgrupper av offentliga utgifter fér konsumtion och
transfereringar visas for &r 1997 i tabellerna 2.1-2.3. En fullstandig och
helt invandningsfri uppdelning &r inte mdojlig men vi menar att redovis-
ningen hér ar tillrdckligt tillforlitlig for att utgora ett underlag for dis-
kussion. Vi borjar med att se pa konsumtionen i tabell 2.1.

En del offentlig konsumtion har starka kollektiva inslag och kan dir-
med inte foras till ndgon sirskild grupp. Utgifterna har da fordelats i for-
héllande till antalet individer i gruppen (mirkta med *). Ovriga kon-

Tabell 2.1. Total respektive individuell konsumtion i olika aldersklasser.
Miljarder kronor 1997.

0-194r 2064 ar 65-ar  Summa

*Allm. offentliga tjanster, 28,0 66,9 20,0 114,9

forsvar, rattsviasen

Utbildning, forskning 123,7
statlig 439 43,9
komvux 4,5 4,5
grundskola, 75,3 75,3
gymnasium

Halso- och sjukvard 10,3 48,7 46,2 105,2

Aldreomsorg** 60 60

Omsorg, funktionshindrade** - 10 10 20

Barnomsorg 423 423

Arbetsmarknadspolitik 23,5 23,5

*Bostadsforsorjning, 13,6 32,4 9,7 55,7

kommunikation, kultur

Summa, totalt 169,5 229,8 145,9 545,2

Andel av total konsumtion 0,31 0,42 0,27

Andel tot. konsumtion/ 1,3 0,7 1,6

andel av befolkn.***

Summa individuell 127,9 130,5 116,2 374,6

konsumtion

Per capita, kronor 59 270 25 360 75310

Andel individuell konsumtion/ 1,4 0,6 1,8

andel av befolkningen***
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sumtionsposter avser individuellt konsumerade varor och &r aldersupp-
delade. Som ett resultat visas varje aldersgrupps andel av konsumtionen.
Eftersom grupperna ir olika stora blir “andel” ett nagot intetsigande
matt. Men om vi sétter andel konsumtion i relation till &ldersgruppens
andel av befolkningen ser vi ett tydligt monster: Barn och ungdomar kon-
sumerar betydligt mer dn de som é&r i yrkesverksam alder. Detta giller i
dn hogre grad de dldre. [ borjan och slutet av livet dr konsumtionen av
offentligt tillhandahallna varor och tjénster hog, medan den &r 1g i mit-
ten av livet. Detta monster framtrader dnnu starkare da vi enbart ser pa
fordelningen av individuella varor och tjanster. Barn och ungdomar kon-
sumerar 1,4 ganger sin andel av befolkningen, de medelélders endast 0,6
medan de #ldre konsumerar 1,8 génger sin andel av befolkningen. For-
delningen av transfereringarna pé olika &ldersgrupper visas i tabell 2.2.

Transfereringarnas utgiftsmonster skiljer sig en del fran konsumtio-
nens; hir ser vi inte det U-monster som #r sé tydligt i den offentliga kon-
sumtionen. De ungas andel #r 1ag och i forhallande till gruppens andel
av befolkningen ungefar densamma som de medelélders. De &ldre tar be-
tydligt mer av transfereringarna i ansprak. Transfereringarna till pensio-
ndrerna dr nidstan tre ganger s stora som deras andel av befolkningen.
De sammanlagda offentliga utgifterna visas i tabell 2.3.

Mest resurser gartill de dldre savil i absoluta tal som i forhallande till
deras andel av befolkningen. Ser vi till utgifter per capita, gar mer @n dub-
belt sa mycket till den dldsta &ldersgruppen som till barn och ungdomar
och 3,5 génger s& mycket till de dldsta som till medelalders. For personer
i aldern 20-64 &r viger konsumtion och transfereringar ungefér lika tungt.
For barn och ungdomar véger den offentliga konsumtionen tyngre én trans-
fereringarna, medan det omvinda giller for dem som dr 65 &r och éldre.

Vi kan ocksé konstatera att bade for barn och ungdomar och for me-
delalders blir kvoten mellan andel utgifter och andel av befolkningen

*) Konsumtionen antas vara lika per person.

**) Utgifterna for omsorg om dldre och funktionshindrade ar inte uppdelade pé de tva omradena i
statistiken. Uppgifterna hir bygger pa en undersokning av ett urval av kommuner som Svenska
Kommunférbundet gjort. Utgifterna f6r funktionshindrade barn sirredovisas inte heller men tycks
vara mindre an 0, ! miljarder.

***) En kvot = | betyder att aldersgruppen har en andel av konsumtion respektive transfereringar
i exakt proportion till sin andel av befolkningen, > | en hdgre andel @n dess andel av befolk-
ningen och omvént vid <1.

Kdlla: SCB, Kommunernas finanser, 1996 och 1997. RFV, Socialforsdakringsboken 1999. SCB,
Nationalrikenskaper 1980-1996, SM N 9701. Svenska Kommunforbundet 1998, Kommunerna i
framtiden. En ldngtidsutredning om behov och resurser till ar 2010.
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Tabell 2.2. Offentliga transfereringar efter alder. Miljarder kronor 1997.

0-19 20--64 65- Summa
Alderspension 138,9 1389
Delpension 1,1 1,1
Anke-, omstillningspension 32 9,5 12,7
Bostadstilldgg till pensionérer *) 2,2 7,3 9,5
Offentliga avtalspensioner 15,3 15,3
Bostadsbidrag 5,9 5,9
Forildraforsdkring 13,3 13,3
Sjukpenning- och arbetsloshetsforsdkring 63,0 63,0
assistansersittning, arbetsskador
Fortidspension *) 37,0 37,0
Barnbidrag, vardbidrag, underhéllsstod 20,3 20,3
Barnpension 0,9 09
Utbildningsbidrag 9,6 9,6
(vid arbetsmarknadsutbildning)
Socialbidrag 42 8,2 12,4
Studiestod (-96) 11,4 11,4
Summa 38,7 141,6 171 351,3
Andel av transfereringarna 0,11 0,40 0,49
Andel av transf./andel av befolkningen 0,6 0,7 29
Per capita, kronor 17 930 27510 110 820

*) Fortidspension utgr dven i dldrarna 16-19 &r. 1997 gick 0,02 miljarder till denna grupp. Aven
bostadstilldgget till fortidspensionérer i aldern 16-19 ar ér for litet for att redovisas i tabellen. Av
2,2 miljarder gick drygt 1 procent till denna aldersgrupp.

**) Fordelat enligt fordelningen av barn och vuxna som erhéller socialbidrag, 34 procent barn och
66 procent vuxna. Socialstyrelsen Statistik, Socialtjanst.

Kidilla: Se tabell 2.1.

Tabell 2.3. Individuell offentlig konsumtion och transfereringar efter alder.
Miljarder 1997.

0--19 20--64 65—  Summa
Totalt 166,6 272,1 287,2 725,9
per capita, kronor 77 200 52870 186 130
Andel av utgifterna 0,23 0,38 0,40
Andel utgifter/andel av befolkningen 0,9 0,7 2,3

Kadilla: Setabell 2.1.
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mindre 4n 1. U-formen &r alltsa inte sérskilt accentuerad. Detta dr en for-
dndring jamfort med tidigare perioder. Fran 1975 och fram till 1990 fick
den offentliga konsumtionen en allt starkare aldersbetoning. Den offent-
liga sektorn anvindes i minskad utstrdckning till varor och tjénster rik-
tade till alla, t.ex. till hoggradigt kollektiva varor, och i allt storre ut-
strackning till &ldersspecifika insatser (se Kruse & Ohlsson, 1995).
Dennatrendtycks ha bromsats under 1990-talet. Utgifterna forbade kon-
sumtion och transfereringar har okat i samtliga aldersgrupper, men de har
okat betydligt mer for dldersgruppen 20—64 ar @n for barn och ungdomar
eller for de dldre. De 6kade med ndrmare 80 procent i gruppen 20-64 ar
jamfort med 36 procent for barn och ungdomar och med 43 procent for
de dldre. En viss utjamning av aldersprofilen har saledes skett. Fortfa-
rande &r dock éldersinflytandet pa de offentliga utgifterna mycket bety-
delsefullt. Utgifternas aldersprofil gor det uppenbart att forskjutningar i
aldersstrukturen har stor betydelse i forsorjningshénseende.

Befolkningsutvecklingen

Vi har en aldrande befolkning. Det framgar av tabell 2.4, som visar den
forvintade befolkningsutvecklingen och forsorjningskvoten med nagra
olika avgrinsningar. De stora dragen &r vilkidnda: Antal och andel barn
och ungdomar sjunker, gruppen i yrkesverksam alder”, 20-64 ar, 6kar
négot fram till 2010 och avtar dérefter medan gruppen over 65 &r Okar.
Den totala forsorjningskvoten, dvs. barn och ungdomar samt dldre per
person i yrkesverksam &lder, dr drygt 0,7 1997. Det betyder att varje
person i yrkesverksam é&lder har 0,7 personer att forsorja. Den totala
forsorjningskvoten vintas vara konstant fram till 2010; nedgangen av
barn och ungdomar kompenseras ganska exakt av uppgéngen av éldre.
Efter 2010 6kar den dramatiskt; andelen barn och ungdom fortsétter att
sjunka men inte alls i den takt som andelen ildre okar. Ar 2030 kommer
varje person i yrkesverksam &lder att ha 0,86 personer att forsorja. I ta-
bell 2.4 visas ocksa aldersforsorjningskvoten, dvs. hur manga pensio-
nirer det gar pa varje person i yrkesverksam alder. Ar 1997 gar det 0,3
pensionirer pa varje person i yrkesverksam alder. Ar 2030 har detta 6kat
till 0,45.

Sistaraden i tabellen visar en forsdrjningskvot med en annan alders-
indelning dn den gidngse. I ekonomiska sammanhang &r den relevanta
aldersforsorjningskvoten icke-yrkesverksamma/yrkesverksamma. Men
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Tabell 2.4. Befolkningsstruktur, andelar i olika befolkningsgrupper 1997 och
forsorjningskvoter samt prognoser till 2050.

1997 2000 2010 2030 2050

Andelar:

0-19 244 24,0 22,5 22,1 21,5
20-64 58,2 58,6 58,2 53,6 53,8
65— 17,4 17,4 19,2 242 24,7
Forsorjningskvoter:

—19+65-/(20-64) 0,72 0,71 0,72 0,86 0,86
65— /(20-64) 0,30 0,30 0,33 0,45 0,46
60— /(20-59) 0,41 0,42 0,51 0,64 0,66

Kdlla: SCB Befolkningsstatistik. Del 4. SCB Sveriges framtida befolkning 1998-2050.

faktisk pensionsalder har stadigt sjunkit de senaste decennierna och pe-
riodvis har genomsnittlig pensionsalder till och med legat under 60 &r. En
jamforelse mellan de tva sista raderna i tabell 2.4 visar att med den nya av-
grinsningen dkar forsorjningskvoten frén 0,3 till drygt 0,4 1997. Ar2010
blir den 0,5 i stillet for 0,3. Pensionsaldern far som synes ett starkt ge-
nomslag pa forsorjningskvoten och har séledes stora ekonomiska effekter.
Vi dterkommer till detta i kapitel 7 dér vi diskuterar pensionssystemet.

Forskjutningarna inom de breda aldersgrupperna i tabell 2.4 forvén-
tas vara stora, se tabell 2.5. Aven forskjutningar inom aldersgrupperna
har stor ekonomisk betydelse, ndgot som vi ocksa aterkommer till.

Tabell 2.5. Férandringar av antalet personer i olika aldersgrupper fram till
2050. 1000-tal.

2000-2010  2010-2030 2030-2050

0-19 -96 30 -82
20-54 -92 -317 -84
55-64 139 -23 43
20-64 47 - 340 -41
65-69 168 20 -74
70-79 -8 243 -6
80— 41 249 99
65— 201 512 19

Kalla: Setabell 2.4.
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Demografiskt betingad utveckling av
offentliga utgifter

Vi har konstaterat att offentliga utgifter till helt 6verviagande del ar &l-
dersrelaterade. En stor del av forsorjningen av barn och gamla sker via
den offentliga sektorn. Detta giller dven personer i yrkesverksam alder
som under kortare eller langre perioder forlorar sin forsorjningsformaga.
Vad kommer detta att innebéra for framtida resursansprak givet att vi
fortsatt behaller denna organisation for att ordna forsorjningen over livet
och givet den forvantade befolkningsutvecklingen? Ett sétt att analysera
detta dr att gora rena framskrivningar med ett antagande att allt utom be-
folkningssammansittning och storlek dr oféréndrat. Det ger en renodling
av det demografiska inflytandet och innebir ett antagande om att utgif-
ter per capita hélls konstanta. Genom att koppla samman den forvintade
demografiska utvecklingen med de offentliga utgifternas &ldersprofil far
vi en bild av detta.! Den hir typen av framskrivningar kan géras mycket
finkalibriga. Vért syfte dr emellertid endast att med ganska breda pen-
seldrag ge en bild av de ekonomiska péafrestningar forskjutningar i be-
folkningens alderssammansittning kan leda till.

Tabellerna 2.1 och 2.2 visar offentliga utgifter och transfereringar un-
der 1997 uppdelade pa tre aldersgrupper. De visar en grov indelning men
rdcker inledningsvis som illustration. Lat oss utga frén att utgifter for kol-
lektiva varor och tjinster inte paverkas av dlderssammanséttningen. For
att diskutera hur en fordndrad befolkningsstruktur kommer att paverka
offentliga utgifter utgar vi darfor fran individuell konsumtion samt trans-
fereringar. Dessa utgor drygt 80 procent av de totala offentliga utgifterna.
En mekanisk kombination av tabellerna 2.1-2.2 och 2.5 ger de utgifts-
forandringar fram till 2030 som visas i tabell 2.6.

Under nista decennium kommer enligt SCB:s prognos antalet barn
och ungdomar att minska med 96 000. Givet det offentliga utgiftsmons-
ter som gidllde 1997 kommer offentliga utgifter att kunna minska med 7,4
miljarder kronor. Samtidigt 6kar gruppen 20-64 &r med 47 000 personer,
vilket ger en Okning av offentliga utgifter med ca 2,5 miljarder.

! Liknande framskrivningar har gjorts tidigare, dock framfor allt av partiell natur, se t.ex. Svenska
Kommunforbundet (1998) vad giller barn- och dldreomsorg eller SOU 1996:163 vad giller hilso-
och sjukvard. I budgetpropositionen, Prop. 1999/2000, bilaga 4 finns dock framskrivningar av flera
omraden. Aven OECD har gjort framskrivningar pa ett antal omréden, se t.ex. OECD (1996, 1998).
De mest heltdckande framskrivningarna gors formodligen i de s.k. generationsrikenskaperna, se
Auerbach m.f1. (1999).
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Tabell 2.6. Férandringar i offentliga utgifter betingade av demografiska fér-
andringar. Miljoner kronor.

2000-2010 2010-2030

0-19

Konsumtion - 5690 1778

Transfereringar - 1721 538
20-64

Konsumtion 1192 - 8622

Transfereringar 1 239 - 9353
65—

Konsumtion 15137 38 559

Transfereringar 22275 56 741
Summa 32486 79 641

Kiilla: Tabellerna 2.1, 2.2 och 2.5.

Aldersgruppen 65+ dkar med 201 000 och leder till 6kade offentliga ut-
gifter med drygt 37 miljarder. Sammantaget fér vi en demografiskt be-
tingad okning av offentliga utgifter med 32,5 miljarder. Det motsvarar
4.5 procent av éldersrelaterade offentliga utgifter 1997.

Perioden 2000 till 2010 kan sdgas vara en ganska beskedlig period vad
giller okade ansprék pé den offentliga sektorn orsakade av befolknings-
utvecklingen. Den kan ses som en andhdmtningspaus fore de dramatiska
fordndringar som forvintas under 20-arsperioden direfter. D4 kommer
ett minskat antal personer i yrkesverksam &lder att minska den offentliga
resursatgangen med ndstan 18 miljarder, samtidigt som antal barn och
ungdomar och antal dldre enligt prognoserna kommer att 6ka med 30 000
respektive 512 000 personer. Vid ett givet utgiftsmonster kommer de
yngre att ta ca 2 miljarder och de dldre drygt 95 miljarder mer i ansprak.
Sammantaget kommer de aldersrelaterade utgifterna 2030 att ligga nis-
tan 80 miljarder eller ca 11 procent 6ver utgifterna 1997, en 6kning be-
tingad enbart av demografiska fordndringar.

Detta dr en forenkling och av flera skl troligen en underskattning. For
det forsta ar berdkningarna gjorda med ett antagande om konstanta pro-
duktionskostnader. Diskussionen i kapitel 1 om Baumol's disease visar
att detta inte dr troligt. Kostnaderna forvintas i stéllet oka. For det andra
kan summeringen ovan uppfattas som att det ganska enkelt gar att fora
over resurser som frigjorts fran barn och ungdomar till gruppen ildre.
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Hittills finns inget som tyder pa att sa skulle vara fallet (se dven Cutler
m.fl. 1990 for en diskussion).

Svenska kommunforbundet (1999) raknar medattfram till ar 2010 be-
hoverdrygtett par hundra tusen personer anstéllas inom vard och omsorg
till dldre. Redan idag har manga kommuner rekryteringsproblem och vi
far rakna med att denna nyrekrytering inte kan ske utan betydande l16ne-
okningar. Kostnaden blir d& hogre 4n den vi anvént i dessa berdkningar.
Vidare framstér minskningen av antalet personer i yrkesverksam &lder
som en “vinst” genom ett minskat tryck pa offentliga utgifter, som viger
upp en del av det 6kade utgiftstrycket frén de dldre. Men det innebér sam-
tidigt att farre skall forsorja fler; dldreforsorjningskvoten” stiger fran
0,33 2010 till 0,45 2030, den totala forsorjningskvoten fran 0,72 till 0,86.

For det tredje bygger kalkylen pa en aldersindelning i breda alders-
grupper. Som framgér av tabell 2.5 innebir en aldrande befolkning inte
enbart att antalet barn och ungdomar sjunker och antalet gamla 6kar. Det
innebar ocksa forskjutningar inom de bredare aldersgrupperna, forskjut-
ningar som har betydelse bade vad giller produktion/inkomster och vad
giller forbrukning/konsumtionsmonster. Ett exempel 4r gruppen 20-64
ar, som minskar med 340000 personer mellan 2010 och 2030. Inom
gruppen dr det emellertid de som 4r mellan 20 och 54 ar, den mest hog-
produktiva och arbetsintensiva gruppen, som minskar mest.

For de tunga utgiftsposterna giller att de &r sddana att de inom varje
aldersgrupp har en allt annat 4n jamn fordelning. Den tyngsta utgifts-
posten pa konsumtionssidan dr hélso- och sjukvérd. T aldersgruppen 65
ar och idldre ligger konsumtionen per capita i genomsnitt for hela grup-
pen pé ca 30 000 kronor. Spridningen inom gruppen &r stor: Per capita-
konsumtionen i aldersgruppen 65-69 ar dr endast 67 procent av den i
gruppen 70-79 &r och 47 procent av den i gruppen 80 ar och #ldre (Anell,
1999). Samma monster finns for vrd och omsorg: 5 procent avdem i al-
dern 65-79 erhaller hemtjdnst och 3 procent sérskilt boende, medan mer
dn 25 procent av dem som dr 80 ar och dldre erhaller dessa tjdnster (se
kap. 8). Kopplar vi detta till den vintade demografiska forandringen pe-
rioden 2010-2030 &r det uppenbart att de 95 miljarder som blev resulta-
tet av framskrivningen med hjdlp av den grovre aldersindelningen dr en
kraftig underskattning av det demografiska trycket pa offentliga utgifter:
Okningen med 512 000 personer som &r 65 &r och dldre bestar till 96 pro-
cent av en 6kning i gruppen 70 &r och dldre och till ndstan 50 procent av
en 6kning av dem som &r 80 &r och ildre.

Pa transfereringssidan &r alders- och fortidspensionen de tyngsta ut-
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giftsposterna. Alderspensionen aterkommer vi till i kapitel 7, men vi kan
redan hdr ndmna att det nya pensionssystemet innehaller delar som gar-
derar for nagra viktiga demografiska faktorer: Delningstalet vad giller
forandringar i forvidntad livslangd samt inférandet av flexibel pensions-
alder. Fortidspension kan utga i aldern 16—64 &r. 1997 fanns 423 000 for-
tidspensiondrer och 7 procent av mdnnen och 9 procent av kvinnorna
uppbar fortidspension. Inom aldersgruppen dr skillnaderna stora; i al-
dersgruppen 35-39 ar var 3 procent av mannen och 4 procent av kvin-
norna fortidspensiondrer, medan motsvarande siffror i &ldersgruppen
55-59 var 16 respektive 21 procent, i &ldersgruppen 60-64 ar 33 re-
spektive 45 procent. Till detta kommer att medelbeloppen stiger med sti-
gande alder. Aldersgrupperna 55-59 och 6064 har saledes en kraftigt
forhojd risk for fortidspension, ndgot som &dven giller sjukfranvaro.
Dessa aldersgrupper kommer att 6ka med 250 000 personer fram till
2030 eller med 28 procent. Antalet pensiondrer, eller rittare sagt antalet
personer som dr 65 ar och dldre, 6kar under denna period med 707 000
personer eller med 46 procent, samtidigt som de allra dldsta 6kar med
290 000 eller med mer 4n 60 procent.

Sammantaget betyder dessa forskjutningar inom aldersgrupperna att
vi kan forvinta oss ett betydligt starkare demografiskt tryck pa de of-
fentliga utgifterna dn de 80 miljarder kronor eller 11 procent som blev
resultatet av att anvianda den grévre aldersindelningen.

Slutsatser

Oavsett hur man viljer att organisera forsorjning och omhéndertagande
av barn och gamla har befolkningens &lderssammansittning och for-
skjutningar i denna patagliga ekonomiska effekter. I Sverige sker for-
sorjningen av dessa grupper till stor del genom den offentliga sektorn.
Det framgar inte minst av de offentliga utgifternas tydliga aldersprofil.
Den forviantade demografiska utvecklingen med en aldrande befolk-
ning kan formodas leda till ett rejdlt tryck pa offentliga utgifter. Enkla
ekonomiska framskrivningar (t.ex. utan hdnsyn till Baumol’s disease) vi-
sar att trycket inte &r vérre 4n att det skulle kunna klaras utan skattehoj-
ningar med nagon eller ett par procents arlig tillvdxt. Vi tror emellertid
att de demografiska fordndringar vi star infor, i kombination med meto-
den att ordna forsorjningen av barn och gamla via den offentliga sektorn,
kan ge upphov till spinningar mellan de olika &ldersgrupperna. En till-
vixt som skapas genom produktivitetsokningar hos en krympande grupp
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yrkesverksamma skall d& beskattas bort och anvindas till konsumtions-
okningar hos andra grupper, framfor allt till en vdaxande grupp éldre.

Vidare &r det inte orimligt att forvénta sig att med tillvaxt och stigande
inkomster kommer krav pa bittre kvalitet att riktas mot dessa omraden.
Aven vid ett par procents arlig tillvixt kommer skattehdjningar darfor att
behovas; skatter ger samhillsekonomiska extrakostnader, som i sig kan
leda till att tillvéixten avstannar. Vi menar dirfor att med nuvarande or-
ganisation blir det kanske inte alldeles enkelt att hantera de spdnningar
som da kan uppsta mellan olika aldersgrupper. Ett syfte med att beskriva
de offentliga utgifternas &ldersprofil och koppla samman denna med den
forviantade befolkningsutvecklingen &r att inbjuda till diskussioner om
olika sitt att organisera och finansiera fordelningen over livet.
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Kapitel 3. Konkurrens och
valfrihet

I svensk socialpolitik finns en tydlig arbetsférdelning mellan statliga na-
tionella organ och lokala politiska organ. De forra har det priméra an-
svaret for kontanta inkomstoverforingar, sdsom pensioner, barnbidrag
och ersittningar vid sjukdom och arbetsloshet, medan de senare, dvs.
kommunerna och landstingen, har det priméra ansvaret for att tillhanda-
hélla direkta tjdnster i form av barnomsorg, skola, sjukvard, dldreomsorg
och dylikt. Traditionellt har de lokala organens ansvar gillt bade pro-
duktionen och finansieringen av sdana tjanster. Uppdelningen ir emel-
lertid inte strikt. Hogre utbildning ar exempel pa att staten i viss ut-
strackning ocksé ansvarar fortillhandahallandet av tjdnster. Socialbidrag
exemplifierar att kommuner ocksé ansvarar for kontanta formaner.

Som framgétt i kapitel 1 menar vi att det dr dags att omprova kom-
munernas och landstingens roll i tillhandahallandet av sociala tjanster
inom vard, skola och omsorg, Vi ifrdgasitter inte att lokala politiska or-
gan behdvs for samhillsskydd, bebyggelseplanering, kommunikationer
m.m. samt for myndighetsuppgifter inom bl.a. individ- och famil jeom-
sorgen. Vad vi ifrdgasitter dr dessa organs roll for att finansiera och driva
barnomsorg, skola, sjukvard och dldreomsorg. Som framgatt i tabell 1.1
uppgar dessa uppgifter till ca 75 procent av kommunernas och lands-
tingens totala budget for konsumtion och investeringar. Det handlar om
ungefir vart femte arbetstillfélle i Sverige.

Sérbarheten i den svenska modellen har blivit uppenbar under 90-
talets kris. Den politiska debatten har bl.a. handlat om oordningen i sko-
lorna, kéerna i sjukvarden och de éldres ensamhet och utsatthet.! I och
med att skattebaserna slutade vidxa och @ven minskade nagot ar forsvann
forutsidttningarna for en hog nivé pd de kommunala och landstingskom-

! Hér dr ndgra exempel pé aktuella vintetider (veckor) fér undersdkning och operation vid Lunds
universitetssjukhus: gallsten 96, horselforbattrande operation 76, tonsillektomi 72, aderbrack 72,
septumplastik 69, obesitas/fetma 64, skelning 56, analingrepp 56, gra starr 48, neurologi 46, pro-
stataforstoring 46 och allmin kirurgi 40 (Sydsvenska Dagbladet 11/8 1999).
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munala tjansterna. Enorma budgetunderskott hos staten kunde under en
tid skyla 6ver problemen, men nér statens budgetsanering kom i gang
blev det svart att undvika kraftiga besparingar ocksa pa det kommunala
och landstingskommunala omradet. Huruvida man kunde ha genomfort
budgetsaneringen pa nagot annat och for kommunerna mindre kénnbart
sdtt skall vi nu inte g& ndrmare in pa.

Under 90-talet har det skett en markant nedgéng i statsbidragen till
kommuner och landsting. Nedgangen har skett utan siankt ambition vad
giller utjgamningen kommunerna emellan. Denna sker numera framfor
allt genom omfordelningar mellan kommuner ("Robin Hood-model-
len”). Att det pdgér en intensiv debatt och utredningsverksamhet om ut-
jamningssystemets utformning dr inget nytt. Debatten och utredningarna
har pégatt nistan oavbrutet sedan forsta virldskrigets slut.?2 Den vikti-
gaste anledningen till detta 4r att det inte gar att konstruera ett system
som tillgodoser alla intressen. Det ligger i sakens natur att vissa kom-
muner vinner mindre 4n andra eller rent av forlorar pd omférdelningen
och att det alltid gér att hitta en majoritet av kommuner (eller landsting)
som skulle vinna p4 att systemet dndrades. Ibland ir det glesbygskom-
muner som tar initiativet till en dndring, ibland &r det storstaderna. Kom-
muner med manga &ldringar har andra intressen 4n kommuner med
manga barn.

Konkurrensutsattning

Som ett led i besparingarna har kommuner och landsting provat alterna-
tiva driftsformer. Det har i forsta hand handlat om s.k. konkurrensutsitt-
ning, vilket innebdr att bolag, stiftelser, kooperativ m.fl. inbjuds att (for
viss tid) svara for den verksamhet som kommunerna och landstingen har
i uppdrag att skota och ocksa till stor del finansierar. Men det har ocksé
skett en fornyelse i sittet att organisera den kommunala verksamheten,
t.ex. en uppdelning pa resultatenheter.

Det man velat uppna med de alternativa driftsformerna &r framfor allt
kostnadsfordelar. Som framgar av en undersokning gjord av Svenska
Kommunférbundet (1999) har forvantningarna till stor del infriats. De
alternativa driftsformerna &r ofta billigare och far antas ha kommit for att
stanna. Figur 3.1 ger en schematisk bild av de férdndringar som skett i

2 En total genomgdng av svenska utredningar och svensk forskning pa omradet under aren 1919-
1979 finns i S6derstrom & Larsson (1981).

27



den kommunala verksamhetens utformning. An sé linge &r ren privati-
sering, dvs. en Overgang till sdvil finansiering som drift i privat regi, en
marginell foreteelse. Huvudsakligen handlar det om en 6vergang fran
offentlig till privat drift med bibehallen offentlig finansiering.

Figur 3.1. Skiss 6ver det kommunala férandringsarbetet.

Offentlig finansiering —3 Privat finansiering

Kommunal drift Resultat/balansrikningsenhet Afféarsverk
Bestillare-utforare Sponsring
# Sjalvforvaltningsorgan
Alternativ drift Kommunala bolag Privatisering

Driftsentreprenad

Bidrag till enskild verksamhet
Kundvalssystem

Kop av enstaka tjanster

Kdlla: Svenska Kommunforbundet, Konkurrens for fortsatt valfdrd?, Kommentus Forlag 1999.

Observera att kommunala bolag hir riknas som en alternativ aktor. 1997
fanns det | 471 rorelsedrivande kommunégda foretag (dir en eller flera
kommuner dger minst 50 procent av aktierna eller utser minst 50 procent
av ledamoterna i styrelsen). Dessa foretag aterfinns framst inom fastig-
hetsforvaltning, kommunal teknik och kommunikationer, men ca 125
kommunala féretag dr verksamma inom de mjuka omradena” vard, om-
sorg, skola, barnomsorg, kultur och fritid. Hur de kommunala bolagen
skall klassificeras dr en ganska besvirlig friga: Samtidigt som de &r upp-
backade av kommunernas beskattningsratt och darmed borde vara un-
derkastade skattebetalarnas insyn och kontroll, t.ex. kommunbesvir, at-
njuter de tdmligen stor handlingsfrihet. Bland annat har de mdjlighet att
ta upp lan med kommunal borgen. For vér del betraktar vi de kommu-
nala bolagen som ett mindre lyckat exempel pa “blandekonomi”.

Det ir sjdlvklart att myndighetsutdvningen varken kan eller bor kon-
kurrensutsittas. Men det finns likvil ett stort utrymme for konkurrens-
utsdttning i den kommunala verksamheten. 1997 hade kommunerna en
total omsittning pé 413 miljarder kr.> Hirav svarade kommunala bolag

4 Denna och féljande uppgifter dr himtade fran Svenska Kommunforbundet (1999).
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for 113 miljarder kr. Aterstoden, 300 miljarder kr, bedrevs i kommuner-
nas egen regi eller av privata aktorer pa entreprenad. Utbildning, barn-
omsorg, dldre- och handikappomsorg, individ- och familjeomsorg samt
kultur och fritid svarade for 241 miljarder kr (80 procent av kommuner-
nas bruttokostnader). Drygt 60 miljarder kr eller ca 25 procent av denna
verksambhet tillhor “de obligatoriska kdrnomradena’: normgivning (po-
litiskt beslutsfattande och politisk verksamhet), myndighetsutévning
samt vissa kdrnfunktioner inom kommunal grundskola och kommunalt
gymnasium (t.ex. fordelning av elever pa skolor och program) samt skol-
hélsovard.

Undantas “’de obligatoriska kimomradena” dr utrymmet for konkur-
rensutsittning av kommunal verksamhet inom omrédet vard, skola och
omsorg ca 180 miljarder kr. Uppskattningsvis uppgick kommunernas
kostnader for verksamhet i alternativ drift 1996 till knappt 15 miljarder
kr, dvs. ca 8 procent av potentialen. En hojning av denna andel bér med-
fora sinkta kostnader i den kommunala verksamheten utan att kvaliteten
pé verksamheten behover bli lidande. En av effekterna av 90-talets kris
dr att kommunerna gjorts uppmirksamma pa denna majlighet. I framti-
den kanske man kan rikna med en pragmatisk instéllning till de alterna-
tiva driftsformemna utifrdn principen att det giller att fa béasta mojliga ut-
byte (”value for money”’) av kommunernas knappa resurser. Det forefal-
ler ocksa ha skett en markant 6kning av de alternativa driftsformerna un-
der senare ar.

I tabell 3.1 indikeras de alternativa driftsformernas nuvarande om-
fattning i primdrkommunerna. Forst anges volymen pa respektive verk-
samhet, t.ex. att det finns drygt 360 000 barn (platser) pd daghem. Dar-
efter anges andelen av barnen (platserna) som finns i den alternativa drif-
ten. Det dr 12,8 procent av daghemmen och 3,1 procent av familjedag-
hemmen. Slutligen gors vissa fortydliganden, t.ex. att den alternativa
driften av daghem omfattar 46 443 barn (platser). Det storsta inslaget av
alternativ drift star insatserna for barmn inom individ- och familjeomsor-
gen for, t.ex. fosterhem.

Det 4r naturligtvis inte nddvéndigt att alla kommuner gor pd samma
sdtt. Det finns utrymme for manga alternativ. Genom att byta erfarenhe-
ter kan kommuner och landsting lédra sig snabbare 4n om var och en sjéalv
skulle behova prova sig fram.
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Tabell 3.1. Antalet platser inom barnomsorg, skola respektive &ldre- och
handikappomsorg 1997 (for skolan lasaret 1997/98) samt
andelen som erbjuds i alternativ driftsform.

Antal Alt. drift Fortydligande
%
Barnomsorg (platser, barn)
Daghem 362 836 12,8 46 443 platser
Familjedaghem 159 348 3,1
Fritidshem 230 563 4,6
Skola (platser, elever)
Grundskola 984 171 2,7 296 fristiende skolor
Gymnasieskola 312 936 3,1 82 fristdende skolor
Sarskolan 15032 32
Vuxenutbildning (-98) 221 000 19,0
Skolmaltider per dag (-96) 1,1 milj ca8
Aldre- och handikappomsorg (personer)
Social hemtjanst/hemsjukvard 145 872 4,2
(ordindrt eller eget boende)
Social hemtjanst/hemsjukvard (boende 48 784 8,1
pé servicehus eller i serviceldgenhet)
Sérskilt boende 136 206 10,5
Individ- och famil jeomsorg (vuxna) ca43
Individ- och familjeomsorg (barn) ca70

Kalla: Svenska Kommunforbundet, Konkurrens for fortsatt vilfard?, Kommentus Forlag 1999.

Valmaéjligheter

Den konkurrens som astadkoms genom att viss verksamhet laggs ut pa
entreprenad kan beskrivas som en konkurrens om “kommunalpolitiker-
nas gunst”, eller kanske "kommunaltjansteménnens gunst”. Det handlar
ju om att skriva kontrakt som har de kommunansvarigas gillande.

Vad det dr som gor att en viss entreprendr vinner i konkurrensen ar inte
helt latt att bedoma. Det &r sidkert for enkelt att séga att enbart priset av-
gor. Ocksa en rad kvalitetsaspekter maste vigas in. Tyvérr gar det vl inte
heller att bortse fran att upphandlingen kan innehalla otillborliga element.
Ur vért perspektiv borde en faktor sta i sdrklass, namligen brukarnas till-
fredsstdllelse. Nir allt kommer omkring handlar ju vard, skola och om-
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sorg om tjdnster som 4r avsedda att tillgodose brukarnas behov och in-
tresse. Detta gor det naturligt, menar vi, att ga ett steg vidare och helt en-
kelt l1ata brukarna sjilva vélja vem som skall svara for en viss tjanst. Pa
sa sitt far de ett reellt inflytande Gver beslutet om vem som skall produ-
cera respektive tjdnst. Alternativet att kommunen med t.ex. enkéter for-
soker kartldgga brukarnas tillfredsstéllelse med forskolor, grundskolor,
sjukhus, vardhem, servicehem, hemtjdnstforetag osv. och pa grundval av
sddana kartldggningar bestimmer vem som skall fa fortsatt kontrakt dr
enligt var mening en sdmre metod. I praktiken gar det inte att utforma en
enkit pa sadant sitt att varje enskild individs unika intressen kommer
fram. En enkit kan bara visa statistiska matt for stereotypa kategorier.

Hur brukarnas tillfredsstéllelse kan stillas i centrum &r vélként. I Sve-
rige kallas metoden kundval. Det typiska exemplet dr en skolpeng. Idén
i detta fall &r att

1. varje elev (eller snarare hans eller hennes malsman) viljer en skola
och

2. den skola eleven valt far en summa av kommunen som dr tillrdcklig
for att finansiera den utbildningsinsats som avses.

Skolpengen kan vara lika for alla eller differentieras efter elevens élder,
typ av skola m.m. I princip skall alla fa lika mycket. Merkostnaden for
t.ex. extraldrare for elever med sirskilda skolsvarigheter, kanske bero-
ende pa handikapp, kan beaktas genom att den mottagande skolan fér ett
hogre bidrag. Det dr inte meningen att eleven skall betala ndgot extra till
skolan. Med andra ord forutsitts skolpengen vara sé stor att den racker
for att finansiera utbildning av 6nskad kvalitet.

Denna modell anvéinds som bekant redan inom delar av omradet vérd,
skola och omsorg, om dn i mycket begrinsad skala. I princip kan emel-
lertid modellen anvindas inom hela omradet. Man skulle rent av kunna
pabjuda denna modell for alla individuella tjinster som inte ingdr i kom-
munernas myndighetsutovning. Med andra ord skulle kommuner och
landsting inte kunna neka medborgare ett reellt val mellan olika skolor
och vardgivare. Att fa slippa monopol pa detta for den individuella vil-
farden helt centrala omrade borde vara en fundamental medborgerlig rat-
tighet. Foljaktligen skulle det vara politikernas ansvar att se till att val-
friheten far ett reellt innehall.

Ju mer kvalitetsmedvetna brukarna ir, desto storre krav kommer att
stéllas pa skolors och andra producenters kvalitetsutveckling och kost-

31



nadseffektivitet. De som 4r sdmst pa att tillfredsstélla brukarna slés ut,
och berord personal far soka sin utkomst pa annat hall, precis som inom
néringslivet i ovrigt. For att inte i onddan forsvara en anpassning efter
brukarnas dnskemal, dr det en fordel om respektive skola, sjukhus etc.
fungerar som en sjélvstiandig juridisk enhet. Hélls dorren 6ppen for nya
producenter och de nya idéer som kan komma in genom nyetablering,
skédrps konkurrensen ytterligare. Detta bor gynna alla parter. Brukarma
vinner i tillfredsstillelse och kommunen eller landstinget far storre ut-
byte av sina resurser.

Hur ménga som skulle utnyttja mojligheten att byta t.ex. skola dr svart
att sdga. Erfarenheterna fran bland annat Alum Rock i USA, dar saken
noga undersokts, tyder pa att inte sirskilt manga utnyttjar denna mojlig-
het. Det dr 1 huvudsak bara de simsta skolorna som forlorar elever (Mac-
rae, 1986). Podngen med skolpeng &r inte heller att eleverna faktiskt byter
skola, utan att de kan gora detta. Det dr hotet om att anslagen annars for-
loras som garanterar att elevernas behov och 6nskemal fér styra hur sko-
lorna fungerar. Detta hot 4r reellt s& snart det blir friga om att en eller
annan tjanst kan forloras. I takt med att de simsta skolornas kvalitet okar,
bortfaller ocksé elevernas motiv att flytta. Vi aterkommer till detta i ka-
pitel 6.

Nagra tekniska hinder att erbjuda elever, patienter och andra “konsu-
menter” 1angtgéende valfrihet kan vi inte se. Vard, skola och omsorg
handlar om typiskt individuella tjanster utan nimnvérda kollektiva in-
slag i konsumtionen. Rent tekniskt skulle tjdnsterna alltsa kunna produ-
ceras hur sméskaligt som helst. Att det ibland finns stordriftsférdelar och
ddrmed skl att samordna flera individers konsumtion &r en annan sak.
Vi dr dock tveksamma till den tendens som funnits i Sverige att orga-
nisera varden, skolan och omsorgen mycket storskaligt i tron att detta ger
kostnadsfordelar. Det finns sd vitt vi vet inga uppenbara kostnadsfordelar
med att rdkna t.ex. sjukhusbdddar och elever i 1000-tal i stéllet for 100-
tal. Och man far inte glomma bort de kvalitativanackdelarna av stordrift.
Personalen likavil som patienterna, eleverna osv. har svart att finna sig
tillrétta i alltfor stora enheter.

For undvikande av missforstand bor understrykas att vi givetvis inte
menar att “mindre alltid &r béttre dn storre”. Vi dr ocksa starkt tveksamma
till de senaste arens trend att stdnga institutioner och lata gamla och kro-
niskt sjuka i mojligaste man vardas i sitt eget hem, eller till idén att dis-
tanskurser pa Internet och studier i det egna hemmet skulle kunna ersitta
reguljdr utbildning. Meningsfulla valmdjligheter kan erbjudas utan att
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man behover ga till en extrem individualisering av varden, skolan och
omsorgen.

Vem skall betala?

Det drinte sjdlvklart att kommunemna skall sta for finansieringen av skol-
pengar och andra utgifter for varden, skolan och omsorgen. [ kapitel 1
har vi efterlyst en organisation av den offentliga sektorn som underlittar
individers och familjers rorlighet. Den offentliga verksamheten maste ut-
formas for att passa en situation ddr man vixer upp och géri skola pa en
ort, arbetar och betalar skatt pa en annan och slutligen slar sig ner som
pensiondr och vérdas pa en tredje. Vi kallar detta livscykelns geografiska
dimension.

I kapitel 2 har vi pekat pa de offentliga utgifternas starka &ldersbero-
ende. Livscykelns geografiska dimension gor att det uppkommer stora
skillnader kommunerna emellan vad giller skatteinkomster och utgifter
for vard, skola och omsorg. Vissa kommuner och landsting far en rela-
tivt stor andel av de kommunala skatteinkomsterna, medan andra bar en
relativt stor del av kostnaderna for varden, skolan och omsorgen. I och
for sig kan skillnaderna kommunerna och landstingen emellan elimine-
ras genom att staten star for beskattningen och tar dver kostnadsansva-
ret for de kommunala tjansterna, men fragan dr varfor man i sé fall alls
skall ha lokala politiska organ for att tillhandahalla dessa tjdnster. Inget
hindrar ju att hela ansvaret for skolor, sjukhus och andra vardinrittningar
laggs pa statliga organ eller privata stiftelser etc. Vad kan kommuner och
landsting utan egna skattemedel och utan strikt kostnadsansvar dver hu-
vud taget bidra med?

Det viktigaste argumentet for fristdende kommuner och landsting ar
att medborgarna skall fa utlopp for sina politiska preferenser. Men det
maste i sa fall kunna vara en tydlig skillnad mellan kommuner och lands-
ting av olika ’farg” vad giller verksamhetens inriktning och kvalitet, in-
slaget av avgifter i tjansternas finansiering osv. Utan sédana skillnader
blir den lokala demokratin reducerad till en ren formsak. I och med att
de politiska preferenserna tilldts sitta sin priagel pa verksamheten, far
folk chans att vilja olika lokalt tjansteutbud och pa sa sitt 6ka den egna
livskvaliteten. Men hiri ligger ocksé en risk for segregering med andra
fortecken 4n politiska preferenser, ndmligen en segregering som beror pa
individernas olika inkomstnivé och specifika behov.

Antag att det inte finns nagot utjamningssystem och ta som exempel
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att man i en viss kommun vill erbjuda avgiftsfri bamomsorg och for det
dndamadlet hojer inkomstskatten. Detta 6kar kommunens attraktivitet
bland barnfamiljerna, men minskar samtidigt dess attraktivitet bland
barnldsa inkomsttagare, som framst ser kostnaden for skattehdjningen.
Detta paverkar befolkningens sammansittning i kommunen — fler barn-
familjer och farre barnldsa inkomsttagare — och didrmed dven skattein-
komsterna och kostnaden for att erbjuda “gratis” barmmomsorg. Genom
tendensen till segregering blir initiativet vasentligt dyrare dn det skulle
vara om alla kommuner samtidigt valde (eller tvingades) att erbjuda av-
giftsfri barnomsorg. D& skulle varken barnfamiljerna eller de barnlosa
inkomsttagarna kunna gora nagon storre vinst pa att byta kommun, for-
utsatt att alla kommuner fungerar ndgorlunda kostnadseffektivt.

Den svenska 16sningen pa detta problem é&r att tvinga fram en hog grad
av uniformitet i den kommunala verksamheten. Det finns t.ex. en norm
for behovstidckningen inom bamomsorgen. Eftersom kommuner och
landsting har olika forutséttningar att finansiera den foreskrivna verk-
samheten, inkluderar uniformiteten dven skatteinkomsterna. Genom
skatteutjamningssystemet elimineras praktiskt taget alla skillnader som
beror pa olikheter i skattebasen. Utjamningen gér till och med sa langt
att vissa kommuner fér lagre skatteinkomst nir skattebasen okar (s.k.
Pomperipossa-effekt). Genom denna politik blir den lokala demokratin,
om inte en ren formsak, sa i varje fall kraftigt urgropt. Det dr som med
de gamla Ford-bilarna: Man far vilja vilken farg som helst, bara den &r
svart.

De vilfardsvinster som individer nu inte kan gora genom att flytta
mellan kommuner inom landet, far de i stéllet soka pé det internationella
planet. Hur langt den svenska utjamningspolitiken och urgropningen av
den lokala demokratin &n drivs, kvarstar ddar mojligheter att gora 16n-
samma flyttningar och dra fordel av livscykelns geografiska dimension.
Ta som exempel att man utbildar sig och tar examen i Sverige (dar
utbildning &ar subventionerad), arbetar i USA eller Storbritannien (dar
16nerna &r hogre och beskattningen &r 1ag) och sedan atervénder till Sve-
rige ndr krafterna sa smaningom borjar tryta och vardbehovet gor sig
pamint (och varden dr kraftigt subventionerad). I den globala ekonomin
ges mojligheter att over livscykeln betala skatt i ett land och utnyttja sub-
ventionerade tjdnster i ett annat.

Det dr absolut inget fel att manniskor kan flytta pa detta sitt. Tvirtom,
finns det anledning att stimulera 6kad rorlighet i vdrldsekonomin. Felet
dr att den vinst som enskilda personer uppnar genom att flytta delvis sker
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pa andras bekostnad. Betalningen for de subventionerade tjdnsterna
laggs ju pé de skattebetalare som inte flyttar. Skall detta undvikas, maste
finansieringen av tjansterna i mycket hogre grad dn for nirvarande go-
ras direkt av berorda personer sjdlva. Det gar da inte att ha en kollektiv
finansiering.

Foljande politik bor 6vervigas:

Ett forsta steg 4r att tydligt separera ansvaret for driften av skolor, vérd-
inrdttningar m.m. fran ansvaret for deras finansiering. Den konkurrens-
utsdttning som kommuner och landsting inlett dr en god borjan, men den
behover drivas vésentligt langre. I och med att producenterna finansie-
ras med prestationserséttningar i form av skolpeng och dylikt kan man —
dér sa dr mojligt — 1ata brukarnas val avgora hur uppdragen skall forde-
las mellan beroérda producenter. Att bestimma vilka producenter som kan
vdljas samt att kontrollera att dessa héller mattet dr en typisk myndig-
hetsuppgift.

Ett andra steg dr att ocksa formellt flytta ansvaret for finansieringen av
ifrdgavarande tjdnster frin kommunerna och landstingen, antingen till ett
eller annat nationellt organ eller — nir sa dr lampligt — till de berorda in-
dividerna sjdlva. P4 sa sitt blir bdde finansieringen och driften av vard,
skola och omsorg oberoende av lokala politiska organ. Varje kommun
och landsting skulle i sa fall fa mojlighet att koncentrera sig pa sin myn-
dighetsroll vad giller samhillsskydd, stadsplanering, transportsystem,
individ- och familjeomsorg etc.

Fordjupade valmojligheter

De senaste arens debatt har inte bara handlat om besparingar och kost-
nadseffektivitet. Ocksa individernas valfrihet har lyfts fram som en vik-
tig kvalitet i varden, skolan och omsorgen. I takt med att alternativa verk-
samhetsformer véxer fram, far valfriheten allt storre betydelse.

Men alltjamt 4r valfriheten starkt beskuren. Vi far kanske vilja ldkare,
men har inte mycket att sdga till om nir det géller vilken behandling som
skall genomforas och nir den skall ske. Det dr andra som stér for priori-
teringarna inom varden. Och visst kan vi inom vissa grinser vilja skola
och utbildningsprogram, men vi har inte mycket att séga till om betraf-
fande innehallet i de kurser som ges. Det dr andra som stér for priorite-
ringarna inom skolan. Samma sak préglar omsorgen. Ocksé hir dr det
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nagon annan som star for savil prioriteringarna av verksamhetens inne-
hall och kvalitet som utbudet av vardgivare. Det dr inte ens sjdlvklart att
vardbehovande skall f4 den omsorg de beh6ver pa hemorten — finns bil-
ligare alternativ pa annan ort kan de vara tvungna att ’vilja” detta eller
helt avsta.

Anda3 #r beslut om utbildningens inriktning och omfattning, varden
och omsorgen helt centrala for vart vilbefinnande. "The most important
choice so few can make” hade tidskriften The Economist hirom &ret som
rubrik pé en dversiktsartikel om skolan. Det dr tyvarr en mycket traffande
titel. Och situationen &r inte sdrskilt mycket bittre pa sjukvardens och
omsorgens omrade. Vi far bestdimma vad vi skall &ta, hur vi skall kld oss,
hur héret skall klippas, vilken musik vi lyssnar pa, vart semestern skall
forlaggas och vem vi skall ta rad av i juridiska fragor. I allt sidant be-
handlas vi som vuxna och beslutskapabla. Har géller konsumentsuverd-
niteten. Men nér det giller vard, skola och omsorg 4r valet begrinsat till
ett fatal alternativ som nagon annan bestdimmer. Varfor?

Svaret pa denna fraga kan vara att det finns ett ideologiskt motstand
mot valfrihet for enskilda individer, men dven personer som &r positivt
instillda till valfrihet kan mycket vil vara tveksamma till att konsumen-
ter far ett friare val. En avgorande forutsittning for att konsumentsuve-
réaniteten skall fungera vil drattdet dr vederborande konsument sjalv som
betalar vad konsumtionen kostar. Fullt kostnadsansvar krévs for att kon-
sumenten skall kunna goéra en korrekt avvidgning mellan olika slags kon-
sumtion, dvs. se till att resurserna overallt ger samma marginella utbyte,
vilket karakteriserar en effektiv resursanvandning. Utan fullt kostnads-
ansvar kan utfallet bli hur som helst. DA dr det samhallsekonomiskt of6r-
svarligt att ge konsumenterna fullstindigt fritt val. Valfriheten kan da inte
bli annat dn begrinsad till ett fatal alternativ. De avgorande prioritering-
arna maste ligga dir ansvaret for kostnaderna finns.

Ibland framfors farhagor for att folk skulle ha svart att agera rationellt
ndr det giller t.ex. sjukvard. Man pekar pé bristande kunskap och stress
m.m. som sitter ned beslutsformagan. Vi vill darfor hér understryka att
konsumentsuveridnitet naturligtvis inte betyder att konsumenten maste
fatta sina beslut i isolering. Inneborden &r bara att det 4r konsumenten
och ingen annan som har det avgdrande beslutet i sin hand. En klok kon-
sument forsoker informera sig om vad det ena eller andra beslutet inne-
bir. Och det 4r inte forbjudet att Gverlata avgorandet till ndgon som man
har fortroende for. Vi gor sa ndr det giller t.ex. juridiska fragor, alltifrén
fastighetskop till uppréttande av testamente, och skulle naturligtvis
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kunna agera pa samma sitt nir det giller medicinska fragor och val av
utbildning.

P4 sjukvérdens omrade var den s.k. husldkarreformen ett forsok att
starka hushéllen i rollen av vardkonsumenter. Det ricker dock inte att
gora detta i den 6ppna varden. Det dr minst lika viktigt att patienten far
en starkare stéllning i den slutna varden. For detta andamal r det en for-
del om "husldkaren” foljer med patienten in i den slutna varden och dér
hjédlper honom eller henne att fé rétt behandling. Denna idé &r grunden
for det s.k. HMO-systemet i USA, dér grupper av ldkare agerar som hus-
ldkare” for sina patienter.* Dessa grupper kan liknas vid vilutrustade
vardcentraler eller "kedjor” av vardcentraler. I och med att den grupp
man valt besitter kompetens inom flera omréden, kan mycket av varden
ges direkt av vederborande ldkare, men finns det behov av sirskild spe-
cialistvérd skaffar gruppen fram denna. Den vard som skaffas fram, lik-
som kompletterande lakemedel och hjdlpmedel, finansieras ur gruppens
egen budget. Detta dr viktigt! Sjukhus och andra ”sekundéra” vardgivare
fér alltsa sin finansiering genom att sélja tjdnster till "husldkarna”. Har-
igenom laggs de avgorande besluten hos sjukhusens kunder. Med andra
ord blir sjukhusen underordnade konsumentsuveréniteten.

Den viktigaste frédgan for individerna sjilva ar vilken HMO-kedja man
skall vilja. Det typiska dr att en kedja finns representerad pd ménga hall
i landet, ungefir som bankkontor, bensinstationer och hamburgerrestau-
ranger. Betalningen sker genom en engéngsavgift per ar (“capitation”).
Principen &r att alla skall betala samma avgift till en viss HMO, men olika
HMO kan ha olika avgift beroende pa att de viljer olika serviceniva av-
seende t.ex. Ooppethallande, egen kompetens eller kontaktnét for val av
specialisttjdnster. Ytterligare en faktor som kan skilja dr att man i en
HMO tar ut viss avgift for lakemedel m.m., medan man i en annan HMO
later patienten fé all vard som bedéms erforderlig helt avgiftsfritt. I gen-
gild kanske individerna i forstndimnda HMO fér ett friare val av t.ex.
lakemedel. Genom att ansluta sig till den ena eller andra huslékargrup-
pen kan alltsd individerna fa mer eller mindre inflytande 6ver vérdens
innehéll.?

4 HMO = Health Maintenance Organisation.

31 USA finns idag en méngfald av HMO. Det typiska &r att Idntagare och deras familjer ansluts till
en HMO genomrespektive arbetsgivares forsorg, men ocksa andra vigar finns. I Storbitannien finns
en variant ("GP fundholding™), dar den allménldkare man viljer som husldkare far resurser som
tickeren del av bl.a. s jukhusens kostnader. Eftersom det brittiska systemet dr sméskaligt, vdgar man
inte ge allméinldkarna totalt kostnadsansvar for sjukhusvarden. Véardbehovet varierar alltf6r mycket
mellan olika ldkares "lista”.
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Att vilja HMO-kedja dr ungefar som att vilja skola. Det ligger alltsa
néra till hands att tinka sig att ocksa sjukvarden skulle kunna finansie-
ras med en skolpeng eller snarare ’vardpeng”. Inom barnomsorgen och
dldreomsorgen uppnas samma sak med en ”omvardnadspeng”. Huruvida
omhindertagande av eget barn i s fall skall vara ett alternativ for an-
viandningen av omvardnadspengen dr som bekanten kontroversiell fraga,
liksom frdgan om anhoriga skall kunna fa erséttning for att ta hand om
vardbehovande vuxna sldktingar. Historiskt har den omvardnad som sker
inom familjen skett pa ideell grund.

Patientavgifter

I detta avsnitt forutsitter vi att sjukvarden &r organiserad enligt model-
len med HMO-kedjor. For resonemangets skull tinker vi oss att det finns
femton vardkedjor med utrymme for ca 600 000 anslutna patienter var-
dera. Véardkedjorna 4r fria att etablera sig var som helst i landet och att
Oppna s& manga vardcentraler de vill. Varje individ viljer vilken kedja
han eller hon vill tillhéra. Omyndiga skyddslingar ingar i malsmannens
val. Till den valda kedjan skickas en vardpeng som ar tillrdckligt stor for
att mota vardbehovet (i statistisk mening) hos respektive person. I det be-
raknade vardbehovet ingér sjukhusvérd, lakemedelosv. Véardpengen kan
differentieras efter t.ex. personens alder, kon och hilsa.

Som né@mnts skulle en faktor som skiljer olika HMO kunna vara att
man har olika avgiftspolitik. Ju fler alternativ en HMO erbjuder sina
medlemmar — t.ex. i valet av ldkemedel — desto storre anledning har man
att ta ut patientavgifter. Hur avgifterna lampligen sitts dr en frdga som
maste avgoras fran fall till fall.® Har haller vi oss till fallet att avgifterna
ar fullt kostnadstdackande, samtidigt som individerna ges ett hogkost-
nadsskydd. Ta som exempel att hogkostnadsskyddet ligger vid 2 000 kr
per ar. Upp till denna niva betalar patienten 100 procent av vardkostna-
den enligt gillande taxa och 6ver denna niva betalar patienten bara, sig,
S procent av vardkostnaden. Respektive HMO betalar aterstoden, dvs. i
detta fall 95 procent av de vardkostnader som Overstiger 2 000 kr (per
ar). Det lampliga torde vara att barn inkluderas i malsmans hogkost-
nadsskydd.

Rand Health Insurance Experiment (HIE) kan anvindas for att illu-
strera effekterna av denna avgiftsmodell. HIE genomférdes pa 1970-

6 Det finns en omfattande litteratur om sk. optimala priser. Ett standardverk &r Bos (1986).
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talet som en randomiserad studie av 7 000 individers vardutnyttjande i
olika experimentsituationer. Cirka 15 olika betalningsmodeller jamfor-
des. Dessa skilde sig i frdga om prisnivan i varden (subventionsgraden)
samt hur stora avgifter patienterna behovde betala innan hogkostnads-
skyddet utlostes. En central frdga var hur olika betalningsmodeller pa-
verkar hilsan. [ en femérig uppfoljning av forsokspersonernas hilsa kon-
staterades att betalningsmodellen endast hade marginell inverkan.

Har begrénsar vi oss att se pé situationen utan subventioner, dvs. nir
patientavgifterna ar till fullo kostnadstickande.” Det boér nidmnas att
patienterna i HIE fick patientavgifterna i sin helhet tickta nir de natt
nivan pa hogkostnadsskyddet. Var uppfattning 4r, som tidigare namnts,
att patienterna ocksa dver denna niva bor betala nagot for varden, tex. 5
procent av den faktiska kostnaden, men detta r inte beaktat i det f6ljande
resonemnaget. Tabell 3.2 visar effekten av en fordndring fran ”fri” vérd,
dvs. ingen patientbetalning alls, till situationer med kostnadstidckande
avgifter och ett successivt allt mindre generost hogkostnadsskydd. Skyd-
det intrdder, antar vi, nir det &r som mest generost redan vid 1 000 kr per
ar och nir det dr som minst generost forst vid 20 000 kr per ar.8 I fallet
med "fri” véard betalas alla rakningar av respektive HMO. For att fa an-
knytning till svenska forhéllanden antar vi att den totala vardkostnaden
uppgatr till ett belopp som motsvarar 16 procent av individernas genom-
snittliga forvarvsinkomst.

I tabellen visas en dramatisk effekt av successivt alltmer kdnnbara pa-
tientavgifter. Vardefterfragan sjunker med inte mindre &n nistan 40 pro-
cent, frdn 16 procent till 9,8 procent av den genomsnittliga forvérvs-
inkomsten, ndr hogkostnadsskyddet successivt forsdmras till att utlosas
forst vid 20 000 kr per &r. Minskningen i efterfragan &r speciellt markant
i borjan, vilket visar att patientavgifter har en stark effekt redan nar hog-
kostnadsskyddet utloses vid ett s3 14gt virde som 1 000 kr per 4r. And4
svarar patientavgifterna i detta fall bara for bara ca 5 procent av den to-
tala kostnaden. Resten betalas av vardkedjan.

HMO-kedjor kan fungera med eller utan vinstmotiv. For resone-
mangets skull antar vi hir att eventuella dverskott aterbetalas till med-

7 Detta dr det mest intressanta, for att inte siga enda relevanta, fallet. I och med att det finns ett hog-
kostnadsskydd dr subventioner i stort sett bortkastade; de enda som har nytta av subventionerna ar
de som konsumerar sa lite att de inte kvalificerar sig for skyddet. For en beskrivning av HIE se t.ex.
Manning m.fl. (1987), Keeler m.fl. (1988) och Sggaard (1990). Se dvenvonder Schulenburg (1987)
och Soderstrom (1991, 1993).

8] Rand-studien anges grénserna i 1984 &rs priser med det lidgsta beloppet US$ 50 och det hogsta
USS$ 1 000. De hér angivna beloppen har ungefar samma reala virde.
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Tabell 3.2. Vardefterfrdgan, betalning som sker ur egen ficka ("out-of-
pocket”) samt erforderlig vardpeng vid "fri” vard respektive
avgiftsbelagd vard med hégkostnadsskydd av varierande
generositet. Allt i férhallande till den genomsnittliga forvarvs-
inkomsten. Procent.

“Fri” Grins for patientbetalning (kr per &r)
vard 1 000 2 000 4 000 10000 20000

Vérdefterfrigan 16,0 13,5 13,0 12,2 11,6 9,8
Betalas ur egen ficka 0,0 0,7 1,3 2,1 33 4,4
Erforderlig vardpeng 16,0 12,8 11,7 10,1 8,1 5.4
Aterbiiring 0,0 3,2 43 59 7.9 11,6

Kdlla: Egna berikningar baserade pa Keeler m.fl, The demand for medical treatment in the
Health Insurance Experiment, Rand Corporation R-3454-HHS, (1988).

lemmarna. Overskott utgdrs inte bara av patientavgifter, utan ocksa av
eventuella besparingar till f6ljd av att de anslutna medlemmarmna efter-
fragar mindre vérd 4n berdknat. Den kombinerade effekten av patient-
betalningar och minskad efterfridgan visas i tabellen som en sjunkande
erforderlig vardpeng (i procent av genomsnittsinkomsten). I fallet med
ett hogkostnadsskydd vid 1 000 kr per ar, 4r den erforderliga vardpengen
12,8 procent. Eftersom den erlagda vardpengen dr 16 procent, finns det
i detta fall utrymme for en aterbiring motsvarande 3,2 procent av ge-
nomsnittsinkomsten. Hojs hogkostnadsskyddet till 4 000 kr per ar blir ut-
rymmet for aterbéringen i stillet 5,9 procent av genomsnittsinkomsten.

Inget hindrar att individerna far ett reellt val mellan dessa alternativ,
men det forefaller tveksamt att ndgon i s fall skulle vélja alternativet
med “fri” vard eller ett alternativ med 1agt hogkostnadsskydd. Far vi tro
Rand-studien ir effekten av att hogkostnadsskyddet hojs ndmligen sa
kraftig att den storre aterbaringen mer dn vl kan kompensera individerna
for att patientbetalningen blir storre. Ta fallet med ett hogkostnadsskydd
vid 4 000 kr per ar som exempel. Vardutnyttjandet uppgar i detta fall till
12,2 procent av genomsnittsinkomsten. Hirav betalas 2,1 procentenheter
i form av patientavgifter och 10,1 procentenheter inom ramen for hog-
kostnadsskyddet. Eftersom aterbdringen dr mer &dn dubbelt s& stor som
patientavgifterna finns det goda mojligheter att se till att det stora fler-
talet individer vinner pé att ha detta alternativ i stillet for alternativet med
”fri” sjukvard.

Dessa resultat bekréftar vad de ekonomiska larobockema alltid hav-

40



dat, ndmligen att konsumentsuverénitet under kostnadsansvar, om 4n i
kombination med ett hogkostnadsskydd, dr effektivitetsskapande. Re-
sultaten tyder pa att fri”” vard i konsumtionsdgonblicket medfor sloseri
i form av 6verkonsumtion, kanske s mycket som 40 procent. Denna slut-
sats stidrks av de observationer som gjordes i Rand-studien av forsoks-
personernas hilsotillstind. Som ndmnts kunde man i en femarig upp-
foljning av avgiftsfinansieringens effekter bara notera marginell inver-
kan pé forsokspersonernas hilsa.

Att patientavgifter medfor minskad vardkonsumtion tyder alltsa pa att
det forekommer 6verkonsumtion utan sddana avgifter. Hirigenom bidrar
avgifterna till att effektivisera resursallokeringen i samhéllet — mindre re-
surser gar till sjukvard och mera till annat som befolkningen vardesitter
hogre. Men patientavgifterna har ytterligare en viktig funktion, ndmligen
att ge mojlighet till prioriteringar inom sjukvarden. Nir han eller hon
agerar under kostnadsansvar far patienten chansen att siga vad som dr
vdrt sitt pris och vad som inte dr detta. Harigenom styrs resurserna inom
varden till de ur patientens synvinkel mest vardefulla omradena.

Vad som hir sagts om avgifter i sjukvarden kan inte utan vidare dver-
foras till andra kommunala verksamhetsomraden. Varje omrade maéste
bedomas utifrédn dess speciella forutsittningar. I kapitel 8 skall vi se nar-
mare pa avgifter i dldreomsorgen.

Forsakringspremier

Vi forutsétter nu att konkurrensutsattningen inom den kommunala sek-
torn dr fullt genomford och att all vard, skola och omsorg produceras av
formellt fristdende enheter. Barnstugor, skolor, husldkargrupper, service-
hem osv. drivs alltsd som kooperativ, stiftelser, aktiebolag etc. och far
sina inkomster i form av t.ex. vardpeng. Fragan ir hur finansieringen av
vardpengen skall ske.

Som tidigare konstaterats blir det alltmer oldmpligt att finansieringen
ligger kvar hos kommunerna respektive landstingen. I praktiken maste
ansvaret dnda ldggas pa nationell niva. Jamfort med att finansieringen
sker med en statlig skatt, forefaller nuvarande modell med kommunal-
skatter som poolas i utjamningssystemet att vara onodigt kranglig. Vi tar
darfor nu for givet att ocksa finansieringen av bland annat vardpengen
laggs pa nationell niva. Det som sedan &terstar av kommunernas (och
landstingens) roll inom skolan, varden och omsorgen dr den rena myn-
dighetsutdvningen.
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Att finansieringen sker med en statlig inkomstskatt dr naturligtvis inte
nodvindigt. Med tanke pa den globalarorligheten &r detta egentligen di-
rekt olampligt. For att pa ett naturligt sétt f med personer som betalar
skatt i utlandet, dr det bittre att finansieringen av i varje fall vard och &ld-
reomsorg sker med en forsdakringspremie, som i princip bor var lika stor
for alla. Premien skall vara s stor att den ticker behovet av vard och om-
sorg under den senare delen av livet.

En komplikation &r att premien behdver betalas medan man har na-
gorlunda god betalningsformaga. Enklast dr kanske att varje person be-
talar en viss del av sin lopande inkomst till en statlig ’sjukvardsfond”
respektive “dldreomsorgsfond” fran vilken vardpengar och omsorgs-
pengar betalas ut. I likhet med den modell som valts i det nya svenska
pensionssystemet skulle man kunna uppritta ett konto for varje person
och dir bokftra hur stora inséttningar som var och en gjort fram till en
viss dag. Dessa "tillgodohavanden” skulle sedan kunna jamf6ras med hur
mycket som kridvs for att tdcka det forvidntade behovet av vard- och
omsorgspengar under personens aterstdende livstid. Skulle tillgodo-
havandet vara onodigt stort, borde det vara mojligt att betala ut det 6ver-
skjutande beloppet som en bonus, t.ex. i form av en extra pension. Kon-
tosystem av detta slag diskuteras i Soderstrom (1983).

Det ligger i sakens natur att en forsakringspremie for att betala t.ex.
sjukvérden kan ha en lite annorlunda fordelningsprofil &n kommunal-
skatten, som ju dr en proportionell skatt pa arbetsinkomster. Bedoms en
Overgang till premiefinansiering leda till att progressiviteten i beskatt-
ningen urholkas, kan detta litt atgirdas genom en justering av skatte-
skalorna i den statliga inkomstskatten. Med en sédan justering kan en
onskvird total progressivitet alltid bibehalls.

Nir en modell av detta slag dr etablerad kan personer som &r verk-
samma i utlandet sjdlva avgodra om de vill ansluta sig till det svenska for-
sakringsskyddet. Priset dr den premie som varje svensk betalar. Den som
tycker att premien dr for hog, far halla till godo med det sjukvardssystem
som han eller hon dittills varit med om att finansiera. Men det bor inte
vara omojligt att gora en clearing pa nationell niv4, s att de premier, av-
gifter eller skatter som betalas i ett land kan tillgodordknas i ett annat
lands socialforsédkring.

Handlar det om internationellt verksamma personer finns ockséd moj-
ligheten att man har en helt privat sjukvardsforsidkring. En sddan forsdk-
ring kan ingd i anstédllningsformanen. I takt med att svenska foretag vixer
i utlandet och/eller far utlandska dgare far sddana arrangemang sikert
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okad spridning. Det vore markligt om det svenska forsdkringssystemet
inte anpassades till den internationella utvecklingen och drog fordel av
sddana arrangemang.
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Kapitel 4. Familjepolitiken och
barnafodandet

Den svenska familjepolitiken 4r mycket omfattande. Stora ekonomiska
resurser slussas via stat och kommuner till familjer som skaffar barn. Hit
hor den s kallade fordldraforsakringen, som numera ger en sammanlagd
ledighet under ett &r med 80 procent av tidigare 16n vid varje fodsel. Hit
hor subventionerad barnomsorg. Om bada fordldrarna arbetar finns
ocksé mojlighet att vara hemma med sjukt barn och under denna tid
erhélla sa kallad tillféllig férialdrapenning. Aven den lagstiftning for ar-
betsmarknaden som ger nyblivna mammor och pappor ritt till tjdnstle-
dighet med bibehallen anstillning kan ségas hora till den samlade famil-
jepolitiken, dven om den inte direkt @r forknippad med nagra utbetal-
ningar fran stat eller kommuner. Barnbidrag, bostadsbidrag och sérskilda
stdd och garantier till ensamstéende fordldrar utgor viktiga transfere-
ringar till barnfamiljer fram till dess barnen dr myndiga vid 18 ars alder.

Sammantaget innebir dessa och en del andra stdd till barnfamiljer att
den svenska familjepolitiken bade i historiskt och internationellt per-
spektiv ar mycket omfattande. De Ovriga nordiska landerna har dock
ocksé en familjepolitik som inte ligger langt fran den svenska i omfatt-
ning, men det har ett visst intresse att dessa ldnder byggde ut sin politik
senare dn Sverige och troligen med Sverige som forebild.

For var analys i detta kapitel dr det centralt att den svenska familje-
politiken byggdes ut kraftigt fran slutet av 1960-talet till borjan av 1980-
talet. Under denna period okade framfor allt antalet platser i den kom-
munala bamomsorgen. Vidare forlangdes den ersatta fordldraledigheten
med sammanlagt sex méanader under mitten av 1970-talet, d& ocksé moj-
ligheten till ledighet for vard av sjukt barn forlangdes kraftigt. Detta be-
tyder att de ekonomiska villkoren fér barnafédande fordndrades snabbt.
Grovt sett kan man s#ga att de kvinnor som foddes pé 50-talet kunde ta
del av familjepolitiken i dess "utbyggda” form, medan kvinnor fodda pa
20- och 30-talen bara i ringa omfattning kunde gora det. Kvinnor fédda
pa 40-talet kunde i 6kad utstrickning ta del av politiken, men det &r tro-
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ligt att de inte fullt ut anpassade sin strategi for forviarvsarbete och bar-
nafodande efter politikens utformning.

De besparingar som gjordes i den svenska familjepolitiken till f6ljd
av krisen under 1990-talet har lett till nagot ldgre barnbidrag, hogre av-
gifter inom barnomsorgen, och nagot simre villkor for foridldraledig-
heten. Dessa besparingar dr dock inte sé stora att de dndrar pa bilden av
en familjepolitik som i bade internationellt och historiskt perspektiv dr
mycket generds mot barnfamiljer.

I detta kapitel stéller vi frdgan hur denna politik har paverkat barna-
fodandet, eller fruktsamheten som &r det etablerade demografiska be-
greppet.! Vi undersoker om det finns beldgg for att politiken har paver-
kat fruktsamhetens niva respektive struktur. Om s4 &r fallet, maste man
for att ta stédllning till familjepolitiken ocksa virdera sadana effekter.

Familjepolitikens effekter

Det dr ingen orimlig tes att familjepolitiken paverkar barnafodandet. Om
de ovan redovisade inslagen i famil jepolitiken inte hade funnits, hade det
onekligen varit betydligt dyrare att skaffa barn. Som ekonomer ténker vi
gdmnai termer av “efterfradgan pa barn” (dven om det ibland uppfattas som
cyniskt att anldgga ett s ekonomiskt perspektiv pa denna fraga). Famil-
jepolitiken sdnker “priset pd barn” och da bor man forvinta sig 6kad
efterfragan.

Men stodet till barnfamil jerna har ocksa en speciell struktur. Sarskilt
den subventionerade barnomsorgen, forildraforsdkringen och ritten till
tillfallig fordldrapenning for vard av sjukt barn innebér att formanemna i
huvudsak &r knutna till forvarvsarbete (eller studier). Enbart genom att
(forst) arbeta kan man fa dessa formaner. Det betyder att forménerna r
storre for vissa kvinnor (och for vissa min) dn for andra. Man kan ocksé
sdga att politiken har underldttat for kvinnor att kombinera forvirvs-
arbete med rollen som forélder. Eftersom detta kan vérderas olika av
olika kvinnor kan politiken dven ha paverkat fruktsamhetens struktur, till
exempel vem som skaffar barn och nir i livet dessa barn fods.

! Begreppsforvirring uppstér litt vid diskussion av dessa fragor, eftersom det svenska demografiska
begreppet for barnafodande ar fruktsamhet och det engelska begreppet ar “fertility”. Formagan att
foda barn kallas pa svenska att vara fertil, medan det pa engelska heter "fecundity”. Och i Frank-
rike anvinds ordet “fiécondité” for att beskriva vad vi i Sverige kallar fruktsamhet.
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Fruktsamhetens niva

Vi borjar med den kanske svaraste frdgan, namligen om familjepolitiken
bidragit till att hoja nivdn pa barnafodandet. Ett tecken pé detta skulle
vara att fruktsamheten dr hogre for de generationer av kvinnor som er-
héllit alla dessa forméner 4n for de generationer som inte fick dem. Fi-
gur4.1 visar det slutliga antalet barn som svenska kvinnor fédda mellan
1900 och 1953 fick. Notera att de flesta som &r fodda &r 1953 nu har av-
slutat sin fertila period och dérfor inte, annat an med fa undantag, kom-
mer att fa flera barn. De hade ocksé storre delen av sin fruktsamma pe-
riod fore 1990-talet, sa det &r inte troligt att deras barnafédande péver-
kats av krisen under detta decennium. Vi dterkommer till fruktsamhetens
utveckling under de senaste aren da vi diskuterar stabiliteten i fodelseta-
len.

Figur 4.1. Slutlig fruktsamhet fér svenska kvinnor fédda mellan 1900 och
1953, genomsnittligt antal barn per kvinna.
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Kdilla: Perioden 1900-1924: historiska killor frén SCB. Perioden 1925-1953: SCB:s fruktsam-
hetsregister.

Figuren 6ver den slutliga fruktsamheten bland svenska kvinnor fodda un-
der seklets forsta hilft uppvisar en anmérkningsvérd stabilitet. Antalet
fodda bamn per kvinna har under denna langa period bara varierat mellan
1,83 och 2,09. Om man undantar &ldersgrupperna fodda kring 1905 sa ar
variationsbredden 1,91-2,09. Denna stabilitet star i stark kontrast till de
kraftiga fluktuationer i det arliga barnafodandet som f6ljs med intresse
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av massmedia (och som vi aterkommer till nedan). Att det fods ungefir
tva barn per kvinna i varje &ldersgrupp under en sé lang period med s
stora och drastiska samhallsforandringar 4r en anmérkningsvird stabili-
tet. Man kaninte heller spara ndgon hogre fruktsamhet hos de senare ko-
horterna som ju kunde ta del av de formaner som den utbyggda familje-
politiken erbjudit dem.

Men bakom denna stabilitet kan det finnas flera fordndringar som har
motverkat varandra. Det kan till exempel ha funnits en positiv effekt av
politiken som har motverkat andra faktorer som verkat for lagre slutlig
fruktsamhet. Attdet finns fordndringar bakom de stabila talen i figur 4.1
framgar om man studerar fordelningen av antalet barn som kvinnorna
foder. Vi visar denna fordelning i figur 4.2. Dar framgar attandelen kvin-
nor som inte foder ndgot barn alls har minskat fran 1925 till 1953, den
period som tidcks av SCB:s sirskilda fruktsamhetsregister. Andelen
minskar fran cirka 17 till 12 procent. Det har dven blivit ovanligare med
ett enda barn liksom med fyra, eller fem och flera. I stéllet har andelen
kvinnor med tva eller tre barn okat patagligt.

Figur 4.2. Andel kvinnor fodda 1925-1953 som fétt noll, ett, tva, tre, fyra
respektive fem eller flera barn.
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Kalla: Berikningar frin SCB:s fruktsamhetsregister for Vailfirdspolitiska radet. Uppgifterna avser
fruktsamhet t.o.m. 1998 for kvinnor fédda i Sverige och som ej utvandrat eller avlidit fére 40 ars
alder.

Denna utveckling kan ses ocksd ur barnens perspektiv. Notera att en
kvinna som fott fem barn skall tillskrivas vikten fem och en kvinna som
fott ett barn vikten ett dd man ser pa fruktsamheten ur barns perspektiv.
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Det har blivit ovanligare att tillhora en stor syskonkull (pd modems sida).
Bland dem som har en mor fodd de sista aren pa 1920-talet hor ett storre
antal personer till en kull pd minst fem syskon dn antalet personer som
dr enda barnet. For dem med en mor f6dd omkring 1950 géllde det om-
vinda forhallandet. Detta géller trots att det ocksé blivit ovanligare att
vara enda barnet. Att ha ett eller tva syskon har blivit mycket vanligare.
Den minskade omfattningen av stora syskonkullar med tillhdrande tung
forsorjningsborda for fordldrarna ér viktig att halla i minnet nér vi i ndsta
kapitel analyserar barnens ekonomiska situation.

Om vi atervander till analysen av sjdlva fruktsamheten, kan vi saledes
konstatera att det har hidnt saker bakom de stabila genomsnittstalen. Det
ar darfor fullt mojligt att vissa samhéllsforandringar har lett till att de
stora bamkullarna (och ddarmed ocksa stora syskonkullarna) minskat i
omfattning. En sddan foréndring kan t.ex. vara att effektiva preventiv-
medel blivit mer lattillgdngliga och anvinds i storre utstrdackning. En an-
nan kan vara den kraftiga nedgéngen for jordbruket, eftersom stora barn-
kullar var vanliga i familjer sysselsatta i jordbruket. Det dr mojligt att
sddana forandringar har haft en sinkande effekt pa fruktsamheten, och
att denna i sin tur har motverkats av en hojande effekt av den generdsa
familjepolitiken.

Ett tecken pa att den svenska familjepolitiken har hojt fruktsamheten
skulle vara om andra linder med en mindre generos familjepolitik upp-
levt en nedgang i sin fruktsamhet under den tidsperiod som den svenska
familjepolitiken expanderades. Man skulle kunna ténka sig att vissa ge-
mensamma samhallsforandringar verkat i riktning mot lagre fruktsam-
het i de flesta lander, men att dessa i Sverige och i viss mén i de dvriga
nordiska ldnderna har motverkats av familjepolitikens effekter.

I figur 4.3 visar vi den slutliga fruktsamheten for kvinnor i de nordiska
landerna och nagra mellaneuropeiska ldnder som, bortsett fran familje-
politiken, har likheter med Sverige. Figuren visar den slutliga fruktsam-
heten bland kvinnor fédda mellan 1940 och 1953, dvs. de generationer
som successivt kom att omfattas av en allt mer generos familjepolitik.
Det monster som framtréader stoder onekligen det resonemang som vi
nyss forde. I samtliga mellaneuropeiska lander (Belgien, Nederldnderna,
Osterrike och Storbritannien i figuren) har den slutliga fruktsamheten
minskat med i storleksordningen 0,25 barn under denna period. I Norge
och Danmark har talen ocksa gatt ned, men inte lika mycket. Situationen
i Finland dr mera svartolkad, eftersom det &r stora skillnader mellan
aldersgrupperna fodda i mitten av 1940-talet.
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Trots dessa monster i utvecklingen Over tiden finns en del skillnader
i nivéer. Framfor allt ligger den slutliga fruktsamheten for kvinnor fodda
tidigt under 1950-talet i Norge och Storbritannien lika hogt som i Sve-
rige. Men Norge och Storbritannien borjade fran en hogre niva.

Figur 4.3. Slutlig fruktsamhet fér kvinnor i olika lander efter fédelsear.
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Fruktsamhetens struktur

Vi har redan noterat en foridndring i den svenska fruktsamhetens struk-
tur, namligen att andelen som foder tva eller tre barn har dkat dver tiden,
medan andelen som foder firre eller flera barn dn s& har minskat. Men
man kan ocksa tidnka sig andra fordandringar. Familjepolitikens formaner
ar ju i stor utstrackning knutna till forvérvsarbete. Arbetslinjen — temat
for forra arets rapport fran Vilfardspolitiska raddet — har i stor utstréck-
ning foljts ocksé pa detta politikomrade. Detta betyder att forménerna ar
mer virdefulla for kvinnor (och deras familjer) som Onskar att kombi-
nera forvirvsarbete med att ha bam &n for andra. Detta i sin tur skulle
kunna leda till att fruktsamheten blivit hogre bland kvinnor som har goda
karridrmgjligheter pa arbetsmarknaden &n bland andra. Den eventuellt
hojande effekten pé fruktsamheten av familjepolitiken skulle kunna ater-
finnas hos kvinnor med relativt goda karridrmojligheter.

Hur en eventuell utveckling i sddan riktning skall virderas finns det
sjdlvfallet inget objektivt svar pa utan det maste var och en ta stidllning
till utifran sina vérderingar. Detta giller for 6vrigt dven andra fragor vi
diskuterar i detta kapitel. En aspekt pa en utveckling i en sddan riktning
skulle kunna vara att familjer med goda fortjanstmgjligheter i storre ut-
strackning &n andra kommer att fa rad att skaffa barn. Somliga kan ur ett
fordelningsperspektiv tycka illa om detta. En annan aspekt pd samma
foreteelse dr att de storsta barnkullarna kommer att aterfinnas i familjer
med god ekonomisk situation.

Vi har forsokt belysa den empiriska utvecklingen av den svenska
fruktsamheten i denna dimension genom att jimfora det slutliga antalet
barn bland svenskar som har en lang respektive kort och medellang ut-
bildning.2 Vi jimfor pd detta sdtt dldersgrupperna fédda 1922-31,
1932-41 och 1942-51. Berdkningarna kommer fran en urvalsundersok-
ning med cirka tusen personer i varje grupp sa det finns en viss statistisk
osidkerhet. Resultaten som redovisas i tabell 4.1 ger tva slutsatser. For det
forsta finns det inga stora systematiska skillnader mellan dessa bada ut-
bildningsgrupper vad giller antalet barn respektive andelen som fétt na-
got barn. Med denna grova indelning av utbildning framstar den svenska
fruktsamheten for dessa kohorter saledes som ganska jamnt férdelad. For
det andra har det inte skett nagra stora forandringar dver tiden, utan den
jdmna fordelningen aterfinns for alla tre aldersgruppemna.

2 Vi har inte lyckats gora en finare indelning av utbildning 4n s, eftersomstora andelar av framfor
allt kvinnor fodda pa 20- och 30-talen hade endast sex eller sju érs utbildning.
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Denna stabilitet skulle kunna tolkas som att det saknas effekter av fa-
miljepolitiken i denna dimension.> Men det 4r aterigen tédnkbart att fa-
miljepolitiken har forhindrat en nedgang av fruktsamheten bland “’kar-
ridrintresserade” (och framst hogutbildade) familjer. Ett tecken pa detta
skulle vara om det ér i sddana familjer som fruktsamheten har fallit i and-
raldnder. Vi kidnner dock inte till ndgon internationell jimforelse av detta
slag. Detta betyder ocksa att vi inte kan uttala oss om huruvida skillna-
der mellan barns ekonomiska standard i olika lander beror pa skillnader
i fruktsamhetens struktur, dvs. om stora barnkullar framst aterfinns i fatti-
ga familjer i somliga ldnder och i mer vdlbéargade familjer i andra ldnder.

Familjepolitiken kan ocksa paverka vad som kallas ’timing and spac-
ing of children”, dvs. nédr under livscykeln som kvinnor foder sina barn

Tabell 4.1 Genomsnittligt antal barn och andelen som har (eller haft) barn
bland svenskar fédda 1922-31, 1932-41, respektive 1942-51.
Uppdelning efter utbildningsniva. Bada konen.

Kort och mellanléng utbildning Léng utbild-

ning
Fodda 1922-31  Antal barn 2,07 (0,06) 2,04 (0,10)
Andel som har barn 0,83 (0,02) 0,86 (0,03)
Fodda 1932-41  Antal barn 2,06 (0,05) 2,07 (0,08)
Andel som har barn 0,87 (0,01) 0,89 (0,02)
Fodda 1942-51  Antal barn 2,11 (0,05) 2,06 (0,07)
Andel som har barn 0,87 (0,01) 0,86 (0,02)

Kalla: Egna berdkningar fran Levnadsnivaundersokningara.

Anm.: Adopterade barn ingér. Lang utbildning har definierats utifrén utbildningséar och gransen
mellan de bada grupperna har satts sa att varje ar cirka 25 procent har lang utbildning. Resultaten
dr inte sarskilt kénsliga for den exakta gransdragningen. 1991 érs undersokning har anvints for
gruppen fodda 1942 till 1951, medan 1981 ars undersokning har anvénts for de tvé forsta grup-
perna. Standardfel anges inom parentes, eftersom materialet dr en urvalsundersokning. Den an-
givna skattningen plus/minus dubbla standardfelet ger ett 95-procentigt konfidensintervall for den
aktuella skattningen. En uppdelning pd mén och kvinnor ger inte nagot systematiskt annorlunda
monster, men storre osdkerhet.

3 Det kan ocks4 finnas samband mellan utbildning och fruktsamhet som var grova analys inte fangat
upp. Britta Hoem (1993) finner exempelvis att benidgenheten for kvinnor med tvé barn att skaffaett
tredje dr positivt relaterad till utbildningsniva efter statistisk kontroll for ett antal andra variabler.
Man kan ocksa tanka sig att det finns samband mellan utbildningens inriktning och antalet fodda
barn.
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och avstandet i tid mellan barnen. Hérvidlag finns det tdmligen Overty-
gande beldgg for att familjepolitiken i form av ekonomiska incitament
har lett till att svenska kvinnor foder sina barn titare &n de annars skulle
ha gjort. Under 1980-talet éndrades reglerna sd att det blev mojligt att be-
hélla en hog niva pa dagpenningen i fordldraforsakringen utan att mel-
lan tva barns fodelse “arbeta upp” en ny ritt till en ersédttningsniva som
till exempel svarar mot heltidsarbete. Ar 1980 kunde nivan pa ersiitt-
ningen behallas om det andra barnet foddes inom 24 ménader. Ar 1986
forlangdes denna period till 30 manader. I en uppmérksammad studie vi-
sar Jan Hoem (1993) att detta hade en pétaglig effekt pa benigenheten
att tidigt efter det forsta barnet foda ett andra, och att tidigt efter det and-
ra barnet foda ett tredje. Hans analyser visar att bendgenheten att inom
ett till tva ar efter fodelsen av det forsta eller andra barnet foda ytterligare
ett barn 6kade kraftigt efter det att regeln hade inforts.*

Aven denna forindring av fruktsamhetens struktur kan ses ur ett barn-
perspektiv. Fordldrar fér flera barn att ta hand om samtidigt, och barn far
mera jimngamla syskon.

Fruktsamhetens stabilitet

Slutligen finns det anledning att diskutera hur fodelsetalen varierar dver
tiden, dvs. stabiliteten i fruktsamheten. Under 1980-talet 6kade antalet
fodda barn kraftigt for att sedan snabbt vinda nedat under 1990-talet.
Stora fluktuationer i fodelsetalen har onekligen vissa kostnader inte
minst genom att kommunernas planering av barmomsorg och skolor for-
svaras. Har familjepolitiken nagon effekt hiarvidlag? Att den haft det ar
en rimlig hypotes. Den strategi for barnafédande som ger det storsta eko-
nomiska utbytet av familjepolitikens formaner 4r att kvinnan forst skaf-
farsig utbildning och ett hyggligt betalt fast arbete och forst ddrefter skaf-
far barn. Detta ger mojlighet att fa ut storsta mojliga belopp i familje-
penning. Efter en period av fordldraledighet 4r det mojligt att aterga till
det tidigare arbetet och samtidigt utnyttja den kommunala barnomsor-
gen. Ersittning for vard av sjukt barn underlittar ocksa en sddan strategi.

Om kvinnor foljer en sadan strategi for sitt barnafédande kommer den
totala fruktsamheten i landet att bli mer kiénslig for situationen pé ar-
betsmarknaden och i utbildningssystemet. Sa innebir till exempel den

4 Resultaten erhdlles sedan hénsyn tagits till kvinnans alder vid fodelsen av det forsta barnet, si

resultatet kan inte vara en mekanisk f6ljd av att kvinnorna under denna period borjade foda sina
bam vid en hogre alder.
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kraftiga forsdmringen pa arbetsmarknaden under 1990-talet att det tog
betydligt lingre tid att etablera sig pd arbetsmarknaden och ddrmed
komma upp i en inkomstnivd som ger en hog fordldrapenningen. Vis-
serligen kvalificerar dven arbetsloshetsersattning till fordldrapenning,
men nivén blir ldgre. Vidare forlingdes utbildningstiderna under 1990-
talet, troligen delvis som en foljd av den svaga arbetsmarknaden. Till
detta kommer att det blev allt vanligare med tillfélliga anstdllningar, na-
got som Okar osdkerheten for den som vill ta barnledigt under nagot ér.
Tendensen till fler tillfdlliga anstéllningar beskrevs i fjolarets rapport.

Detta resonemang leder till den allmédnna hypotesen att den svenska
familjepolitiken skapar en konjunkturkénslighet i fodelsetalen. Detta
borde i sa fall synas i att Sverige har ett storre konjunkturberoende i frukt-
sambhetstalen 4n andra lander. Dessutom leder resonemanget till den mer
specifika hypotesen att en djup kris som den under 1990-talet leder till
att mangaunga kvinnor véntar med att foda barn tills utbildningen drklar
och tills de fétt ett bra jobb, helst med fast anstillning.

I figur 4.4 visar vi tidsserieutvecklingen av fruktsamheten under pe-
rioden 1975 till 1998. Mattet pa fruktsamhet ir s& kallad summerad frukt-
samhet, dvs. genomsnittligt antal barn per kvinna enligt arets fodelsetal
for olika aldersgrupper. Under hela denna period var den svenska famil-
jepolitiken i stort sett “utbyggd”, dven om det under vissa delar av pe-
rioden var kobildning till den kommunala barnomsorgen. Det dr alltsa
under denna period som konjunkturmonstret i fruktsamheten borde ater-
finnas. Monstren i figuren stoder véra hypotser. For Sverige finns ett tyd-
ligt monster som foljer arbetsmarknadens utveckling. Under det goda
1980-talet steg fruktsamheten kraftigt upp till hela 2,14 ar 1990, for att
sedan ga ned 4nda till 1,50 ar 1998. Man kan ocksé skonja en viss upp-
géng under den svaga och korta konjunkturuppgangen 1979-80, men hir
ar monstret betydligt svagare. Visserligen dr det alltsé bara fragan om en
kraftig uppgéng och en kraftig nedgang, s man kan i rent statistisk me-
ning inte dra starka slutsatser. Men under den period som man kan for-
vinta sig att fruktsamheten nira foljer arbetsmarknadsutvecklingen s
finns ocksa detta monster.

Jamforelsen med Ovriga lander ger ytterligare stod for var hypotes. |
de fem mellaneuropeiska linderna &r stabiliteten pafallande. Variations-
bredden dr 0,19 (Nederldnderna), 0,23 (Belgien), 0,47 (Osterrike, dir det
dock &r en trend som dominerar, inte nagot cykliskt monster), 0,13
(Schweiz) och 0,30 (Storbritannien). Dessa tal skall jamforas med 0,64
for Sverige. Av de Ovriga nordiska landerna kan man dven skonja ett
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cykliskt monster for Danmark med en bottenniva i borjan av 1980-talet.
Norge har mindre fluktuationer och foljer inte arbetsmarknadslaget lika
tydligt som Sverige och Danmark.

Utvecklingen i Finland &r av sirskilt intresse, eftersom arbetsmark-
nadschocken under 1990-talet ddr var minst lika kraftig som i Sverige.
Men denna satte inga som helst spar i fruktsamheten i vart stra grann-
land. Man kan friga sig om detta helt och héllet beror pa skillnader i
familjepolitiken, dvs. att finska kvinnor inte skulle ha anammat den stra-
tegi for sitt barnafodande som vi diskuterat ovan och att detta skulle bero
pé en annan familjepolitik. Det finns vissa skillnader mellan ldandernas
familjepolitik som skulle kunna forklara dtminstone nagot av skillna-
dernaunder 1990-talet. Fordldrapenning utgérunder kortare period i Fin-
land, barnomsorgen dr inte riktigt lika utbyggd och skillnaden i ekono-
miska formaner mellan familjer som under lingre perioder vardar egna
bam i hemmet och dem som forvérvsarbetar och utnyttjar barnomsorgen
dr inte riktigt lika stor som i Sverige.> Men det forefaller anda troligt att
det finns ytterligare nigon skillnad mellan linderna som férklarar de
skilda utfallen under 1990-talet.

Resonemanget ovan innebir att den laga svenska fruktsamheten un-
der 1990-talet ar tillfdllig, dvs. att den beror pa att det tagit langre tid for
kvinnor att etablera sig pa arbetsmarknaden pa grund av utvecklingen
dir. Denna tolkning &r i och for sig helt férenlig med andra analyser av
fruktsamheten under 1990-talet. Se SCB (1998) och Andersson (1999).
En stor del av nedgéngen kan hinforas till att kvinnor dréjer med att foda
sitt forsta barn. Med tanke pa den mycket stabila slutliga fruktsamheten
bland svenska kvinnor som dr fodda fram till borjan av 1950-talet 4r det
osannolikt att helt plotsligt en mycket stor andel kvinnor fédda senare dn
s, kommer att vilja att helt avstd fran att skaffa barn, eller bara vilja ett
barn. Om dessa generationer kvinnor under de kommande &ren kommer
att foda de barn som de ej fott hittills under 1990-talet, blir uppgéngen i
fruktsamheten mycket kraftig. Vi kan da ganska snart rdkna med att koer
till den kommunala barnsomsorgen ater kommer pa den politiska dag-
ordningen.

Men det dr ocksa mojligt att 1990-talets 1dga fruktsamhet kommer att
innebdra en strukturell nedgang for den slutliga fruktsamheten. For detta
talar att de kvinnor som faktiskt onskar tre eller fyra barn kommer att f&
en kortare tid pa sig att realisera sina dnskemal, eftersom de har skjutit

3 Se Ronsen & Sundstrom (1998).
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Figur 4.4. Arlig fruktsamhet per kvinna i olika lander 1975-1998.
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Kalla: Nationella Statistiska centralbyrder samt sammanstéllningar av Council of Europe.

Anm.: Fruktsamheten under ett ar 4r summerad fruktsamhet ("total fertility rate”) som definieras
som genomsnittligt antal barn per kvinna enligt arets fruktsamhet under forutsdttning att ingen
dodlighet forekommer fore 50 érs alder.

sa ldnge pa att skaffa sitt forsta barn. SCB:s och Anderssons analyser vi-
sar dessutom ocksa att benidgenheten att skaffa ett andra och tredje bamn
har gatt ned under 1990-talet. Detta kan tyda pa forandrade preferenser
vad giller antalet barn.
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Det dr svart att gora prognoser om de kommande érens fruktsamhet i
Sverige. Det finns dock anledning att peka pa tva viktiga faktorer. Den
ena dr arbetsmarknaden. Om arbetsmarknaden fortsitter att forbattras
som under 1999 och massmedia regelbundet rapporterar om goda eko-
nomiska utsikter, 6kar nog sannolikheten for en snabb &terhamtning av
fruktsamheten. Den andra dr familjepolitiken. Var analys tyder pa att den
generosa svenska familjepolitiken har haft en hdjande effekt pa frukt-
samheten. De forvintningar om framtidens familjepolitik som politi-
kerna skapar kan darfor bli viktiga for fruktsamheten under de kom-
mande aren.

Slutsatser

Familjepolitiken innebir att Sverige erbjuder gynnsamma villkor fo6r fa-
miljer med barn, sirskilt sma barn. Vi har stéllt frigan om detta har haft
effekter pd fruktsamhetens niva och struktur, dvs. om fruktsamheten
hade varit annorlunda om familjepolitiken inte hade byggts ut som skett.
Det dr inte mojligt att dra sdkra slutsatser om detta, av det enkla skilet
att vi inte direkt kan observera vad som skulle skett med en annan poli-
tik. Var bedomning dr dock att det ar troligt att familjepolitikens ut-
byggnad har lett till en hogre niva pa fruktsamheten @n vad som annars
skulle varit fallet. Vart frimsta empiriska beldgg for detta 4r att den slut-
liga fruktsamheten bland kvinnor fédda fran omkring 1940 till tidigt
1950-talet foll i ett antal andra (ganska) likartade linder men var tdm-
ligen stabil i Sverige. Det dr dnnu mera troligt att politiken stimulerat
kvinnor att foda barnen tétt; denna effekt beror dock troligen framst pa
nédgra specifika inslag i tillimpningen av reglerna for foridldraledighet
och har inte nodvéndigtvis med familjepolitiken i stort att géra. Vi gor
ocksé bedomningen att familjepolitiken bidrar till att gora fruktsamheten
kénslig for arbetsmarknadslédget.

Ar dessa effekter onskvirda eller inte? Om politiken skapar instabili-
tet i fodelsetalen dr det onekligen en klar nackdel. Kommunernas for-
sOrjning av resurser till barnomsorg och skolor férsvéras av en ojamn ut-
veckling av fodelsekohorternas storlek. Samtidigt torde detta ga att "leva
med”, sdrskilt om kunskap sprids om att det finns monster av detta slag.

I 6vrigt dr det svart att direkt ta stéllning till om effekterna ar bra el-
ler déliga. Som vi redan papekat 4r det i stor utstriackning en fraga om
virderingar. Tva slutsatser dr dock viktiga for den fortsatta diskussionen.
For det forsta har vart land med den mycket omfattande familjepolitiken
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en sirskild attraktionskraft jimfort med andra lander for familjer med
sma barn. For det andra menar vi att familjepolitiken bor kidnnetecknas
av en langsiktig stabilitet just darfor att den har sa stor betydelse for nag-
ra av de viktigaste beslut som ménniskor fattar: Skall vi skaffa barn 6ver
huvud taget? Och hur manga? Och nér skall vi skaffa dem?
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Kapitel 5. Familjepolitiken och
barnens valfard

En viktig frdga dr hur man skall bedoma den svenska familjepolitiken
utifrdn barns perspektiv. Det dr knappast ndgon overdrift att sdga att ut-
byggnaden av den omfattande svenska familjepolitiken inte i alla avse-
enden har haft barnens bésta som enda utgéngspunkt. Att underlatta for
kvinnor att kombinera forvarvsarbete med barnafédande har varit ett
viktigt motiv, liksom att 6ka jimstédlldheten mellan mén och kvinnor.
Dirfor finns anledning att stilla frigan hur barnen har péverkats av den
forda politiken.

Den andra halvanav 1900-talet innebar stora fordndringar i barns livs-
villkor. Tre forandringar framstar som sérskilt omvalvande. For det fors-
ta har allt farre barn kommit att tillbringa de forsta levnadsaren i hem-
met tillsammans med en hemmavarande mor. [ stéllet blev daghem den
vanligaste formen f6r omsorg om barn mellan ett och sju ar, medan mod-
rarna gick ut pa arbetsmarknaden. For det andra har en allt storre andel
barn fatt uppleva att deras biologiska fordldrar skiljer sig. De har ddrmed
i manga fall vdaxt upp med en ensamstdende mor, for att kanske senare fa
en “latsaspappa”, nagot eller nagra ’latsassyskon”, och kanske ocksa nya
halvsyskon. For det tredje har barnens ekonomiska standard sdkert ocksé
paverkats av den omfattande ekonomiska omfordelning som gt rum via
de transfereringar som riktats till barnfamil jerna.

Det dr en gigantisk uppgift att bedoma vilka konsekvenser dessa tre
samhallsfordandringar har haft for barnen, och vi kommer bara att kunna
ge tentativa svar. Det &r heller inte uppenbart vad man skall mena med
“effekterna for barnen” av dessa fordndringar. Vart grundlaggande syfte
ar att bedoma effekterna av den forda familjepolitiken for barnens vil-
fard. Det betyder att vi vill jimfora den faktiska utvecklingen med en
“kontrafaktisk” utveckling som innebdr att de stora fordndringarna av
familjepolitiken sedan mitten av 1960-talet aldrig hade genomf6rts. Vad
giller daghem &r fragan saledes hur det skulle ha gétt fér barnen om ut-
byggnaden av daghem inte hade stotts med offentliga subventioner. Vad
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géller transfereringar dr frigan hur barns ekonomiska standard, och for-
delningen av densamma, hade blivit med en mer beskedlig utbyggnad av
dessa transfereringar. Aven om det 4r svArt att empiriskt bedéma vad som
skulle ha hdnt med en annan politik &r detta tolkningsbara kontrafaktiska
forlopp.

Det &r svarare att avgora vad man menar med effekter fér barn av att
uppleva att forzldrar skiljer sig och att bedoma vilken roll familjepoliti-
ken har i detta sammanhang. For att tala om effekter av familjepolitiken
krdvs en argumentation i tva led. For det forsta krdvs att det blivit fler
skilsméssor bland barnfamiljer med den férda familjepolitiken dn vad
som annars skulle ha blivit fallet. Och for det andra krdvs — for att tala
om negativa effekter — att de berdrda barnen skulle ha fatt en bittre vil-
fard om dessa skilsméssor inte hade blivit av.

Vi borjar med ett avsnitt om barns ekonomiska standard. Sedan Gver-
gér vi till studier som jamfort skolresultat mellan barn som gétt pa dag-
hem och andra barn. Slutligen diskuterar vi studier som behandlat effek-
terna for barn av hogre skilsméssotal.

Barns ekonomiska standard

Inom forskningen kring inkomstférdelning finns ett stort intresse for och
en vixande litteratur om barns ekonomiska villkor. Utgangspunkten dr
dels en berékning av hushallets sammanlagda inkomster under ett ar, dels
en bedomning av hur férsdrjningsbordan for en familj varierar med an-
talet vuxna personer och antalet barn i olika aldrar. Det senare &r en s
kallad ekvivalensskala, som anger hur manga “ekvivalenta vuxna” som
finns att forsorja i ett visst hushéll. Kvoten mellan de sammanlagda in-
komsterna och det ekvivalenta antalet vuxna personer tillskrivs varje en-
skild hushallsmedlem och utgér dennes ekonomiska standard. P4 detta
sdtt tillskriver man dven varje barn i hushallet en viss ekonomisk stan-
dard.

Detta matt pa ett barns ekonomiska standard har naturligtvis vissa
brister. For det forsta dr det inte sjdlvklart att inkomsterna delas helt lika
inom familjen. For det andra padverkas den ekonomiska standarden ocksa
av icke-kontanta férméaner som fri sjukvard och utbildning. For det tred-
je beaktas inte virdet av produktionen inom hushallet. Dessa invénd-
ningar 4r forskarna pa omradet medvetna om och de har darfor pa olika
sitt forsokt bedoma hur resultaten skulle paverkas om mer fullstdndiga
maétt anvinds i analysen. Det har visat sig att resultaten vad avser Sve-
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rige, som vi snart skall redogora for, snarare skulle forstirkas dn forsva-
gas om mitningen av bamms ekonomiska standard forfinas ytterligare.
Trots de viktiga invdndningarna tror vi darfor att barns ekonomiska stan-
dard ir starkt korrelerad med hushéllets disponibla inkomster korrige-
rade for forsorjningsbordan med en ekvivalensskala.

Med det barnperspektiv pa den svenska vilfardspolitiken som vi har
i detta kapitel kan man betona olika saker. En giller fragan hur den ge-
nomsnittliga nivdn pé standarden for barn har utvecklats 6ver tiden och
hur den forhéller sig till motsvarande tal i andra ldnder. En annan géller
fordelningen av bamns standard i Sverige, hur den utvecklas 6ver tiden
och hur den ser ut jimfort med motsvarande fordelning i andra lander.
En analys av fordelningen kan i sin tur antingen fokusera p& andelen barn
som har mycket ldga inkomster — r fattiga — eller pa den Gvergripande
fordelningen av barns ekonomiska standard. Andelen fattiga kan métas
antingen som andelen med inkomster under ett absolut fattigdomsstreck,
eller som andelen som har relativt sett 1dga inkomster, till exempel an-
delen med inkomster som understiger 50 procent av medianinkomsten
bland barn.

Det &r inte latt att avgora vilken av dessa analyser som har hogst re-
levans. Bakom intresset for bamns ekonomiska standard ligger dels rena
védrderingar om att barn har ritt till en god uppvéxt och att de inte skall
behdva lida av att deras forzldrar har ldga inkomster, dels att déliga vill-
kor under barndomen kan ha langsiktigt negativa konsekvenser i vuxen
alder. Mycket goda kunskaper om det senare — effekterna av laga in-
komster under barndomen for utvecklingen senare i livet — skulle onek-
ligen vara till hjélp for att bedoma vilken betydelse som skall tillmétas
till exempel relativ och absolut fattigdom.

Forskningen om sambanden mellan ekonomiska villkor under barndo-
men och utfallen senare i livet i form av till exempel skolresultat, hilsa
och inkomster har okat betydligt under senare &r i takt med att allt fler
longitudinella databaser, som beskriver familjer under langre tid, har ska-
pats. Denna forskning visar, foga forvanande, genomgéende starka posi-
tiva samband mellan ekonomisk standard i bamdomen och olika fram-
géngsmatt senare livet. Det dr betydligt svarare att avgora i vilken grad
délig ekonomi har orsakatr det sdamre utfallet senare i livet. Med orsakat
maste man hir mena att utfallet skulle ha blivit bittre om familjen fatt ett
ekonomiskt tillskott under barnets tidiga ar. Det dr uppenbart att samban-
den ocksé kan bero pé andra faktorer i barnens samlade uppvéxtmiljé som
i sin tur forklarar bade den daliga ekonomin under barndomen och det
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svaga utfallet i det vuxna livet. Det 4r ovanligt med forskare som forne-
kar forekomsten av negativa konsekvenser av en absolut sett dalig eko-
nomisk standard under barndomen; atminstone en del av de starka statis-
tiska sambanden torde darfor aterspegla effekter som skulle ha kunnat
undvikas om dessa barns forildrar haft en bittre ekonomi. I en farsk stu-
die erhaller till exempel Blau (1999) resultat som tyder pa negativa ef-
fekter av laga (permanenta) inkomster under uppvixtaren, men effekterna
bedoms som sma i forhédllande till andra egenskaper i uppvéxtmiljon.

Att man skall ldgga vikt vid den absoluta nivan pa barns ekonomiska
standard forefaller ddrfor ganska okontroversiellt. Detta talar for att stu-
dera andelen barmn som har en ekonomisk standard som understiger en
viss absolut niva. Daremot &r det inte lika sjdlvklart att relativa skillna-
der mellan barns ekonomiska standard har betydelse. Sjdlvfallet kan man
analysera relativa skillnader pa rent etiska grunder, dvs. om man ogillar
sddana skillnader. Det vanliga argumentet for att anvinda relativa fattig-
domsmatt 4r att en relativt sett 1dg inkomst forhindrar personen fran att
delta i samhallslivet pa ndgorlunda likvérdiga villkor. P4 samma sétt kan
man hévda att ett barn med en 1ag ekonomisk standard i férhéllande till
andra kan bli isolerade fran sina jaimnariga kamrater. Huruvida det dven
finns langsiktiga effekter av relativa inkomstskillnader 4r betydligt sva-
rare att avgora. Vissa forskare menar att det finns tecken pad sddana
effekter, andra att dessa tecken inte &r sa trovirdiga.'

Mot denna bakgrund &r det inte konstigt om forskare studerat bade
barns absoluta ekonomiska standard och relativa inkomstskillnader mel-
lan barn. Det finns nu en omfattande litteratur om detta som baserats pa
data fran Luxembourg Income Study, ddr inkomstdata frén olika lander
insamlats och betydande arbete lagts ned pa att uppna jamforbara defi-
nitioner av inkomster och hushall.?

Ett forsta genomgaende resultat i litteraturen 4r att de relativa skillna-
derna i barns ekonomiska standard dr minst i Sverige och i dvriga nor-
diska lander. Direfter kommer oftast de mellaneuropeiska ldnderna, se-
dan de sydeuropeiska och slutligen (bland de undersoktalanderna) USA
och Storbritannien med allra hogst relativa fattigdomstal. Detta resultat

! Wilkinson (1996) argumenterar i en uppmérksammad bok for att relativa inkomstskillnader i sig
leder till samre halsa. Smith (1999) stiller sig tveksam till detta resultat pa basis av data fran USA.
2 Se till exempel Bradbury & Jantti (1999), Gottschalk & Smeeding (1997) och Jantti & Danziger
(1999) vilka ar vara framsta kéllor for internationella jamforelser. Se Bjorklund & Freeman (1997)
for nagra jamforelser mellan Sverige och USA vad giller dels barns absoluta ekonomiska standard,
dels relativa inkomstskillnader mellan barn.
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har genomgaende erhallits bade nir analysen avser 6vergripande relativa
skillnader (till exempel métta med en sa kallad Gini-koefficient) och métt
som relativ fattigdom (till exempel barn med en ekonomisk standard lag-
re dn 50 procent av medianinkomsten for alla barn).

I néstan alla lander &r den relativa fattigdomen hogre bland barn till
ensamstdende fordldrar. En hog andel ensamstaende fordldrar i ett land
tenderar dirfor att dra upp de totala fattigdomstalen. [ Sverige dr ande-
len barn som lever med en fordlder hogre &n i de flesta andra lander. Att
Sverige trots detta fér laga fattigdomstal beror pa att barn till ensamsta-
ende fordldrar klarar sig ovanligt bra ekonomiskt sett i vért land.

Man skulle kunna tro att resultaten blir klart annorlunda d& man i stél-
let sitter barns absoluta ekonomiska standard i fokus. Det ligger sirskilt
ndra till hands att tro att detta skulle gédlla USA, dér ju den genomsnitt-
liga standarden per capita dr hog till f6ljd av hog BNP per capita. Manga
barn i USA kanske &r fattiga jaimfort med medeltalet eller medianen i det
egna landet, men rika och med en god standard jamfort med bam i de
flesta andra ldnder. Mycket riktigt blir USA:s internationella rankning
vad avser barnfattigdom klart mera formanlig om man anvénder samma
absoluta fattigdomsgréns i alla lander. Bradbury & Jéntti (1999) utgar
fran den officiella amerikanska fattigdomsgrinsen och riknar om denna
till andra ldnders valutor genom att beakta de olika valutornas kopkraft.
USA far med en siddan analys en ldgre andel absolut fattiga &n de syd-
europeiska linderna, men far dndé klart hogre fattigdomstal dn de nor-
diska landerna. Bjorklund & Freeman (1997) berdknar ocksa att ett ame-
rikanskt barn som haft “otur i livets lotteri” och fatt fordldrar som ger
dem en inkomst som motsvarar den tionde percentilen i den amerikans-
ka fordelningen bland barn har en absolut ekonomisk standard som mot-
svarar 70 procent av standarden for ett svenskt barn med motsvarande
placering i den svenska fordelningen. Detta trots att medeltalet for USA:s
barn &r cirka 25 procent hogre dn for Sveriges.

[ flera studier har man ocksa stillt frigan om det dr omfattande trans-
fereringar eller goda marknadsinkomster som forklarar den 1aga bam-
fattigdomen i de nordiskaldnderna. En granskning av sammanséttningen
av de disponibla inkomsterna bland barn med de lagsta inkomsterna vi-
sar att linderna med 1ag barnfattigdom kénnetecknas av en relativt hog
andel marknadsinkomster av de totala disponibla inkomsterna. Det ver-
kar saledes som om mojligheten for barnfamiljer att forvirvsarbeta dr
lika viktig som transfereringar for att fa upp den ekonomiska standarden
ovan fattigdomsnivan.
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Dessa resultat avser situationen fram till borjan av 1990-talet och se-
naste tillgdngliga data for Sverige avser 1992. Det &r naturligt att fraga
sig vad som hént i Sverige under loppet av 1990-talet. I tabell 5.1 har vi
sammanstdllt uppgifter frdin SCB:s undersokningar av inkomstfordel-
ningen for barn (0-17 ar) och for vuxna (alla vuxna 18 &r och dldre, dvs.
inklusive barmens fordldrar). Tabellen visar ett index for den reala dis-
ponibla inkomsten i botten av férdelningen (den tionde percentilen, P10),
i mitten av fordelningen (den femtionde percentilen, P50, eller media-
nen), och i toppen av fordelningen (den nittionde percentilen, P90).? Vi-
dare visas kvoterna mellan dessa percentilvdrden for att illustrera den
overgripande spridningen i inkomster (P90/P10), skillnaden pa den dvre
halvan (P90/P50) och skillnaderna pa den undre halvan (P50/P10).

Resultaten i tabellen visar for det forsta att 1991 till 1997 foga over-
raskande var en period med fallande realinkomster for de flesta barn och
vuxna. Nedgangen dr kraftigare f6r barn @n for vuxna och for dem med
lagre inkomster bland badde barn och vuxna. Vuxna hogt upp i fordel-
ningen — den nittionde percentilen i fordelningen — hade dock 1997 ater
samma niva pa den reala disponibla inkomsten som 1991.

En bittre utveckling pa den 6vre halvan av fordelningen @n pé den
nedre innebdr att spridningen har okat. Detta framgar ocksa av percen-
tilkvoterna till hoger i tabellen. Sarskilt det sista aret dr dessa kvoter hog-
re dn under den forsta delen av perioden. For bade barn och vuxna har
spridningen Okat, och 6kningen aterfinns bade pa den undre halvan av
fordelningen (P50/P10) och pé den 6vre (P90/P50).

Bamns absoluta ekonomiska standard har séledes forsdamrats under
krisaren och spridningen mellan barn har okat. Storleksordningen pé den
okade spridningen &r dock timligen beskedlig. Med P90/P10-kvoter for
barn pé 2,37 dr Sverige sikerligen fortfarande i slutet av 1990-talet ett
land med mycket sma relativa skillnader i ekonomisk standard mellan
barn. Aven bland vuxna ir den 6kade spridningen beskedlig. Med tanke
pa besparingarna i transfereringssystemen och den daliga arbetsmarkna-
den har forvanansvirt lite hdant med fordelningen av disponibla inkoms-
ter i Sverige.

3 Skilet till att vi later den tionde och nittionde percentilen representera botten och toppen av for-
delningarna &r det finns risk for att de allra ldgsta och allra hogsta inkomsterna dr mera péverkade
av miitfel i variablerna.
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Tabell 5.1. Niva och spridning i disponibel inkomst bland barn (0-17 ar) och
vuxna (alla vuxna 18 ar och éldre) 1991-1997.

Barn
Ar Real disponibel inkomst (1991=100) Percentilkvoter
P10 P50 P90 P50/P10 P90/P50 P90/P10
1991 100 100 100 1,49 1,49 2,22
1992 101 101 101 1,50 1,49 2,23
1993 95 95 96 1,49 1,50 2,24
1994 95 94 96 1,49 1,52 2,26
1995 89 90 90 1,50 1,50 2,25
1996 86 90 91 1,54 1,52 2,35
1997 89 91 94 1,54 1,54 2,37
Alla vuxna

1991 100 100 100 1,67 1,68 2,86
1992 102 102 100 1,68 1,65 2,77
1993 95 97 97 1,71 1,67 2,86
1994 95 96 101 1,69 1,76 2,99
1995 92 94 93 1,71 1,67 2,85
1996 92 95 97 1,72 1,72 2,95
1997 92 96 100 1,76 1,73 3,04

Anm.: P10 anger den tionde percentilen i fordelningen av disponibel inkomst for respektive
grupp. Disponibel inkomst har korrigerats for familjens forsorjningsborda enligt SCB:s ekvi-
valensskala som bygger pa socialstyrelsens normer for socialbidrag till olika famil jetyper. Resul-
taten blir inte patagligt annorlunda om en annan ofta anvind skala — kvadratroten ur antalet

famil jemedlemmar - tillimpas vid berdkningama. Konsumentprisindex har anvints som deflator.

Att vara pa daghem och ha en forvarvs-
arbetande mor

Ar det bra eller daligt for barn att vara pd daghem? Vi skulle vilja be-
svara, eller i varje fall belysa, denna fraga. Ett forsta problem dr vad vi
menar med "’bra” och “’daligt” utfall av att vara p4 daghem? En praktiskt
genomforbar mojlighet dr undersoka utfallet i termer av skolresultat. Gar
det bittre (eller sdmre) i skolan tack vare (pa grund av) daghem? Aven
om ett sddant utfall dr ofullsténdigt sa torde det fdnga upp ndgot mycket
viktigt. Det ar till exempel latt att forestélla sig att en kritiker av daghem
gdrna skulle dberopa forskningsresultat som tyder pa forsimrade skol-

64



resultat, precis som en foresprakare gdrna skulle aberopa resultat av mot-
satt slag.

De studier av daghem (och andra former av férskola) som ér, och va-
rit, mojliga att genomfora har foljande uppldaggning. For det forsta ut-
nyttjas representativa urval av bamn, varav en grupp har varit pa daghem
(eller deltagit i annan forskola), medan en annan grupp inte har gjort
detta. Ett alternativ dr att jamfora barn som varit p4 daghem under lang
tid och de som varit dir under kort tid. For det andra krédvs att man har
information om utfallet for dessa bada grupper av barn. Om det 4r resul-
taten i skolan som 4r av intresse maste barnen f6ljas upp under en tid i
skolan for att utfallen i form av resultat i skolan skall kunna métas. For
det tredje krdvs information om barnens forildrar och uppvixtforhallan-
den for att med statistiska metoder beakta att det finns systematiska skill-
nader mellan daghemsbarn och andra barn vad géller uppvaxtforhallan-
den. Om hogutbildade oftare anvidnder daghem for sina barn och det finns
ett allmint samband mellan foréldrars utbildning och framgéang i skolan
maéste sddana skillnader beaktas. Det dr viktigt att ha information om sa-
dant som fordldrars yrke, utbildning, inkomst, familjesammanséttning
och bostadsort.

Med hjilp av denna information bersknas det genomsnittliga utfallet
for de bada grupperna sedan man med statistiska metoder har beaktat
skillnaderna i uppvaxtfoérhallanden. Man far da en skattning av de skill-
nader som finns mellan daghemsbarn och &vriga barn vid lika védrden pa
de variabler for uppviaxtforhéallanden som finns att tillgad. Denna skillnad
anses utgora den skattade effekten av daghem. For att ge resultaten denna
kausala tolkning méste man anta att daghemsbarnen, om daghem inte
funnits, skulle ha tillbringat tiden pa samma sétt som jamforelsegruppen.
Dessa har sdledes inte varit pd daghem, och har dé troligen vardats av
modern i hemmet, eller av sldktingar, eller av en “barnflicka”, eller del-
tagit i ndgon alternativ barnomsorg som inte betecknas som forskola.*
Det dr ganska rimligt att utgd fran att om den kommunala barnomsorgen
inte hade byggts ut s hade ett storre antal modrar stannat hemma for att
vérda sina barn och alternativa former av barnomsorg hade varit vanli-
gare i de familjer ddr bAda makarna @nda hade valt att forvérvsarbeta.

Aven om detta inte 4r nigon invindningsfri metodik sé torde den kunna
avsloja kraftiga effekter av positivt eller negativt slag. Det bor ocksa be-

4 Det vanligaste sittet att f4 information om deltagande i férskola dr att antingen personen sjilv, eller
en forilder tillfrdgats om deltagande i daghem eller annan forskola under de forsta barndomsaren.
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tonas att resultaten bor tolkas som genomsnittseffekter. Vad som &r bést
for ett enskilt barn i en viss situation kan inte analysen informera om.

Andersson (1989, 1992) har f6ljt upp cirka 130 barn, med olika lang
vistelse pa daghem och andra omsorgsformer, @nda fram till 13 ars alder.
Barnen var fodda i borjan av 1970-talet och kom fran atta l4g- och me-
delklassomraden i Stockholm och Goteborg. Urvalet var saledes ganska
litet, men i gengidld insamlades i projektet manga olika typer av infor-
mation om resultaten i skolan. Over lag ger analyserna, sedan hinsyn
tagits till familjetyp, fordldrars socioekonomiska situation och modemns
utbildning, resultat som tyder péa svaga positiva effekter pa prestationerna
i skolan. Rent statistiskt @r dock resultaten pa grund av det lilla urvalet
inte sa sikra, varfor man inte heller kan utesluta att det saknas effekter
av daghem.

Jonsson (1994) studerade de personer som ingick i Levnadsniva-
undersokningen 1991 och var fodda mellan 1965 och 1973, sammanlagt
knappt 600 personer. Hans studie inriktade sig pa val av teoretisk linje
pa gymnasiet, dvs. ett utfall langre fram i utbildningskarridren 4n de som
Andersson studerat. Valet av linje pa gymnasiet beror rimligen inte bara
pé skolresultat utan ocksé pa barnets och férdldrarnas preferenser for
hogre utbildning. Detta understryker vikten av att beakta faktorer som
fangar upp sadana preferenser, till exempel fordldrarmnas egen utbildning
och sociala stédllning. Jonssons resultat blir timligen lika Anderssons i
den meningen att det sedan man tagit hinsyn till faderns och modemns ut-
bildning, familjens socialklass och ortstyp blir ett svagt signifikant
positivt utfall for ’ari daghem”, dvs. ju fler ar pa daghem under f6rskole-
aldern desto hogre sannolikhet for teoretisk linje pd gymnasiet. Inte hel-
ler denna analys gav dock statistiskt starka resultat, och det gick inte att
med sérskilt stor statistisk sdkerhet utesluta att det saknas effekter av dag-
hem. Jonsson finner heller inga beldgg for att daghem verkat utjamnande,
i den meningen att barn fran familjer med lag utbildning och samhalls-
klass fatt storre gladje av daghem #n andra.

Vi har utnyttjat mojligheten att ytterligare belysa frédgan om hur dag-
hem och forskola kan tinkas paverka resultaten i skolan. Inte minst de
sma urvalen i de tidigare studierna understryker vikten av komplette-
rande information. Den pedagogiska institutionen vid Géteborgs univer-
sitet genomfor regelbundet studier dér stora urval av svenska elever i
sjitte klass genomgar olika tester.> Dessutom intervjuas barnens forald-

5 Se Harnqvist (1994) for en dvergripande presentation av dessa data.
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rar, vilket ger en omfattande bakgrundsinformation om elevernas situa-
tion. I det urval av elever som omfattar dem som ar fodda 1967 tillfra-
gades fordldrama dessutom om “’barnet deltagit i forskoleverksamhet”.
Med dessa data har vi kunnat genomfora analyser med samma allménna
metodik som Andersson och Jonsson, men med betydligt storre urval
(ndrmare 6 000 barn).

Som matt pé resultaten i skolan anvénder vi de sammanlagda resulta-
ten pa tre olika tester som genomférdes i slutet av sjitte klass. Informa-
tionen om deltagande i forskoleverksamhet medger en uppdelning i fem
grupper, namligen (1) varit pd daghem mer &n tva ar, (2) varit pa daghem
tva ar eller mindre, (3) gatt i lekskola (eller deltidsforskola) men ej varit
pé daghem, (4) gatt i annan forskoleverksamhet men ej varit pa4 daghem
och (5) inte deltagit i ndgon forskoleverksamhet alls.

[ tabell 5.2 redovisar vi familjebakgrund och testresultat for dessa fem
grupper av barn med olika erfarenheter av forskola. Den mest patagliga
skillnaden vad giller testresultat dr skillnaden mellan den grupp som inte
gétt i ndgon forskola och de fyra 6vriga grupperma. Gruppen utan for-

Tabell 5.2. Moderns utbildning, familjetyp och sammanlagt antal poang pa
tre tester f6r barn med olika erfarenheter av férskoleformer.

Daghem Daghem Lekskola Annantyp Ingen

Stvdar <tvdar av forskola  for-
skola
Modemns utbildning lagre 53 49 67 65 78
dn gymnasium, procent
Moderns utbildning 26 30 13 15 5
universitet, procent
Fadern hogre tjansteman 13 17 11 12 5
eller egen foretagare med
akademikeryrke, procent
Vuxit upp med bada 58 67 87 85 84
fordldrarna, procent
Sammanlagt antal podng 72,1 71,7 71,3 71,0 67,6

pa tre tester

Kdlla: Egna berdkningar fran UGU-data, pedagogiska institutionen vid Goteborgs universitet.
Elever med hemspraksundervisning dr ej medtagna.

Anm.: Testet avser spraklig, spatial och induktiv férmaga och bestér av 40 uppgifter vardera. Ritt
svar pé en uppgift ger ett podng.
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skola har drygt fyra poing ldgre resultat.® Samtidigt visar den dvriga in-
formationen i tabellen att det finns betydande skillnader i familjebak-
grund mellan de fem grupperna. Barnen som varit pa daghem har klart
mer hogutbildade modrar dn 6vriga, och likasé har de den hogsta andelen
fader som dr hogre tjansteman eller egenforetagare (med akademiker-
yrke). Gruppen utan forskoleerfarenhet har modrar med lagst utbildning
och dessutom den ldgsta andelen fider med hogstatusjobb. Men raden
for andelen barn som vuxit upp med bada fordldrarna visar ocksa att bar-
nen med lang tid pa daghem har den ldgsta andelen med saddan uppvixt.
Sammantaget sdger detta en del om vilka familjer som i forsta hand
utnyttjade daghem vid denna tid. A den ena sidan fanns en dvervikt for
familjer med hogt utbildade forildrar.” A den andra sidan fanns ocksé en
Overrepresentation for ensamstaende fordldrar. I den senare kategorin
fanns troligen en del barn som fatt fortur till plats pa daghem for att den
ensamstdende fordldern skall kunna forvarvsarbeta.

Dessa monster i urvalet av barn som varit pd daghem och deltagit i and-
ra former av forskoleverksamhet visar hur svért det kan vara att gora en
vettig jimforelse mellan barn som deltagit och inte deltagit i forskola. I
tabell 5.3 redovisar vi dock resultaten fran egna skattningar utifran detta
datamaterial. Vi har da tagit hdnsyn till moderns utbildning, faderns sam-
héllsklass, kommun och familjetyp. Skillnaderna mellan de barn som del-
tagit i nagon form av forskola och 6vriga blir nu klart ldgre 4n i tabell 5.2.
Det beror pé att analysen har eliminerat inflytandet av den bttre famil je-
bakgrunden vad giller utbildning och yrke och att detta inflytande véger
tyngre i materialet dn inflytandet av den hogre andelen med ensamstaende
foréldrar. Skillnaden mellan daghemsbarn och de som ej gétt i forskola dr
positiv (1,55 poédng) men den &r inte signifikant skild fran noll. Det finns
heller inga signifikanta skillnader mellan de olika typerna av forskola.

Jonsson (1994, s. 25) sammanfattar tidigare forskning om forskole-
verksambhet i andra ldnder pé foljande sitt: I en genomgang av interna-
tionell forskning dras slutsatsen att forskola antingen inte har nagon, eller
mojligen en positiv, effekt for barnens kognitiva och intellektuella ut-
veckling.” Detta framstar onekligen som en nyanserad beskrivning ocksé
av de svenska studier som varit mojliga att gora.

6 Standardavvikelsen pa den totala poingsumman &r kring 15, varfor skillnaden pé drygt fyra po-
dng motsvarar cirka en tredjedels standardavvikelse.

7 Att doma av resultat presenterade i bilaga till &rets budgetproposition kvarstod dettamonsterdven
1997, dven om det skett en utjgmning mellan LO- och SACO-gruppers anvindning av barnomsor-
gen, se Finansdepartementet (1999).
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Tabell 5.3. Skattad skillnad i testresultat i klass 6 mellan barn som deltagit i
olika former av férskoleverksamhet och barn som ej gatt i for-
skola. Standardfel inom parentes.

Daghem > 2 ar Daghem < 2 &r Lekskola Annan forskola
1,55 0,75 1,83 1,52
(1,13) (1,37) (0,80) (1,33)

Kiilla: Se tabell 5.2.

Anm.: Resultaten visar koefficienter i regressionsekvationer med moderns utbildning, faderns
yrke, typ av bostadsort, fodelsemanad, familjetyp (vuxit upp med bada forildrarna) som kontroll-
variabler.

Att uppleva foraldrars skilsmassa

Skilsméssotalen i Sverige var timligen stabila fram till borjan av 1960-
talet d& det skedde en ganskakraftig 6kning. Detta hdnde dock i de flesta
vistlander, s det &r helt orimligt att forklara hela denna 6kning med den
svenska politiken. Daremot kan man pa allménna grunder tdnka sig att
familjepolitiken haft en viss effekt. Flera delar av familjepolitiken inne-
bér ju att de privatekonomiska konsekvenserna av en skilsméssa lindras,
ndgot som torde oka benédgenheten att skiljas. Hit hor i forsta hand de
sdrskilda stoden och garantierna till ensamstaende foraldrar i form av un-
derhallsbidrag (tidigare bidragsforskott), men ocksa att ensamstaende
fordldrar ofta haft fortur till den kommunala barnsomsorgen och haft
ldgre taxor dn andra familjer.

Denna utveckling innebdr att ett stort antal barn har fétt uppleva att
deras foraldrar flyttat isdr. En del av deras barndom har dérfor tillbring-
ats i andra familjeformer 4n den som vi tdnker oss som den traditionella,
namligen tillsammans med bada sina biologiska fordldrar. Genom att ut-
nyttja information fran 1990 ars folkrikning har SCB kunnat berikna att
under detta &r bodde 78 procent av samtliga barn (17 ar eller yngre) med
bada sina ursprungliga fordldrar, 7 procent med en ombildad familj med
tva vuxna, och 15 procent med en ensamstaende fordlder (SCB 1994).
Andelen som bor med béda ursprungliga fordldrarna sjunker dock med
bamets alder, och motsvarande tal for 17-aringar dr 69 procent boende
med béada ursprungliga fordldrarna, 12 procent med en ombildad familj,
och 19 procent med en ensamstaende forélder.

Vad kan man dé siga om "effekterna for barnen” av denna utveckling
som delvis kan vara orsakad av den forda politiken? Empiriska studier
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frén flera lander visar ganska tydligt att barn som vuxit upp med en for-
ilder, eller upplevt att fordldrarna har skilt sig, har samre utfall i vuxen
alder i termer av till exempel (sjdlvrapporterad) psykisk hilsa och ut-
bildning.® S&dana skillnader kvarstar ofta till viss del dven sedan man
tagit hansyn till forédldrars utbildningsniva och liknande indikatorer. Det
verkar saledes som om en jaimforelse mellan tva personer med lika bak-
grund i form av fordldrars yrke och utbildning, men dér den ene har upp-
levt att fordldrarna har skilt sig, visar att det (i genomsnitt) gar samre i
vuxen élder for personen som upplevt skilsmassan.

Men detta behover inte betyda att det skulle ha gatt bittre for barnet
med franskilda foraldrar om dessa hade hallit ihop sin familj. Bakom
skilsmissan ligger formodligen en konflikt och man kan anta att kon-
flikter inte &r lika vanliga i familjer som hallit ihop. Sédana kallor till
skilsmissor kan inte direkt observeras i de datamaterial som forskare
kunnat anvinda sig av. Darfor far man ingen information om vad som
skulle ha hdnt om skilsmissan inte hade blivit av genom att jamf6ra ut-
fallen mellan skilsméssobarn och Gvriga barn.

Detta metodproblem illustreras pa ett elegant sitt i en studie av Géh-
ler (1998). Han utnyttjar tva typer av information om personers upp-
vixtférhédllanden, nimligen om de vuxit upp tillsammans med béda bio-
logiska foréldrarna och om det forekommit konflikter i uppvéxtfamiljen.
Det visar sig da att det simsta utfallet i vuxen alder (i termer av psykiskt
vilbefinnande) far personer som vuxit upp med bada biologiska for-
dldrarna, men dir det funnits konflikter. Personer som icke vuxit upp med
béda fordldrarna och som upplevt konflikter under uppvixten far ett
bittre utfall, medan de som inte upplevt nagra konflikter alls oavsett om
de vuxit upp med bada foridldrama eller ej far det bista utfallet. Dessa
resultat tyder pa att det dr upplevelsen av starka konflikter som 4r pro-
blemet, inte skilsméssor som sadana.

Slutsatser

Kapitlet inleddes med den viktiga frigan huruvida barnen drabbats nega-
tivt av den forda familjepolitiken som ofta haft jaimstélldheten mellan
mén och kvinnor som fraimsta mal. Vi har gétt igenom empiriska studier
som belyser tre olika aspekter av barns vilbefinnande, ndmligen barns
ekonomiska standard, barns skolresultat och dessas samband med vis-

& Se till exempel Gihler (1998).
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telse pa daghem, samt effekterna av att vixa upp med bara en av sina bio-
logiska fordldrar. Vad har en kritiker av den svenska familjepolitiken att
anfora pa basis av dessa resultat? Och vilka resultat kan en forsvarare av
politiken aberopa?

Kritikern méste i forsta hand basera sin argumentation pa att (delar av)
familjepolitiken har underléattat skilsméssor genom att minska de privat-
ekonomiska konsekvenserna av skilsmissor. Detta i sin tur, kan kritikern
hédvda, minskar behovet av att halla ihop och skapa sammanhallning i en
familj, att "investera i familjespecifikt kapital” som &r det begrepp som
anvinds i den nationalekonomiska analysen av familjen. Att barn som
under uppvéxtéren upplevt foréldrars skilsméssa uppvisar lagre utbild-
ningsniva och siamre psykiskt vdlbefinnande i vuxen alder kan av kriti-
kern tas som beldgg for att det verkligen finns negativa effekter av denna
utveckling. Ddremot har kritikern ingenting att hamta fran studierna av
vistelse pd daghem; det finns i varje fall inget som tyder pé att det gar
sdamre i skolan for barn som varit pa daghem.

Forsvararen av den svenska familjepolitiken kan & sin sida argumen-
tera for att studierna av konsekvenserna av skilsméssor lika vil kan tol-
kas som att politiken har det gjort det mojligt att bryta upp fran dkten-
skap som inte fungerar bra. De tillgidngliga studierna kan faktiskt ocksa
tolkas pa detta sdtt. Vidare har forsvararen mera att hamta fran dag-
hemsstudierna 4n vad kritikern har. Var och en av de tillgéngliga stu-
dierna tyder pa positiva effekter pa resultaten i skolan. Dessa skattade
effekter 4r visserligen inte statistiskt signifikant skilda fran noll, men nér
tre olika studier pekar i samma riktning blir det statistiska underlaget star-
kare @n om det bara vore en enda studie. Slutligen kan forsvararen peka
pé den laga fattigdomen bland svenska barn jaimfort med andra ldnder;
béde absoluta och relativa fattigdomstal har vid internationella jamfo-
relser visat sig vara mycket laga i Sverige.

Sammantaget menar vi darfor att det dr svart att hdvda att barnen har
blivit lidande av en politik som kanske har satt jamstélldheten pé arbets-
marknaden mellan méin och kvinnor i frimsta rummet. Detta betyder
dock inte att den svenska familjepolitiken ar perfekt och att det saknas
mojligheter att inom ramen for hoga jamstilldhetsambitioner fa ett bittre
utfall for de stora resurser som ldggs ned pa denna politik. Vi vill dérfor
avslutningsvis knyta an till diskussionen i kapitel 2 om kommunernas
roll for vard-skola-omsorg, och mdjligheterna att bygga in mera kon-
kurrens och valfrihet i dagens system.

For det forsta menar vi att dagens system med kommunalt organise-
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rad barnomsorg med fordel kan erséttas av ett system dir foréldrar till-
delas en "barnomsorgspeng’ som kan anvindas for att kopa barnomsorg
fran en erkédnd forskola. Denna omvardnadspeng bor finansieras av sta-
ten och kunna anvindas i hela landet. Det 4r ocksa rimligt att fordldrarna
far en barnsomsorgspeng per barn. Detta skulle betyda att det extra stod
till familjer med flera barn som idag (i de flesta kommuner) knyts till
barnomsorgen genom klart ldgre taxor for barn nummer tva (och tre och
sa vidare) skulle forsvinna. Det framstér som betydligt mera rimligt att
stodja flerbarnsfamiljer med generella stod som barmnbidrag dn med extra
subventionerade taxor inom barnomsorgen. Det finns en viss 16nsamhet
for de samlade offentliga finanserna av att familjer med ett yngre barn
har tva forvirvsarbetande fordldrar och anviénder offentligt understédd
barmomsorg. Orsaken dr de betydande skatteintdkter som den extra
arbetsinkomsten genererar. Men kalkylen for det offentliga blir snabbt
negativ om de extra skatteinkomsterna fran en extra forvirvsarbetande
skall stdllas mot kostnaderna for flera barn i barnomsorgen.

En teknisk 16sning som har manga likheter med bamnomsorgspeng ar
att medge fordldrar avdragsritt vid inkomstbeskattningen for utgifter for
barmomsorg. Detta skapar ocksa neutralitet mellan olika producenter av
barmomsorg och ger valfrihet for fordldrarna. Det dr mojligt att konstru-
era en sadan avdragsritt sa att den inte far ett hogre viarde for hog-
inkomsttagare. Nackdelen med denna konstruktion &r dock att fordldrar
som bada studerar inte kan utnyttja férmanen.

For det andra menar vi att i den utstrackning som omfattande offent-
ligt stod till barnomsorg skall forekomma bor det, som tidigare, enbart
utgd under forutsittning att bada fordldrarmna arbetar eller studerar. Pa
detta sitt bidrar barnomsorgen till att uppritthélla arbetslinjen inom vil-
fardspolitiken. Som vi understrok i forra arets rapport ar detta en god
grund att bygga vilfardspolitik pa.
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Kapitel 6. Skolan och det livs-

langa larandet

I detta kapitel ser vi pa en av den svenska vilfiardspolitikens 6desfragor,
ndmligen utbildningen. Hur vil svenskarna lyckas hidvda sig pa utbild-
ningens omrade har stor betydelse for hur vl Sverige kan hdvda sig inom
forskning, utveckling av nya foretag och nédringsverksamhet dver huvud
taget. For enskilda individer blir utbildningen allt viktigare.

Med hjélp av OECD (1998) kan det svenska utbildningsvisendet ges

foljande karakteristik avseende forsta halvan av 1990-talet:

De offentliga utgifterna for utbildningsdandamal, inklusive studiestod,
uppgick till 6-7 procent av BNP. Detta var hogre an OECD-genom-
snittet. Utgiften per elev 14g hogt framfor allt pa hogskolenivén. I
grundskolan och gymnasieskolan 1ag Sverige snarast i underkant av
grannldndernas niva.

Skolavgifter spelade en mycket undanskymd roll i Sverige. De svarade
mot bara 2 procent av den totala kostnaden, jamfort med t.ex. 7 pro-
cent i Danmark och 22 procent i Tyskland.

De svenska ldrarlonerna 1ag klart under OECD-genomsnittet. Samti-
digt har de svenska ldararna relativt kort arbetstid. I grundskolan un-
dervisade de 576 timmar per ar, vilket kan jamforas med 750 timmar i
Danmark och 715 timmar i Tyskland. I USA var undervisningsvoly-
men dnnu storre, 964 timmar per ar.

Ocksé de svenska eleverna har relativt liten schemalagd undervisning.
For svenska 13-aringar var den 741 timmar per ar, att jamféra med 900
timmar i Danmark och 921 timmar i Tyskland. OECD-genomsnittet
var 934 timmar/ar. I gengild hade svenskarna négot ldngre total studie-
tid, 18 ar jamfort med 17,1 &r i Danmark och 16,6 &r i Tyskland.

Den forvintade studietiden pa hogskolenivé var 2,2 ar, mot 2,3 ar for
OECD-genomsnittet. Bland annat Tyskland lag ldgre dn Sverige,
medan USA och Kanada 14g vésentligt hogre med 3,7 respektive 4 ar.
Men andelen som avlade doktorsexamen var relativt hog i Sverige,
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1,9 procent jamfort med 0,9 procent for OECD som helhet.

* Deltagande i vidareutbildning var hogt i Sverige. I dldersklassen 25-64
ar hade 54 procent sddan utbildning, mot runt 40 procent i t.ex. USA
och Kanada.

I tabell 6.1 visas andelen i respektive aldersklass 6ver 16 &r som dgnar
sig at studier. For 1997 anges ocksé hur de studerande fordelar sig pa
gymnasieskola, hogskola, kommunal vuxenutbildning (komvux) och 6v-
riga utbildningar. Mellan 1993 och 1997 har det uppenbarligen skett en
markant 6kning i antalet studerande, speciellt i 4ldrarna 6ver 20 ar. For
hela den vuxna befolkningen i arbetsfor alder (16—64 ar) har andelen
studerande 6kat med en knapp fjardedel, fran 13 procent 1993 till 16 pro-
cent 1997.

Tabell 6.1. Andel studerande i olika aldersklasser 1993-1997 samt med for-
delning pa typ av studier héstterminen 1997.

Alder  Totalt  Totalt  Totalt Gymn. Hogskola Komvux Ovriga

1993 1995 1997 1997 1997 1997 1997
16 92 92 93 93 0 0 0
17 94 95 95 95 0 0 0
18 83 92 93 92 0 1 0
19 36 39 38 18 9 8 3
20 30 35 40 4 19 12 6
21 28 35 42 l 24 12 6
22 26 33 40 1 25 10 5
23 23 & 29 36 0 22 9 4
24 21 26 31 0 19 8 4
25 18 21 27 0 15 9 3
26 15 18 23 0 12 8 2
27 13 15 19 0 10 7 2
28 11 13 17 0 8 7 2
29 10 11 15 0 7 7 1
16-64 13 14 16 6 5 4 1

Kdlla: SCB, Sverige i siffror: Utbildning.

1996 var den budgeterade utgiften for det svenska utbildningsvasendet
(exklusive foretagsutbildningar, arbetsmarknadsutbildning och dylikt)
128 miljarder kr. I tabell 6.2 visas den procentuella fordelningen av ut-
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giften pd olika slags utbildning. Av de totala budgeterade utgifterna sva-
rade staten for ca en tredjedel och kommunerna for ca tva tredjedelar.
Uppgiften om hogskolan avser endast undervisning. Utgifter for forsk-
ning och utvecklingsarbete tillkommer.

Tabell 6.2. De offentliga utgifterna for utbildningsandamal procentuellt fér-
delade efter skolform 1996.

% %
Undervisning inom forskolan 7,7  Komvux 29
Grundskola 38,4  Hogskola 22,7
Siarskola 2,1 Studiestod (exkl. 1an) 89
Gymnasieskola 16,0  Ovrigt* 1,3

* Specialskola (0,3%), sdrvux (0,1 %) och centrala kostnader (0,9%).
Kalla: SCB, Sverige i siffror: Utbildning.

Observera attsiffromai tabellen avser budgeterade belopp. Till dessa siff-
ror maste vi ldgga utbildningskostnaden i form av den produktion och in-
komst som de studerande skulle ha kunnat &stadkomma om de inte stu-
derat. Under normala forhéllanden dr denna kostnad storre dn de direkta
utgifterna for larare, lokaler, studiemedel m.m. I tabell 6.2 &r inte heller
foretagens personalutbildning medréknad. Vid slutet av 1980-talet upp-
gick den till ca tre dagar per ar (Folster, 1994), vilket dd motsvarade unge-
far hilften av hela volymen i hogskoleutbildningen (Stahl, 1994). Sedan
dess har bade personalutbildningen och hogskoleutbildningen vuxit.

Studiefinansieringen

Utbildning dren investering och borde kunna finansieras som alla andra
investeringar, dvs. i forsta hand med 1an. Eftersom frukterna av utbild-
ningen tillhor vederborande person sjélv, ligger det nira till hands att
finansieringen gors av den studerande sjilv (eller dennes malsman).
Anda #r det vanligt virlden ver att utbildning till stor del skattefinansi-
eras. Det &r viktigt att férstd motiven for detta.'

For det forsta @r det inte sdkert att vederborande person far njuta av

! Vi dr inte frimmande for tanken att utbildning ocksa kan vara ren konsumtion i likhet med teater-
besok m.m. Men vi gar hir inte ndrmare in pa denna aspekt.
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frukterna for egen del, eller med andra ord att utbildningen &r privateko-
nomiskt 16nsam. Detta forutsétter att den forbattrade produktivitet som
utbildningen ger i tillrdcklig utstrdckning tar sig uttryck i hogre 16n
och/eller bittre anstillningsvillkor i 6vrigt. Stelhet i 16nebildningen, pro-
gressiv beskattning, avtrappning av bidrag med mera kan hindra att s
blir fallet. For en enskild individ dr det optimalt att utstrdcka utbildningen
sa ldnge som dess marginalintikt (i form av hogre framtida forvérvs-
inkomster, mer stimulerande arbete och dylikt) dr storre 4n dess margi-
nalkostnad (i form av utebliven forviarvsinkomst under studietiden samt
kursavgifter och dylikt).

Ett ofta anvént argument i den utbildningspolitiska debatten ar att be-
skattningen i sig sjélv ger anledning att subventionera utbildning. Eftersom
forvdrvsarbete dr beskattat, sager man, dr det ménga som dr med och delar
pé vinsten av de produktivitetsvinster som genereras av utbildningsinves-
teringar. Detta kan vara riktigt, men man fér inte glomma att beskattningen
péverkar bade kostnadssidan och intéktssidan av en utbildning och att dess
nettoeffekt pa utbildningsincitamentet inte behover vara sirskilt negativ.
Kostnadssidan minskar genom att den 16n som den studerande skulle ha
kunnat tjdna under studietiden blir mindre genom beskattningen.

For det andra ér det inte sdkert att vederborande person har den lik-
viditet (i form av egna finansiella tillgangar eller ldnemojligheter) som
krdvs for att finansiera studierna. Likviditeten behdvs for att ticka kurs-
avgifter och dylikt samt for att kompensera for inkomstbortfall under stu-
dietiden. Problemet &r att de studerande har svart att uppvisa den siker-
het som langivare normalt kréver.

For det tredje kan man avsta frén studier déarfor att man inte vill iklada
sig den risk som investeringen innebir. Att en utbildning &dr 16nsam be-
tyder inte att den ger vinst under alla omstdndigheter. Det betyder bara
att den har god chans att ge vinst. Besvirliga konjunkturer, ohilsa med
mera kan medfora att 16nedkningen blir mindre dn vintat. [ sa fall kan
man fa sdnkt levnadsstandard till foljd av en statistiskt sett 1onsam ut-
bildning.

Hittills har dessa problem av naturliga skil framfor allt uppmérksam-
mats i forbindelse med den eftergymnasiala ungdomsutbildningen. Den
klassiska losningen har varit att ge sérskilt begdvade ungdomar stipen-
dium for studier. Stipendiet har vanligen utgétt delvis i natura i form av
t.ex. fri kost och logi, fri undervisning och fri examination. Genom sti-
pendieringen 16ses eller i varje fall mildras likviditetsproblemet. Samti-
digt blir den studerandes egen kostnad for utbildningen mindre, varfor
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han eller hon kan fa en privat vinst av utbildningen dven om den inte
skulle resultera i en vasentligt storre framtida 16n. Detta gor studievalet
friare i den meningen att den studerande inte behover lagga lika stor vikt
vid utbildningens effekt pa den egna loneutvecklingen, eller med andra
ord arbetsmarknadens behov”.

I Sverige ir stipendierna delvis ersatta med 1an. Hiarigenom blir den
enskilde elevens kostnad for utbildningen storre, liksom risktagandet.
Lanet skall terbetalas d4ven om I6neutvecklingen blir forhallandevis da-
lig. Men risken begrinsas av att terbetalningen som i dagens svenska
studiemedelssystem far ske i proportion till lantagarens inkomst och att
lanet under vissa omstiandigheter skrivs av. Jarnfért med en ren stipen-
diemodell, bor detta arrangemang emellertid innebéra att studievalet i
okad utstrackning anpassas efter “arbetsmarknadens behov”.

Det ar viktigt att understryka att anpassningen till “arbetsmarknadens
behov” inte bara giller typen av utbildning, t.ex. teknik framfér huma-
niora. Denna anpassning giller ocksa — och kanske i dnnu hogre grad —
tidpunkten for studierna. Som regel blir en utbildning l6nsammare ju ti-
digare i livet den foretas, helt enkelt diarfor att det forviarvade “human-
kapitalet” kan forrantas under langre tid. Tidsaspekten torde i sjdlva ver-
ket vara viktigare i utbildningar som 4r lonemassigt 1agavkastande 4n i
utbildningar som &r lonemassigt hogavkastande. I den senare kategorin
kan positiv 16nsamhet uppnds d@ven om utbildningen bara utnyttjas under
relativt kort tid.

Ett alternativt studiestod

Under forutsittning att studierna bedrivs i tillfredsstillande takt — i prin-
cip skall minst 75 procent av normalstudietakten uppnas — kan stude-
rande i olika delar av utbildningsvisendet idag fa studiemedel i form av
bidrag och/eller 14n. Aven studier i utlandet berittigar till studiemedel.
Avsikten dr att studiemedlen skall ticka den studerandes uppehille un-
der studietiden. Undervisning och examination ges utan avgift. Den som
har andra inkomster, t.ex. frin sommarjobb, far reducerat studiemedel.
Lanet 16per med viss rédnta, som till skillnad fran andra réntor inte &r av-
dragsgill i inkomstbeskattningen. Rintan laggs till skulden och betalas
tillsammans med avbetalningen pa lanet som en arlig avgift efter studie-
tidens slut. Avgiften 4r maximerad till 4 procent av lantagarens inkomst.
Hinner man inte betala av hela ldnet fore pensioneringen blir aterstdende
skuld avskriven.
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Under de ca 30 ar som detta system funnits har det varit féremal for
ett antal utredningar och ocksé #dndrats pa ett flertal punkter. Ett ofta
framfort bekymmer &r att systemet inte haft den goda effekt pa rekryte-
ringen av studerande fran socialgrupp I1I som man hoppats pa. Bland an-
nat studenterna sjélva brukar hidvda att detta beror pa att bidragsdelen 4r
for liten. Av och till har det ocksé funnits farhdgor for att systemet inte i
tillracklig grad frimjar effektivitet i studierna. Med den motiveringen
framfors ibland forslag om att studiebidragen skall ersittas med studie-
16n, dvs. att stodet skall utgd i forhallande till gjorda prestationer i form
av godkinda tentamina, avlagd examen och dylikt. Men ocksé andra
argument har anvints for att infora studielon.

Studiebidrag eller studielon dr inte den enda mojligheten att ldgga in
ett subventionselement i studiefinansieringen. Vi vill hdr peka pa alter-
nativet att i inkomstbeskattningen medge avdrag for amorteringar av stu-
dielén. Det r tdnkt att 1dnen i vrigt ges pa kommersiella villkor, fran-
sett att de studerande inte behover forete normal sdkerhet, att amorte-
ringarna kan ske i relation till betalningsformégan och att det som nu
finns en mdjlighet att avskriva skulden vid pensioneringen. En avdrags-
rdtt for amorteringar 4r for de studerande vird minst 30 procent av lane-
beloppet. Den som lanar, sdg 100000 kr, far skatten reducerad med
30000 kr utspritt under de &r amorteringarna sker. Om ett studiebidrag
eller en studielon skall ha samma virde, méaste bidraget eller 16nen ocksa
vara 30000 kr, men utbetalt under studietiden sé att studielanet i vart
hypotetiska fall stannar vid 70 000 kr.

En konsekvens av avdragsmodellen &r att studiemedelssystemets be-
lastning pé statsfinanserna skjuts pa framtiden och att belastningen, nir
den vil kommer, har formen av ett inkomstbortfall for staten (lagre
“skattetryck™) och inte en offentlig utgift. En annan, och viktigare, kon-
sekvens ir att subventionsinslaget begréinsas till studerande som i fram-
tiden betalar skatt i Sverige. Detta har principiellt intresse med tanke pa
vad vi tidigare sagt om dnskvirdheten att anpassa det svenska vélfirds-
systemet till den globala ekonomins villkor. Att individer viljer att bo-
sdtta sig i utlandet efter studier i Sverige blir med denna modell ett mind-
re problem. Men det #r virt att framhélla att incitamentet att stanna pa
den svenska arbetsmarknaden stirks, eftersom man annars gar miste om
den subvention som ligger i studiemedelssystemet.
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Kunskapssamhallet

Det forefaller som om i varje fall midnniskorna i den industrialiserade
virlden nu stér pa troskeln till kunskapssamhillet”.? Detta utmirks av
kunskapsintensiv produktion i snabb foridndring. Av arbetskraften kravs
béade okade baskunskaper och anpassning till stindigt @ndrade specifika
kunskapskrav. Alla méste vara instéllda pa en snabb process av fordnd-
ring. Livslangt ldrande blir en naturlig del av yrkesrollen p4 alla nivéer i
arbetslivet. Detta géller inte minst personer med akademiska yrken, dér
en stor del av tiden redan dgnas 4t att 1dsa specialtidskrifter, delta i kon-
ferenser och att ga pa kurs, allt for att vidmakthalla och utveckla fardig-
heterna i det dagliga arbetet. Visionen av kunskapssamhdllet 4r att detta
monster kommer att spridas i allt vidare cirklar i arbetslivet.

I kunskapssamhillet ser forutsdttningarna for utbildningspolitiken an-
norlunda ut. For det forsta blir den totala utbildningstiden ldngre. Inom
manga yrken blir behovet av eftergymnasial utbildning méngdubbelt
storre. Dir det idag dr mojligt att basera ett helt yrkesliv pa enbart nagra
ars yrkesutbildning (eller arbete som larling), kan det i framtiden komma
att krdvas sex, nio eller kanske tolv ars studier, lampligt utspridda 6ver
livet. I och med att utbildningstiden forldngs, skdrps kraven péa en fun-
gerande studiefinansiering. Nuvarande svenska modell med skatter och
bidrag ar tdamligen rigid, varfor det finns anledning att Gverviga alterna-
tiv med storre flexibilitet, t.ex. en studielanebank.

Ett problem i dagens modell &r att studiemedel bara kan erhéllas un-
der sex ar. Tidigare gavs dispens for de studenter som gar vidare till fors-
karutbildning, men sedan april 1998 dr denna mojlighet stingd. Eftersom
det brukar krévas tre till fyra ars studier pd hogskoleniva for att kvalifi-
cera sig for forskarutbildning och en forskarutbildning normalt tar minst
fyra ar, 4r méanga hérigenom utestingda frdn mojligheten att genomfora
forskarutbildning. I manga @mnen 4r de studiestdd (i form av utbild-
ningsbidrag eller doktorandtjénst) som respektive institution sjdlv kan
bidra med helt otillrackliga for att mota efterfragan. Att Sverige anser sig
ha rad att inte till fullo tillvarata ungdomarnas intresse for avancerade
studier &r for oss en géta.

For det andra blir ungdomsutbildningen sannolikt mer akademisk i
den meningen att utrymmet for generella teorier och metoddiskussioner
far en mer framtriddande plats pa bekostnad av rena tillimpningar och

2 Var framstillning i detta avsnitt 4r baserad pa Soderstrém (1993).
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praktik. Att ”grunderna” ges 6kad vikt dr &andamalsenligt med tanke pa
att den totala studietiden okar. Ju mer man har att ldra sig, desto storre
utbyte har man av att forst ordentligt ldra sig det basala, sdsom svenska
och matematik. Till detta kommer att yrkesutbildningarna sjélva sanno-
likt kommer att bli allt mera krdavande vad géller forkunskaper i t.ex.
svenska, matematik, informationsteknik och kemi. Skaffar man sig inte
en god grund i ungdomen, kan det visa sig ogorligt att ta del av de kom-
pletteringsutbildningar som behovs senare i livet.

For det tredje krdvs en snabbare forrantning pa utbildningsinveste-
ringarna. Detta géller bade samhillsekonomiskt och privatekonomiskt.
For att kravet pa samhdllsekonomisk 16nsamhet skall kunna uppritthal-
las 4r det viktigt att de som har utbildning i mojligaste méan deltar i ar-
betslivet medan deras kunskaper dr farska”. Med hénsyn till detta ar det
onskvart att fordldraledigheter och deltidsarbete forldggs till andra perio-
der av livet dn ndr man har en farsk utbildning. Att det skett en senare-
laggning av barnafodandet &r fran denna synpunkt av godo. Vidare dr det
viktigt att ha en flexibel befattningsstruktur i arbetslivet som mojliggor
en snabb anpassning av arbetsuppgifterna till aktuella kompetensforhél-
landen. Ju storre (och kostsammare) utbildningsinvesteringara ir, desto
angelédgnare 4r det att utnyttja s mycket som mojligt av produktivitets-
skillnaden mellan personer med och utan en viss utbildning.

Att en hel del kunskap fér karaktar av slit och sldng” paverkar ocksa
den privatekonomiska 16nsamheten. For att 1onsamheten inte skall sjunka
kréavs antingen storre 16neskillnader eller storre (skattefinansierade) sub-
ventioner. Utbildning har béde en intéktssida och en kostnadssida. P4 in-
taktssidan star storre chans att fa arbete och hogre 16n i de arbeten som er-
bjuds och pa kostnadssidan stér eventuella kurskostnader samt inkomst-
minskningen under studietiden. Med storre framtida 16nedkning blir in-
tikten storre och med subventioner i form av studiebidrag, ldgre kursav-
gifter och dylikt blir kostnaden mindre. P& s sitt stirks den privateko-
nomiska lonsamheten. Vad som &r bist — storre 16neskillnader eller 6kade
skatter for att finansiera utbildningssatsningar — kan forvisso diskuteras.

Dimensionering med skolpeng

I kapitel 3 har vi pekat pa fordelarna med att férdela de grundldggande
utbildningsresurserna med en skolpeng. Innebdrden dr, som ndmnts, att
eleverna fritt far vilja skola och att resurserna fors over till respektive
skola i forhéllande till hur manga elever som valt skolan. Hur stor skol-
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pengen per elev skall vara beror naturligtvis pa hur kostsam ifrdgavarande
utbildning dr. Kostnaden varierar mellan olika stadier och program. Aven
regionala skillnader kan forekomma. Skolpengen sitts lampligen s& hogt
att den tdcker den kostnad som en rimligt effektiv skola har for att astad-
komma det &syftade studieresultatet. Men en forhojd skolpeng maste
kunna utga for elever med sérskilda behov beroende p& handikapp m.m.

Tanken med denna modell &r att elevernas val skall paverka skolornas
mojligheter att utvecklas. Ju fler elever som soker sig till en viss skola,
desto storre resurser far skolan. De skolor som inte formar att attrahera
elever tvingas till inskrdnkningar och kanske nedldggning. Meningen ar
att nya skolor skall kunna etableras tdmligen fritt och att det fortlopande
sker en noggrann kvalitetskontroll av alla skolors verksamhet. Hur sko-
lorna organiseras 4r av sekundart intresse, bara de konkurrerar pé lika
villkor. De kan drivas som kooperativ, stiftelse, aktiebolag eller vad som
passar bidst. Kanske uppstar det sdrskilda “’skol-kedjor” liknande de
HMO-kedjor som nidmnts i kapitel 3. Det viktiga dr hur som helst att re-
spektive skola vinner elevernas fortroende och klarar att uppné fore-
skrivna studieresultat.

Vad som gor en skola framgéngsrik ifrdga om studieresultaten &r en
fraga som varit foremal for bade ekonomisk och pedagogisk forskning.
En utmarkt oversikt over den tidiga ekonomiska forskningen pa omréadet
ges i Hanushek (1986). Dir visas att det inte gér att identifiera ndgon en-
staka faktor, t.ex. klasstorleken, for att forklara skolornas framgéng. S6-
derstrom (1987) vicker dock fragan om det inte dnda finns en sddan fak-
tor, namligen “ldramnas skicklighet”. Anledningen skulle vara att en da-
lig ldrare misslyckas hur stora resurser han eller hon &n forfogar over,
medan en bra ldrare kan fa fram goda resultat dven under pavra forhal-
landen. Nyckeln till ett vil fungerande utbildningsvasende ligger i sa fall
i rekryteringen av goda ldrare och mojligheterna att ge dessa det hand-
lingsutrymme de fortjédnar.

Under senare ar har de s.k. friskolornas roll varit foremal fér omfat-
tande forskning framfor allt i USA. Denna forskning visar att elevernas
prestationer faktiskt &r storre i sddana skolor. En anledning, som Chubb
och Moe (1990) pekat p4, ar att studieresultaten star i direkt relation till
skolans grad av sjdlvstindighet. Vad som ligger bakom detta 4r svart att
veta, men en viktig faktor skulle kunna vara att storre handlingsfrihet ger
goda ldrare Okat utrymme att agera i sin yrkesroll. En annan faktor skulle
kunna vara att sjdlvstidndigheten ger friskolorna mojlighet att vélja en
mer kostnadseffektiv organisation, vilket gor att de vid en given total
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kostnad skulle kunna arbeta med t.ex. mindre klasser och fler ldrare. Den
iakttagelse som gjordes i den tidigare ndimnda Alum Rock-studien att
ocksa de skolor som viljs bort far en positiv effekt av valfriheten be-
kriftas ocksa i senare studier. Exempelvis har Hoxby (1994) visat att
friskolor har en positiv effekt pa prestationsnivan i narbeldgna kommu-
nala skolor.

For resonemangets skull tanker vi oss nu att det (i ett distrikt) finns ett
antal skolor, som var och en utgor en sjilvstiandig enhet, och att varje
skola kan ge undervisning i ett antal program. Storleken pa distriktet be-
ror pa nivan. For hogskolan &r hela landet det naturliga distriktet, medan
ett gymnasiedistrikt kan omfatta ett antal kommuner och ett férskoledi-
strikt kanske bara utgor en del av en kommun. Vidare ténker vi oss att
det i varje distrikt finns en antagningsenhet, till vilken eleven (eller den-
nes malsman) meddelar sina onskemal. Nir onskemalen kommit in, kan
antagningsenheten jamfora dessa med den kapacitet som finns pa re-
spektive skola vid ansokningstillfallet. Idealet ar att det rdder perfekt kor-
respondens mellan de sokandes 6nskemal och den tillgidngliga kapacite-
ten. Det dr emellertid inte troligt att denna situation uppkommer spon-
tant. Det kan krédvas resursoverforingar mellan skolor innan balans upp-
nés mellan sokta och tillgdngliga platser och dessa 6verforingar kanske
inte kan ske omedelbart. [ och med att bristsituationer inte kan uteslutas,
far de sokande ange inte bara forstahandsval utan ockséa andrahandsval
och kanske dven tredjehandsval.

Sa ldnge vi ser pa forskolan och grundskolan, didr undervisningen dr
tamligen homogen, 4r det rimligt att efterstrava en fullstindig balans
mellan efterfragan och utbud. I gymnasieskolan och framfé6r allt inom
hogskolan dr en sddan balans emellertid knappast efterstravansvird. An-
ledningen 4r forstas att olika utbildningar kostar olika mycket. Det &r vé-
sentligt billigare att tillgodose elevernas forstahandsval i vissa program
dn pa andra. Inom ramen for en given skolbudget tvingas antagnings-
enheten alltsa att vdlja mellan att tillmotesga ett fatal elever i relativt dyra
program eller att tillmotesga manga i relativt billiga program.

Lat oss ett 6gonblick bortse fran valet av program och koncentrera oss
pé valet av skola. Fragan dr hur eventuell platsbrist skall hanteras. Den
ransonering som behovs kan goras pa flera olika sdtt. En mojlighet dr att
anordna auktion pa de Gvereftersokta platserna. De elever (eller maéls-
main) som bjuder hogst ges i detta fall foretrdde. Denna ransonerings-
metod skulle uppenbarligen gynna personer med god ekonomi. Hittills
har metoden inte anviints i Sverige.
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En annan mojlighet, som anvénts i Sverige, dr att platserna fordelas
med fortur for de elever som bor narmast. Ocksd denna metod gynnar
personer med god ekonomi, eftersom de har léttast att skaffa sig bostad
i ndrheten av en attraktiv skola. Om kvaliteten pa skolan paverkar fas-
tighetspriserna forstédrks tendensen till segregering i boendet.

Annu en ransoneringsméjlighet, som ocksd anvints i Sverige, &r att
platserna fordelas med fortur for de elever som &dr mest studiebegavade
enligt tidigare betyg eller enligt sirskilda antagningsprov. Aven denna
metod forefaller att gynna personer med god ekonomi. Haller vi oss till
ren begavning borde sambandet med fordldrarnas ekonomi inte vara sér-
skiltstarkt, men betyg och testresultat ér inte bara en friga om begavning,
utan dven om en kombination av begévning, uppfostran, stimulans, tidi-
gare studier osv., och ddrmed tillats fordldramas ekonomi att gora sig
géllande. Att ocksa denna ransoneringsmetod gynnar personer med god
ekonomi visar antagningen till svenska universitet och hogskolor. Trots
en kraftig okning av antalet studerande sedan 60-talet och geografisk
spridning av utbildningsresurserna, finns det alltjimt en pataglig “social
snedrekrytering” i antagningen. Enligt en aktuell rapport frdn Hogskole-
verket dr sannolikheten att barn frén arbetarhem borjar pa hogskola bara
1/7 av sannolikheten att barn frén hogre tjanstemannahem gor detta.?

Ytterligare en ransoneringsmdjlighet &r att 6versokta platser fordelas
genom lottning. DA blir slumpen helt avgorande. Aven denna metod har
anvints i Sverige.

Exempel

Eno6vergang till variabla budgetar for skolorna enligt modellen med skol-
peng skulle sannolikt fa storst effekt pa hogskoleniva. Visserligen sker
finansieringen av utbildningen vid hogskolor och universitet redan ge-
nom s.k. studentpeng — ett visst belopp per helarsstudieplats (med juste-
ring f6r hur ménga som genomfor studierna) — men studenternas val sker
inom ramen for en pé forhand bestamd dimensionering. Att efterfrdgan
dr langt storre pa vissa hogskolor och universitet 4n andra tillts inte sla
igenom pa dimensioneringen, som i stillet sker utifran bland annat re-
gionalpolitiska overviaganden.

3 Den ovan nimnda begrinsningen i studiemedelssystemet for forskarstuderande 4r knappast dgnad
att minska den sociala snedrekryteringen. Den typ av forsorjning som forr var en méjlighet for obe-
medlade personer att finansiera hogre studier, dvs. tillfdlliga uppdrag som lédrare, forsknings-
assistent, forsakringsagent osv., ar numeraocksa stangd for i varje fall de forskarstuderande.
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Som illustration anvénder vi hdr ekonomprogrammet. Detta program
finns pa flertalet universitet och hogskolor. I tabell 6.3 visas den senaste
antagningen vid universiteten, inklusive Stockholms handelshdgskola.
Vid dessa ldrosdten fanns det hostterminen 1999 sammanlagt drygt
38 000 sokande till ca 1 600 platser. 8 800 hade nigon av dessa platser
som forstahandsval. Narmare 2 000 antogs. I genomsnitt var det 4,44
forstahandssokande per antagen. I tabellen anvinds beteckningen sok-
tryck for kvoten mellan forstahandssokande och antagna. Som synes va-
rierade denna kvot kraftigt, frén under 2 i Vixjo och Orebro till narmare
7 i Goteborg.

Tabell 6.3. Universitetens antagning till ekonomprogrammet hostterminen

1999.

Antal  Sokande Sokande Antagna Minimi- Soktryck Alternativ  Diff.

platser totalt  1:a hand betyg dimension
Goteborg 100 3217 801 115 18,23 6,97 180 65
Handels 275 3921 1964 320 19,38 6,14 442 122
Karlstad 110 2 840 285 130 15,82 2,19 64 - 66
Linkoping 110 4 166 473 200 16,73 2,37 107 -93
Lund 152 5450 1218 220 17,50 5,54 274 54
Stockholm 350 3055 1975 338 17,70 5,84 445 107
Umed 110 2915 422 140 16,11 3,01 95 - 45
Uppsala 160 6118 1095 200 18,13 5,48 247 47
Vixjo 120 3331 268 150 13,00 1,79 60 - 90
Orebro 90 3151 319 175 15,90 1,82 72 -103
TOTALT 1577 38164 8820 1988 4,44

Kdlla: Verket for hogskoleservice respektive Stockholms universitet. Sokande och antagna host-
terminen 1999.

Ledning: Minimibetyget avser antagna med gymnasiebetyg enligt nya betygssystemet. Med sok-
tryck avses antalet forstahandssokande per antagen. Alternativ dimension &r den platsfordelning
som ger lika stort soktryck overallt. Diff. &r skillnaden mellan idealet och det faktiska antalet an-
tagna. Handels = Stockholms handelshogskola.

Enligt de intentioner som finns i modellen med skolpeng skall elevernas
val styra resursfordelningen. En tolkning av detta &r att platserna skall
fordelas mellan ldrosétena pa ett sddant sitt att soktrycket utjimnas. Som
framgar av tabellen var det genomsnittliga soktrycket 4,44. Hur ménga
platser respektive ldrosite skall ha for att fa genomsnittligt soktryck an-
ges i kolumnen kallad Alternativ dimension. Slutligen anges hur manga
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platser som respektive ldrosite behover oka eller minska med for att na
till alternativet ("diff.”). For alla universitet med en minimipoéng for an-
tagna under 17,5 skulle det bli friga om en resursminskning.

I tabell 6.4 har samma exercis genomforts for hgskolor och univer-
sitet tillsammans. Det genomsnittliga soktrycket dr i detta fall bara 3,38.
For att na en alternativ dimensionering av platserna maste det nu ske en
drastisk omfordelning fran inte bara hogskolorma (med undantag for
Halmstad) utan ocksa fran de mindre universiteten till de stora universi-
teten och Handelshogskolan.

Tabell 6.4. Hogskolornas och universitetens antagning till ekonomprogram-
met héstterminen 1999.

Antal Sokande Sokande Antagna Minimi- Soktryck Alternativ  Diff.

platser  totalt  1:ahand betyg dimension

Dalarna 90 1217 143 120 1441 1,19 42 - 78
Boras 70 2018 144 90 15,73 1,60 43 - 47
Eskilstuna 60 1427 127 80 15,06 1,59 38 - 42
Givle 90 2299 268 150 14,97 1,79 79 - 71
Giteborg 100 3217 801 115 18,23 6,97 237 122
Halmstad 30 2023 183 50 16,22 3,66 54 4
Handels 275 3921 1964 320 19,38 6,14 581 261
Jonkoping 140 2422 277 185 16,19 1,50 82 -103
K-krona/R-by 60 953 85 95 14,41 0,89 25 - 170
Kalmar 30 1825 120 45 15,57 2,67 36 -9
Karlstad 110 2840 285 130 15,82 2,19 84 - 46
Kristianstad 60 1242 170 95 15,05 1,79 50 - 45
Linkoping 110 4166 473 200 16,73 2,37 140 - 60
Lund 152 5450 1218 220 17,50 5,54 360 140
Luled 60 1296 142 76 15,30 1,87 42 - 34
Skovde 30 1219 110 40 1531 2,75 33 -7
Stockholm 350 3055 1975 338 17,70 5,84 584 246
Sundsvall 60 1182 115 80 15,15 1,44 34 - 46
Sodertorn 40 2227 418 180 16,29 2,32 124 - 56
Visteras 60 1795 200 80 16,03 2,50 59 -21
Umed 110 2915 422 140 16,11 3,01 125 - 15
Uppsala 160 6118 1095 200 18,13 5,48 324 124
Vixjo 120 3331 268 150 13,00 1,79 79 - 171
Orebro 90 3151 319 175 15,90 1,82 94 - 81
TOTALT 2457 61309 11322 3354 - 3,38

Kailla: Se tabell 6.3.
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Det angivna dimensioneringskriteriet — samma kvantitativa soktryck pa
alla ldarosaten — kan diskuteras. En variant ar att tillmidta en sdkandes
efterfragan storre vikt ju béttre betyg han eller hon har. En malséttning
for dimensioneringen kan dé vara att fa en likformig minimipodng i be-
tyget. Varje skola far i sa fall inte flera platser 4n att den sist antagna har
atminstone den for hela programmet enhetliga minimipoéngen. Idealet i
detta fall dr att alla sokande som uppfyller programmets minimikrav skall
vara garanterade plats pa den skola man helst vill ha.

Detkan antas att representanterna for vissa skolor ogillar idén att plat-
serna skall omfordelas med sikte pé att f4 ett likformigt soktryck eller en
likformig minimipoang, inte ddrfor att de ser sig forlora resurser pa detta,
utan darfor att de vill sl& vakt om den egna skolans exklusiva karaktar. [
universitetsvirlden dr det inte ovanligt med elitskolor. P4 dessa skolor
finns en uttalad strdvan att halla tillbaka intaget och att pa olika sitt un-
derlitta for de elever som tas in att fa arbete med hog status/16n efter
utbildningen. Undervisningen behover inte vara bittre dn pa andra hall.
Att de klarat intrddeskraven ir ofta tillrdckligt bevis pa elevernas kvali-
fikationer.

Det far anses vara helt i sin ordning att det férekommer elitskolor. Fra-
gan dr emellertid om de, som i Sverige, bor vara skattefinansierade. Den
naturliga ordningen synes vara att man accepterar att vissa skolor vill ha
en exklusiv karaktdr, men att dessa nekas statsbidrag for rena utbild-
ningsdndamal, varfor finansieringen far ske med donationer och skol-
avgifter. Varje skola stills da infor ett val. Skall den vara exklusiv eller
allman? I det forra fallet utgar inget statsbidrag, men i gengald fér sko-
lan rdtt att sjalv bestimma sitt intrddeskrav och antalet platser. I det se-
nare fallet utgar statsbidrag, men dd méaste skolan acceptera det antal plat-
ser som foljer av ett eller annat 6vergripande dimensioneringskriterium.

Programmens dimensionering

Hur programmen lampligen dimensioneras &r en komplex fradga. Det ar
knappast tillfredsstédllande att bara utvidga det tidigare anvidnda dimen-
sioneringskriteriet och sidga att det pad varje stadium skall finnas ett
enhetligt minimikrav och att alla som uppnar detta skall ha helt fritt val
béde vad giller skola och program. Mot en sddan ordning kan man goéra
atminstone tre invindningar.

En invidndning skulle kunna vara att det pa vissa program krévs for-
hallandevis stora teoretiska forkunskaper och att dessa program maste
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tillatas ha ett relativt hogt minimikrav av pedagogiska skil. Denna in-
vandning géller sdrskilt gymnasieskolan, dér det generella minimikravet
kommer att ligga s& 14gt att det klaras av kanske 95 procent av de so-
kande. D4 kan det vara motiverat att gora en distinktion mellan ”svara”
och lidtta” program samt att for de forra ha ett generellt hogre minimi-
krav. P& hogskolan &r det totala antalet platser sa litet att det knappast ar
ndgon risk att ett enhetligt minimikrav blir alltfor lagt. For 6vrigt dr man
dir redan generos med platstilldelningen pa vissa svara” program. Som
exempel kan ndmnas att alla universitet hosten 1999 accepterade samt-
liga behoriga sokande pa matematik/fysiklinjen.

En annan invédndning skulle kunna vara att ett enhetligt minimikrav i
onddan forsvarar mojligheterna att tillgodose de studerandes forsta-
handsonskemal. Argumentet 4r att olika program kostar olika mycket per
studieplats och att fler forstahandsonskemal kan tillgodoses om minimi-
kravet hélls ldgre pa billiga dn pa dyra program. Med denna motivering
skulle det kunna accepteras att t.ex. konstnérliga utbildningar ransone-
ras relativt hart.

En tredje invindning mot enhetlighet skulle kunna vara att olika pro-
gram 4r olika viktiga, exempelvis darfor att de star i battre eller samre
Overensstimmelse med “arbetsmarknadens behov”, och att det i forsta
hand 4r viktiga utbildningar som skall erbjudas. Volymen pa viktiga ut-
bildningar kan héllas uppe om de erbjuds med forhéllandevis laga krav.
Man bor vara medveten om att ett sddant arrangemang kan uppfattas som
diskriminering av personer med “oviktiga” 6nskemal. For deras del inne-
bar viktningen att utbildningsmdjligheterna forsamras.

Skolavgifter

Hittills har vi i detta kapitel forutsatt att skolpengen ar skolans enda in-
komst. Huruvida skolor skall ha ritt att dessutom ta ut avgift av eleverna
(eller deras malsmén) dr en komplicerad fraga. Anledningen skulle
kunna vara att skolan vill erbjuda en hogre kvalitet 4n vad som ryms i
skolpengen, t.ex. vad giller klasstorleken, antalet undervisningstimmar
per vecka, valmojligheterna i kursutbudet eller bibliotekets och labora-
toriernas utrustning. Sddant kostar. Men anledningen skulle ocksé kunna
vara att man inte klarar av att driva sin skola kostnadseffektivt och vill
skyla dver detta med avgifter.

Tvé scenarier med skolavgifter dr mojliga. I det ena blir avgifter all-
mént forekommande, varfér man maste friga sig om det inte vore bittre
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att i stillet hoja skolpengen. | synnerhet flerbarnsfamiljerna skulle i sa
fall fa en ldttnad. I det andra scenariot dr det bara en del skolor (eller klas-
ser) som infor skolavgifter. Detta leder obevekligen till en segregering
mellan elever som bade kan och vill betala avgiften och sidana som inte
kan eller inte vill detta. (Kanske ir just segregeringen avsikten med av-
giften.)

I detta sammanhang 4r det intressant att notera att anvandningen av
kursavgifter dr pa stark frammarsch, inte minst i Europa. En anledning
till detta ar sdkerligen att utbildningssystemen viarlden over lider av den
tidigare namnda Baumol’s disease. Mojligheterna att hoja produktivite-
ten i skolan dr simre 4n i ndringslivet i allmédnhet. Detta medfor att det
kravs stiandiga tillskott av medel — i form av skatter eller avgifter — bara
for att hélla uppe kvaliteten i utbildningen. Ett alternativ skulle kunna
varaatt lararnas l1oneutveckling tilléts sldpa efter 16ntagarna i allménhet,
men en sddan strategi dr knappast hallbar pa sikt, eftersom skolorna gan-
ska snart skulle fa rekryteringsproblem. Bedomer man att skattehoj-
ningar inte kan foretas i tillrdcklig omfattning, dr (hojda) skolavgifter
enda utvdagen. Men naturligtvis finns ocksa mojligheten att ge upp kva-
litetsambitionerna i skolan. Det baddar for flykt fran de skattefinansie-
rade skolorna, bade av ldrare och elever.

Till saken hor att det finns utrymme for (hojda) skolavgifter. Som vi
ndmnti kapitel 1 innebir globaliseringen inte bara att det blir svarare att
hélla ett hogt skattetryck, utan ocksa att inkomstnivan okar. Nir skatterna
inte stiger 1 samma takt som inkomsterna far hushéllen en viaxande dis-
ponibel inkomst. Att anvidnda en del av den stigande inkomsten till bar-
nens utbildning ligger nira till hands. Vi stér, som sagt, pa troskeln till
kunskapssamhillet och ménga forildrar inser att utbildning betyder oer-
hort mycket for barnens mojligheter att nd framgéng i livet. Eller kanske
snarare: Att forsitta mojligheterna till god utbildning i ungdomen ér ett
av de mest kostsamma misstag man kan gora. Foljaktligen finns det en
stor betalningsvilja for utbildning med tillrackligt god kvalitet. Ju simre
den allminna skolan &r eller uppfattas vara, desto mer dr man beredd att
satsa pa alternativ.

Den svenska skolan dr inget undantag. Den ldga produktivitetstill-
vixten har patalats under lang tid, se t.ex. Stenkula (1986). Delvis har
kostnaden for den uteblivna produktivitetsokningen burits av ldrarna
sjdalva. Arbetsbelastningen for enskilda lirare har 6kat och l6nerna har
haft en relativt langsam utveckling. Klasserna har blivit storre framfor
allt i huvuddmnena. Disciplinproblem &r vanligt forekomande. Arbets-
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miljon i skolorna har blivit lidande och lararyrket har forlorat mycket av
sin status och attraktivitet. Trots att Sverige haft storre arbetsloshet dn pa
lange, har lararhogskolorna under senare tid haft svart att fylla sina plat-
ser. Foljden ér stora rekryteringsproblem. Enda utvégen i nuvarande sy-
stem synes vara att man ytterligare sanker kraven pa ldrarnas kompetens,
dven vad giller elementdra amneskunskaper. Men vad blir det d& kvar av
kvalitetsambitionerna?

Kvalitetssankningarna kommer nu ocksa snabbt inom hogskolan,
framfor allt inom omradena humaniora, samhéllsvetenskap och juridik.
Dar &r resurserna s uttunnade att studenterna bara kan erbjudas enstaka
undervisningstimmar per vecka. Mojligheterna att i seminarieform dis-
kutera litterdra texter, samhéllsproblem, rdttsfall m.m. har successivt for-
samrats och héller pa att helt forsvinna for merparten av studenterna.
Kostnaden for en hogskoleplats pa naimnda omradena ligger idag péa en
tredjedel av vad en plats i barnomsorgen kostar. Det 4r ett oerhort sloseri
med studenternas tid att inte erbjuda dem mer under de ar de avsitter for
studier. En hojning av utbildningsanslaget med ca 10 000 kr per student
(helarsstudieplats) skulle rdcka for att fordubbla undervisningsinsatsen
inom humaniora, samhaéllsvetenskap och juridik.

Till saken hor att den uppoffring som studenterna sjilva gor for moj-
ligheten att studera dr visentligt storre @n statens bidrag. Forutom att de
lanar ca 50 000 kr per &r, avstar de frén en alternativ inkomst pa kanske
100 000 kr per &r.* Detta skall jimforas med de ca 40 000 kr som staten
bidrar med inom de nimnda omradena i form av ldrarloner, lokaler, stu-
diebidrag m.m. Det ar i detta perspektiv frdgan om studieavgifter i hog-
skolan maste ses. For en hojning av den faktiska studiekostnaden med
6-7 procent (ca 5 000 kr per termin) skulle studenterna kunna fa upp till
en fordubbling av undervisningen per vecka. Dessutom skulle de for-
modligen fa ett starkare inflytande pa utbildningens uppldggning, efter-
som den avgift de betalar kommer att betyda relativt mycket fér den
institution vid vilken man léser.

Vill vi alltsé fororda skolavgifter? — Faktum dr att vi dr tveksamma
mot att avgifter infors i den obligatoriska skolan. Utmirkande for denna
skola #r att samtliga elever skall uppna en viss minsta kunskapsniva. I
och med att eleverna enligt skolpengsmodellen medges mgjlighet att
vilja mellan konkurrerande skolor, bor det enligt var mening finnas till-

4 Detta dr en forsiktig skattning. Vi antar att studenten annars skulle kunna tjéna 15 000 kr per manad
eller 150 000 kr under de ménader som studierna bedrivs. Efter skatt dr detta ca 100 000 kr per &r.

90



racklig garanti for att utbildningen bedrivs sa bra som mgjligt inom den
ram som skolbudgeten medger. Som tidigare nimnts kan skolpengen dif-
ferentieras vad giller pa vilken drsklass som avses samt eventuellt ocksa
efter regionala skillnader. Vidare bor skolor som tar emot elever med sér-
skilda handikapp kunna fa en férh6jd skolpeng. Det &r svart att se ndgon
fordel med att det dessutom tas ut avgifter av eleverna.

Vill man hoja kvaliteten i den obligatoriska skolan, ar det enligt var
mening alltsé en hojning av den statliga skolpengen som kridvs. Om det
Overlits at enskilda fordldrar att bestimma hur stora skolresurser deras
barn skall ha, torde det inte kunna undvikas att studierna kommer att be-
drivas under mycket olika villkor. Det kommer sannolikt inte bara att bli
sa att vissa barn far mer dn andra. Det &dr ocksa stor risk att skolornas
miniminiva blir ldgre. I och med att man vet att skolpengen inte ensam
avgor vilken niva skolarbetet skall bedrivas pa, kan det befaras att det
blir ett svagare politiskt intresse for att hélla skolpengen pa en tillrédck-
ligt hog niva. Skulle miniminivan sjunka, kan detta fa forodande effek-
ter pa den langsiktiga samhillsutvecklingen. Redan med dagens resurser
ir det uppemot 20 procent av eleverna som inte nar upp till de kun-
skapsmal som har satts upp for den obligatoriska skolan. Av dessa skl
ar vi tveksamma till avgifter i den obligatoriska skolan.

Det &dr annorlunda med den frivilliga skolan, sirskilt hogskolan och
de olika formerna av aterkommande utbildning. Dels handlar det hdr om
ett véasentligt mer heterogent kursutbud med stora kostnadsvariationer
mellan olika kurser, dels kan enskilda personer vélja att utnyttja kurs-
utbudet i vdsentligt olika omfattning, alltifran ingenting till kanske tio r.
Det &r svart att motivera varfor man skall ha ett kostnadsfritt val bland
alla dessa kurser. De argument for att subventionera utbildning som vi
tidigare gatt igenom 4r inte tillrickligt starka, anser vi, for att motivera
de stora subventioner som idag sétts in i den frivilliga skolan. Inte minst
rattviseskal talar for att de som viljer dyra och/eller 1dnga utbildningar i
okad utstrackning sjdlva bor bidra till finansieringen av dessa utbild-
ningar. Detta gors i sa fall med kursavgifter. Eventuella likviditetspro-
blem kan 19sas inom studiemedelssystemets ram. Huruvida man l&nar till
enbart uppehille eller till bdde uppehdlle och kursavgifter har ingen prin-
cipiell betydelse for studiemedelssystemets utformning. Det racker med
att hoja laneramen.

I och med att det handlar om frivillig utbildning har vi inga storre
betidnkligheter mot att varje skola ges ritt att sjdlv bestimma hur stor
avgift som skall tas ut i olika program. Rimligtvis kommer man d4 att
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efterstriava en avgiftsstruktur och kvalitet pd verksamheten som gor att
skolan framstar som attraktiv for eleverna. Samtidigt kan staten efter-
strava en mer likformig skolpeng for respektive stadium. Med tiden kan-
ske det blir sa att staten ger en enhetlig skolpeng till all utbildning pa ett
visst stadium, varefter det ankommer pé skolorna att sitta avgifter som
speglar kostnadsskillnaderna i olika program. Skolavgifterna far da dess-
utom rollen att gora eleverna kostnadsmedvetna.
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Kapitel 7. Pensionarernas
ekonomi

Niar ATP-systemet infordes 1960 var pensiondrernas ekonomiska stan-
dard 14g jamfort med de yrkesverksammas. Den allméinna pensionsaldern
var 67 ar och forvéntad livsldngd omkring 71 ar for min och 74 ar for
kvinnor. Forvarvsfrekvensen var hog dven i de hogre aldersgrupperna. [
aldern 60 till 64 ar var ménnens forvirvsfrekvens runt 85 procent, kvin-
nornas 35 procent. I dldern 65 till 74 ar var forvirvsfrekyensen fort-
farande hog, ca 35 procent for ménnen och ca 10 procent fér kvinnorna.

Sedan dess har mycket hint. Den lagstadgade pensionsaldern har
sankts till 65 ar, men faktisk pensionsélder har sjunkit &nnu mer. Mén-
nens forvirvsfrekvens i dldern 60 till 64 &r har sjunkit dramatiskt och var
1997 bara 56 procent. Inom gruppen sjunker den snabbt med stigande &l-
der, fran 68 procent for 60-ariga min till 45 procent for 64-ariga man.
Kvinnomnas forvarvsfrekvens har ddremot stigit till 49 procent, men
spridningen i gruppen 4r stor med 62 procent for 60-ariga kvinnor och
33 procent for dem som &r 64 ar. Samtidigt har forvéntad livslangd okat
med drygt 5 &r for mén och 7 ar for kvinnor. Sammantaget betyder detta
att antalet &r som pensiondr har okat hogst visentligt (SCB, Arbets-
kraftsundersokningarna, olika &r).! Samtidigt har pensiondrernas stan-
dard jamfort med de yrkesverksammas stadigt forbéttrats. Forsorjningen
genom arbete har minskat vilket har gett en allt storre vikt &t pensions-
systemet i de dldres ekonomi. Det pensionssystem som varit i kraft un-
der den period som beskrivs ovan skall nu fasas ut och ett nytt pen-
sionssystem héller pa att inforas.

Tilltron till det nya pensionssystemet ar 1ag; enligt SIFO:s Samhllsba-
rometer siger sig ndstan 80 procent ha "litet, mycket litet eller inget fortro-
ende alls” (RFV 1999, s. 61). En effekt 4r att privat pensionssparande har
okat och att banker och forsdkringsbolag har intensifierat sina anstrang-
ningar att sélja privata pensionsforsakringar. Budskapet &r att det nya pen-

! Se dven Palme & Svensson (1997) for en analys av férdndringarna i pensionalder.
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sionssystemet kommer att ge s& 1dga pensioner att privata komplement &r
nodvindiga. Det dr inte ldngre ovanligt att unga ménniskor — mitt i eller till
och med fore den familjebildande perioden av livet — borjar pensionsspara.

Bland dagens pensionirer har en relativt liten andel inkomster fran
privata pensionsforsikringar, 22 procent av ménnen och 9 procent av
kvinnorna. De privata forsékringar uppgar for minnens del till ca 25 000
kronor om 4aret, eller ca 15 procent av inkomsten och for kvinnornas del
till ca 22 000 om 4aret, eller ca 20 procent (se tabell 7.2). Att doma av i
vilken utstrickning dagens yrkesverksamma sparar i pensionsforsik-
ringar dr detta nagot som kommer att dndras rejalt, framfor allt vad gil-
ler kvinnor, se tabell 7.1.

Tabell 7.1. Privat pensionssparande. Andel i olika aldersgrupper samt
genomsnittligt sparande, tusen kronor 1996.

Min Kvinnor

andel genomsnitt andel genomsnitt

-24 6,0 2,2 6,8 1,9
25-34 23,8 3,5 29,5 3,0
35-44 28,5 6,0 39,2 4,7
45-54 31,7 9,5 434 7,4
55-64 25,4 11,7 29,6 9,8
20-64 25,6 7.3 333 5,9

Kdlla: SCB, 1998. [nkomster; skatter och bidrag 1996. 1f 20 SM 9801.

Var fjdrde man och var tredje kvinna koper idag privata pensionsforsak-
ringar, dnnu fler i aldersgrupperna “mitt i livet”, 35 till 54 &r. Det finns
flera mojliga tolkningar till detta fordndrade sparmonster. En &r att sam-
manbrottet av det gamla systemet har skapat misstro och en misstanke
om att inte heller det nya kommer att halla. En annan tolkning &r att
manga anser att det nya pensionssystemet ligger pd en s 1ag niva att de
darfor viljer ett extra sparande.

Det dr anmérkningsvért i hur mycket storre utstrackning kvinnor spa-
rar i pensionsforsidkringar, dven om det sker med ldgre genomsnittliga
belopp. Sirskilt markant 4r detta i dldersgrupperna 35-44 och 45-54. Hir
ligger andelen kvinnor med privat pensionssparande 10 till 12 procent-
enheter hogre dn andelen mén i motsvarande &lder. Detta dr en mellan-
generation som i stor utstrickning har hunnit arbeta under ATP-systemet,
men som kommer att fa huvudparten av sin pension frén det nya syste-
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met. For bAde mén och kvinnor stiger pensionssparandet med inkomst,
men redan med inkomster mellan 160 000 och 180 000 sparade 36 pro-
cent av kvinnorna i genomsnitt drygt 5 000 kronor per ar i pensionsfor-
sdkringar. Motsvarande siffror for mén i den inkomstklassen var 18 pro-
cent respektive 4 600 kronor.

Skillnaden mellan gérdagens och dagens yrkesverksamma vad géller
privat pensionssparande skulle kunna tolkas som ett starkt fortroende for
det gamla systemet och som ett misstroende mot det nya pensionssyste-
met. Ar detta rimligt? Ett svar pa denna friga forutsitter naturllgtws en
analys av det nya pensionssystemet. I ndsta avsnitt beskrivs pensioni-
rernas ekonomiska standard i dag. Didrefter diskuteras det nya pensions-
systemet och vilka faktorer som kan utgora ett hot mot denna standard
for framtida pensiondrer.

Pensionérernas inkomstférhallanden idag

Pensionirernas standard har stigit de senaste decennierna, och den har
stigit betydligt mer 4n andra gruppers. S var den genomsnittliga alders-
pensionen fran det allmédnna systemet ca 30 procent av genomsnittslonen
1970 och steg brant till ca 60 procent pa baratio ar (se t.ex. Kruse, 1988).
Tabell 7.2 visar att denna 0kning har fortsatt. Forvarvsfrekvensen har
som vi konstaterade ovan sjunkit dramatiskt for dldre mén de senaste
decennierna. Fortfarande sker emellertid en del av f6rsorjningen i dessa
aldersgrupper genom lonearbete. Cirka 15 procent av minnen och ca 7
procent av kvinnorna som dr 65 ér och dldre deltar fortfarande i yrkes-
livet. Minnen hade 1996 en genomsnittlig l16neinkomst pa 38 000 kro-
nor, kvinnorna en loneinkomst pa 27 000 kronor. Mellan 70 och 80 pro-
cent av pensiondrernas inkomster kommer emellertid fran allménna pen-
sioner och pensionirernas 6kade konsumtionsutrymme i férhallande till
andra gruppers beror néstan uteslutande pa expansionen av det allménna
pensionssystemet. Dels utgjorde denna period uppbyggnadsfasen av
ATP, dvs. allt fler pensionérer fick allt hogre pensioner fran ATP, dels fat-
tades ett antal beslut om forbéttringar. Infoérande av pensionstillskott till
pensiondrer med lag eller ingen ATP och successiva hojningar av dessa
ar exempel pa sddana beslut. Sammantaget har detta medfort att pensio-
ndrerna dr den grupp som har ldgst andel fattiga; familjer med smé barn
har en betydligt storre andel fattiga? (Kruse, 1995). Av tabell 7.2 fram-

2 Mitt som andel under fattigdomsstrecket enligt Socialstyrelsens norm.
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gér att dagens pensiondrer, framfor allt yngre manliga pensionirer, har
forhallandevis hoga inkomster. Yngre manliga pensionérer har hogre in-
komst &n min i dldern 25-34 ar; deras inkomster ligger pa 98 procent av
samtliga yrkesverksamma méns inkomster. Inte heller yngre kvinnliga
pensiondrers inkomster, drygt 80 procent av de yrkesverksammas, kan
anses som laga. De dldre kvinnorna har inkomster pé drygt 65 procent
av de yrkesverksamma kvinnornas, en niva som till och med ligger 6ver
“riktmérket” for den allménna pensionen pa 60 procent.

Tabell 7.2. Genomsnittlig inkomst efter alder. Tusen kronor 1996.

Meiin Kvinnor
Forvirvs- och Forvirvs- Forvirvs- och Forvirvs-
kapitalinkomst* inkomst** kapitalinkomst* inkomst**

20-64 205 194 145 139
25-29 160 156 121 118
30-34 191 186 136 132
45-49 244 230 173 167
55-59 244 224 167 156
60-64 227 206 149 137
65-69 201 180 121 109
70— 156 138 95 83

procent av inkomsten
i ldersgruppen 60—64 Ar:
65-69 88,5 87,4 81,2 79,6
70- 68,7 67,0 63,8 60,6
procent av inkomsten
i &ldersgruppen 20-64 &r:
65-69 98,0 92,8 83,4 78,4
70- 76,1 71,1 65,5 59,7

* Inkomst av tjdnst, av nidringsverksamhet och av kapital (6verskott).
** Inkomst av tjidnst och av niringsverksamhet.
Kalla: Se.tab 7.1.

Bakom dessa forhallandevis hoga genomsnittliga inkomster i pensio-
narskollektivet doljer sig stora skillnader inom gruppen. Fordelningen
inom pensionérsgruppen framgar av tabell 7.3.

Det vilkdnda monstret att yngre pensiondrer har hogre inkomster @n
dldre, och att mén har hogre dn kvinnor, framtréder tydligt; mdnnens pen-
sioner sjunker sarskilt starkt med alder. Kvinnors pensioner ligger ge-
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Tabell 7.3. Folkpensionarer 65 ar och aldre efter kon, alder, pensioner samt
summa férvarvs- och kapitalinkomster. Tusen kronor 1996.

Summa Pension, me- Summaii Andel med  Andel med
forvarvs- delbelopp* forhdllande  enbart folk- enbart
och kapital- till summan  pension folk-
inkomst, me- i gruppen Lhd pension
delbelopp** 65-69 ar LE LS
+ ATP
Miin, 65- 174 146 3 24
dédrav 65-69 205 161 1,00 2 19
70-74 177 153 0,86 2 22
75-79 167 146 0,81 3 24
80-89 142 124 0,69 5 28
90— 105 87 0,51 9 60
Kvinnor, 65— 104 89 14 31
dédrav 65-69 123 102 1,00 8 21
70-74 108 94 0,88 12 26
75-79 103 89 0,84 14 31
80-89 90 78 0,73 16 41
90— 81 69 0,66 27 44

* Har ingar allmén pension (folkpension och ATP) samt privata pensionsférmaner och avtalspen-
sioner.

** Inkomst av tjanst, inkomst av naringsverksamhet och inkomst av kapital (6verskott).
*** Folkpension och privata pensionsférmaner, dvs. inga avtalspensioner.
Kalla: Se tabell 7.1.

nomgéende pé drygt 60 procent av mannens utom i den &ldsta alders-
gruppen, 90 ar och dldre, dir de ligger pa néstan 80 procent. Har finns
alltsd ingen tendens till utjgmning mellan mén och kvinnor. Kvinnornas
pensioner har stigit genom att allt fler har arbetat in allt hogre ATP, men
ménnens pensioner har stigit i samma takt.

Den tredje kolumnen visar ett matt pa de dldre pensionirernas ekono-
miska standard i forhéllande till de nyblivna pensionérernas. Ju dldre en
pensiondr ir, desto ldgre dr inkomsterna. Vi ser ocksa att andelen pen-
siondrer med enbart folkpension och privata pensionsférméaner ar betyd-
ligt hogre i de dldre aldersgrupperna. Sarskilt giller detta kvinnor, av
vilka drygt var fjdrde av de allra édldsta enbart har dessa férméner. An-
delen med enbart folkpension och ATP stiger ocksa med é&lder. Det be-
tyder att det &dr betydligt vanligare i de yngre argangarna att ha avtals-
pensioner.
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En jamforelse mellan pensionsinkomster och dvriga inkomster visar
att ca 15 procent av den totala inkomsten kommer fran annat 4n pensio-
ner, framfor allt som inkomst av kapital. De yngre pensiondrerna har
nagot hogre inkomster fran annat @n pension, drygt 20 procent av in-
komsterna fér min och 17 procent for kvinnorna i dldern 65-69 ar.

”Fattigpensionéarer”

Vi har alltsa konstaterat att pensiondrerna som grupp har goda inkomster,
béde jamfort med hur det var for nagra decennier sedan och i férhallande
till 6vriga grupper i samhaéllet. Det betyder naturligtvis inte att det inte
finns ett antal pensiondrer som lever under knappa forhallanden. Med
tanke pa vér diskussion om alternativa finansieringsmetoder (kap. 3) och
en dndrad avgiftsstruktur i dldreomsorgen (kap. 8) &r det viktigt att se i
vad man detta kan innebara problem for de samst stidllda. En antydan om
hur manga som &r i farozonen kan vi fa genom att se hur manga som
erhéller bostadstilldgg, som dr inkomstprovat, och pensionstillskott, som
utgar till dem med lag eller ingen ATP.

Ar 1996 hade knappt en fjirdedel av landets 1 588 000 folkpensio-
nirer pensionstillskott, 49 000 mén och 321 000 kvinnor. Antalet med
pensionstillskott har sjunkit rejélt; 1990 hade ca 80 000 mén och 350 000
kvinnor denna férmén (RFV, 1998).

Bostadstilldgg till pensiondrer utgér framfor allt till ensamstaende.
Bland yngre, gifta pensiondrer har en s lag andel som 5 till 6 procent
bostadstilldgg, bland ensamstaende yngre manliga pensiondrer 4r ande-
len 16 till 18 procent. Bland ensamstdende kvinnor dr andelen dnnu
hogre, upp till 40 procent och mer. Andelen hushall med bostadstilldgg
ar starkt stigande med &lder och bekriftar den tidigare bilden att det fram-
for allt @r i de hoga aldersgrupperna som det finns pensiondrer med laga
inkomster. Bland gifta som &r 6ver 80 ar har drygt 22 procent bostads-
tilldgg. Bland ensamstadende mén och kvinnor dr motsvarande andelar 38
respektive 70 procent. Bland ensamstaende kvinnor finns dock forhal-
landevis ménga med laga inkomster i samtliga aldersgrupper (SCB,
1998).

Den ldgsta pension en person som bott i Sverige i 40 ar kan ha ar folk-
pension plus maximalt pensionstillskott. Om detta dr de enda inkoms-
terna beskattas de inte. Folkpensionen &dr 96 procent av basbeloppet for
en ogift pensiondr och 78,5 procent for gifta. For en ogift pensionér be-
tyder det foljande i 1996 ar priser:
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Folkpension: 0,96 - basbeloppet* = 34 057 kronor
Pensionstillskott 0,555 - basbeloppet* =19 689 kronor
4 479 kronor/méanad
17 875 kronor

Bostadstilligg medelbelopp

* Fr.o.m. 1993 giller det minskade basbeloppet, som &r 98 procent av det faststillda basbeloppet.

Den ldgsta pension en person som bott 40 ar i Sverige kan fa ar alltsa
knappt 4 500 kronor i ménaden. Till detta kommer bostadstilldgget, som
ersdtter 85 procent av bostadskostnaden mellan 100 och 4 000 kronor per
ménad. Ar detta oanstindigt knappt eller bara knappt? Till hjilp vid be-
domningen av detta kan vi jamfora med studenter; dessa har i lan plus
bidrag ca 7 000 kronor per ménad i 10 manader per ar. Visst bostads-
bidrag kan utgd, dock langt ifrdn s& mycket som till 85 procent av bo-
stadskostnaden. Studenter har alltsd mer att rora sig med &n “fattigpen-
siondrer”, bortsett fran att det till huvuddelen handlar om lan och inte om
inkomst i vanlig mening.

Vi kan ocksé fa en uppfattning om "fattigpensiondrens” standard ge-
nom att f6lja Konsumentverkets kostnadsberikningar? och jamféra med
den ligsta pensionen enligt ovan. Enligt Konsumentverket ligger de fore-
slagna utgifterna inte pa ndgon miniminiva, men de récker inte heller till
nagon lyx. Nivan skall ocksa fungera pa lite ldngre sikt, dvs. vissa inkop
av kldder, mobler och dylikt ingar.

Tabell 7.4. Kostnadsberékningar enligt Konsumentverket plus en antagen
bostadskostnad. Utgifter per manad.

Kvinnor, 61— ar Min, 61- ar
Personliga kostnader* 1 890 2030
Hushaillskostnader, inkl. el** 1145 1 145
Hyra, 15 procent av 3 500 kronor 525 525
Summa 3560 3700
Rest 940 800

* Har ingér, forutom mat, bl.a. klader och skor med 450 kronor per ménad, fritid med 320 kronor
per manad.

** Har ingdr bl.a mobler, husgerad, dagstidning och hemf6rsakring. I exemplet ovan antas pen-
siondren leva i ett storstadsomrade; hemforsakringen dr dirmed dubbelt s& dyr som i en smastad
eller p& landsbygden.

Kdlla: Konsumentverket, 1999.

3 Dessa ligger ocksa till grund fér riksnormen fér socialbidrag.
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Summerar vi kostnaderna enligt Konsumentverket och nettoutgifter for
bostad ser vi att dven for fattigpensiondrerna” finns en viss marginal se-
dan livets nodtorft betalats. Halso- och sjukvardskonsumtion véger tungt
i pensiondrernas varukorg, allt tyngre ju dldre personen ar. Hogkost-
nadsskyddet ligger pa 1 800 kronor for likemedel och 900 kronor for
sjukvard per &r, eller sammantaget 225 kronor kr per manad. Aven efter
utgifter for hilso- och sjukvard finns saledes en viss marginal.

Det gamla pensionssystemets sammanbrott

Det gamla pensionssystemet har inneburit att pensiondrerna som grupp fatt
ett 6kat konsumtionsutrymme, bade i absoluta tal och jamfort med andra
grupper. Det &r naturligtvis en god sak i sig att pensiondrsgruppen har
mycket fa fattiga, men standardokningen har skett inom ramen for ett
ohallbart pensionssystem. Bade offentliga utredningar och vetenskapliga
analyser har med all 6nskvérd tydlighet visat att det gamla systemet var
behéftat med ett antal konstruktionsfel, att det gav upphov till omfordel-
ning frén laginkomsttagare till hoginkomsttagare, att det orsakade sam-
hillsekonomiska kostnader, att det subventionerade fritid, osv. Det var ett
formansbestamt och prisindexerat system, vilket innebar att avgiftssatsen
maste dndras vid dndrade ekonomiska eller demografiska forhéllanden. All
anpassning lades darmed pa den yrkesverksamma delen av befolkningen.

Det var ett fordelningssystem med mycket svag koppling mellan for-
maner och avgifter; formanerna baserades i huvudsak péa inkomsterna
under 15 ar och det rackte med 30 ar for full pension, de s.k. 15- och 30-
arsreglerna. En fordel med ett fordelningssystem dr att det kan trada i
kraft omedelbart med forméaner dven till dem som dr gamla och till dem
som &r ndra pensionsdldern nér systemet infors. Initialgenerationen gor
utan tvekan stora vinster.* Men hiri ligger ocksa en fara i det att utform-
ningen blir sddan att kostnaderna liggs pd kommande generationer. I ini-
tialgenerationens vinst ligger i sig en risk att systemet skall expandera
forbi sin optimala omfattning (se Browning, 1975). Varje grupp av indi-
vider for vilka férménerna hojs utan att de hinner betala motsvarande av-
giftunder hela sin yrkesverksamma period utgor en initialgeneration. Vid
4 Till initialgenerationen hor de som far formaner utan att de hinner betala fullt ut fér dessa. Ju 4ld-
re en person &r ndr systemet infors eller en forbittring genomfors, desto slér[e vinst. Nar ATP-sy-
stemet inférdes omfattades de som dé var gamla av vergéngsbestimmelser. Aven s blev dock de-
ras vinst stor; Stdhlberg (1993) beriknade forméns/avgiftskvoten till 5,9 for fodda 1905-1914, till

3,7 for fodda 1915-1923, 2,0 for fodda 1924-1933, 1,2 for fodda 1934-1943 och 0,8 for den fors-
ta generationen som inte tillhor initialgenerationen, personer fodda 1944-1950.
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en svag koppling mellan formaner och avgifter ir frestelsen att expan-
dera dirfor stark.’ Detta leder till en inoptimal konsumtionsfordelning
over livet och slutligen ocksa till ett ohallbart system.

Sa har vi ocksa konstaterat att det gamla systemet expanderade och
till slut gav sd hoga formaner att det blev ohéllbart. De som 4r pensioni-
rer idag tillhor alla initialgenerationen och far ut betydligt mer i relation
till sina avgifter dn vad kommande generationer kan forvinta sig.

Det nya pensionssystemet —
hallbart och tryggt?

Huvudprinciperna i det nya pensionssystemet visar att man tagit bris-
terna i det gamla systemet pé allvar och utformat ett system som i stor
utstrackning rader bot pé dessa brister. Grundkonstruktionen gor det nya
systemet foljsamt till den ekonomiska utvecklingen, minskar péfrest-
ningarna fran den demografiska utvecklingen och minskar skattekilarna.

Det nya systemet bygger pa livsinkomstprincipen och ir avgiftsbe-
stamt. Alla inkomster blir lika betydelsefulla. Det har inte ldngre ndgon
betydelse om de tjdnas in tidigt eller sent under de yrkesverksamma éren.
Genom att ha en stark koppling mellan avgifter och forméaner (raka ror”)
elimineras stora delar av de snedvridningseffekter och samhallsekono-
miska kostnader som det gamla pensionssystemet gav upphov till. Kopp-
lingen mellan formaner och avgifter blir ocksa tydlig for individen, som
far tva individuella pensionskonton, ett (fiktivt) for inkomstpensionen
och ett for premiepensionen. Kontona gor systemet mer genomskinligt
och forbittrar ddrmed individens planeringsmojligheter. Det har ocksa
underlittat inforandet av flexibel pensionsalder; det &r ldtt att se kostna-
den av en tidig pensionering, och vinsten av en sen. Fran och med 61 ars
alder avgor individen sjélv ndr hon eller han vill ta ut sin pension och fér
da en forsdkringsmissigt berdknad fordndring av pensionen.® P4 detta

3 Utvecklingen av det svenska systemet erbjuder talrika exempel: inférandet av pensionstillskott,
som sedan hojs ett antal ganger, sinkt pensionsélder, delpension, fortidspension av arbetsmark-
nadsskil. Exempel p& minskade eller indragna pensionsférméner r betydligt farre och mindre om-
fattande. Ett par exempel ir det minskade basbeloppet vid féormansberdkningar och inkomstprov-
ning av dnkepensionen fran folkpensionen.

% Detta #r ingen storre fordndring jamfort med det gamla pensionssystemet, som hade s.k. fortida
och uppskjutet uttag. Eftersom det da fanns andra subventionerade sitt g i pension tidigt, var det
ytterst fa som valde denna icke-subventionerade vig (Kruse & Soderstrom, 1989). Med det nya pen-
sionssystemet forsvinner en av de subventionerade vigarna till tidig pension, namligen delpension.
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sitt forstdrks arbetslinjen sd som férordades i férra arets rapport fran Vil-
fardspolitiska radet (Bjorklund m.fl., 1998). I kapitel 2 visade vi att for-
sorjningskvoten hojs kraftigt vid sdnkt pensionsélder. Mojligen kan den
flexibla pensionsdldern komma att bromsa denna utveckling.

Alla pensionssystem &r kidnsliga for demografiska forandringar. Det
giller i sdrskilt hog grad en 6kning av forvéntad livslangd, ndgot som vi
har sett under det senaste halvseklet och som enligt alla prognoser kom-
mer att fortsitta. [ det nya pensionssystemet finns ett sa kallat delnings-
tal, som innebdr att ’risken” eller "bordan” av ett forldngt liv delas mel-
lan yrkesverksamma och pensionérer.

Livsinkomstprincipen och kopplingen mellan férmaner och avgifter dr
langt ifran fullstdndig. Ett viktigt inslag i ett valfardssamhille 4r att det
formar skydda de svagaste, de som inte haft tillrickligt hoga inkomster for
att generera en rimlig pension. I det nya pensionssystemet finns darfor en
garantipension. Vidare finns ett visst skydd mot en del av de inkomstrisker
individen utsitts fér genom att erséttningar fran socialforsakringen vid ar-
betsloshet, sjukdom och dylikt ocksa ar pensionsgrundande. Till detta
kommer nagra rent fiktiva inkomster, som bokfors pa pensionskontot sa-
som inkomster for barnér och plikttjanst. Kopplingen mellan forméner och
avgifter brister ocksa genom att det dven i det nya systemet finns ett golv
och ett tak pa formanssidan men inte pé avgiftssidan. P& inkomster under
golvet och over taket utgor dirmed avgiften en ren skatt.

Huvudparten av systemet kommer fortsatt att vara ett fordelningssy-
stem, medan en mindre del kommer att placeras i en fond som individen
sjdlv kan vilja. Beslutet att inte forlita sig enbart pa ett fordelningssy-
stem eller enbart pa ett fonderat system kan i sig ses som en riskgarde-
ring; alla dgg ldggs inte ldngre i samma korg. Tillgdngarna pé det fiktiva
kontot i fordelningssystemet kommer att indexeras med tillvixttakten,
den del som fonderas erhaller den avkastning som nas i den valda fon-
den. For utgdende pensioner géller en sé kallad foljsamhetsindexering,
det vill sdga en prisindexering sa ldnge tillvéxttakten i ekonomin foljer
den faststidllda normen pa 1,6 procent. Vid hogre tillvixt justeras pen-
sionerna upp med den del som ligger 6ver normen, vid lagre tillvéxt ju-
steras de ned med den del som ligger under normen. For garantipensio-
nen giller en ren prisindexering. Vidare betyder valet av indexerings-
metod att alla i samhillet, bAde yrkesverksamma och pensionirer, delar
frukterna av goda &r och bordorna av daliga ar, vilket minskar riskerna
for att det nya pensionssystemet skall g& dver styr.

Vi kan forvinta oss att det nya pensionssystemet kommer att vara mer
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robust dn det gamla; det dr (ganska) foljsamt till ekonomiska och demo-
grafiska fordndringar. Det betyder ocksa att inga garantier om en viss
storlek pa pensionen, vare sig i absoluta tal eller relativt t.ex. den egna
slutlonen, ldmnas i det nya pensionssystemet. Kan vi trots detta rikna
med att det nya pensionssystemet ger oss tryggade konsumtionsméjlig-
heter pa alderdomen?

Individens planeringsproblem

Pensionen kommer att bestimmas av avgiftssatsen, av inkomsten (som i
sin tur bestdms av 16n och arbetad tid, antal ar, hel/deltid), av tillvixt-
takten, av rdantan och av delningstalet. Vilken osdkerhet innebir dessa
faktorer for individen och for hennes eller hans planeringsmojligheter
om vi antar att avgiftssatsen kommer att ligga fast pa de 18,5 procent som
ar beslutade?

Ingen kan med sidkerhet siga vad inkomsten kommer att bli i fram-
tiden. En utbildningssatsning kan sl& fel. Arbetsloshet, sjukdom och
langvarig forlust av arbetsformagan &dr nagra av de risker vi utsitts for.
Dessa risker mots delvis genom garantipensionen och genom att ersétt-
ningar fran socialforsdkringamna dr pensionsgrundande. Har finns alltsa
en gardering. I 6vrigt kan vi konstatera att individens egna val och vir-
deringar av fritid kontra arbetad tid ger direkt effekt, inte enbart pé in-
komsten under arbetslivet utan ocksa pa pensionen — med undantag for
dem som ligger i de inkomstintervall, som berdrs av garantipensionen
eller taket och med undantag for s k. fiktiva inkomster, framfor allt pen-
sionsrétt for barnar (se nedan).

Den flexibla pensionsaldern underlittar individens planering. Det 4r
endast individen sjdlv som kan gora en korrekt avvédgning mellan an-
stringningen av arbete och materiell standard. Hér finns dock ett pro-
blem med avgriansningen mot fortidspension. Risken for langvarig for-
lust av arbetsférmagan stiger starkt med alder; en tredjedel av ménnen i
aldern 60-64 ar 4r i dag fortidspensiondrer, att jamfora med knappt 3 pro-
cent i aldern 35-39 ar. For kvinnor dr motsvarande siffror 45 respektive
4 procent (se kap. 2). Fortidspensionssystemet 1ag tidigare inom &lders-
pensionssystemet men ingdr inte i det nya systemet. Hur den nya fortids-
pensioneringen kommer att utformas vet vi inte dn, men det 4r en uppen-
bar risk att den flexibla pensionsdldern med en forsakringsmassigt berak-
nad minskning av pensionen vid tidig avgang kommer att motivera en
’hard” hallning vid provning av arbetsformagan i aldersintervallet 61 till
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64 ar. De som idag 4r yrkesverksamma och har hunnit en bra bit genom
den yrkesverksamma delen av livet har betalat premier och skatter till det
gamla systemet, men nir de borjar ndrma sig den alder da risken &r hog
finns forménerna allts inte ldngre kvar.

Tillvdxt kommer in som en viktig faktor pé flera sitt, dels genom att
den péverkar den egna inkomstutvecklingen, dels genom indexeringen
som bestdimmer den pensionsférmogenhet individen har vid pensione-
ringstillfallet. Lag tillvdxt dr naturligtvis ett ”hot” — inarbetade pensions-
rattigheter kan komma att skrivas upp mycket sakta eller till och med
skrivas ned vid negativ tillvdxt; forrdntningen pa individens pensions-
kapital blir 1ag eller obefintlig. Aven om tillvéxt dr svAr att forutsiga och
ddrmed skapar ett planeringsproblem &r det indexering med tillvdxt som
ger stabilitet i ett fordelningssystem (se Samuelson, 1958), vilket i sig ar
helt avgorande for individens planeringsmdgjligheter. Den valda indexe-
ringsmetoden innehéller emellertid ndgra faromoment. For det forsta har
man valt en sa kranglig metod att den &r hart ndr omgjlig att genom-
skdda.” For det andra bestims indexeringen av loneutvecklingen men
ocksa av AP-fonderna. Dessa &derlats emellertid genom att hundratals
miljarder fors over frin AP-fonderna till statsbudgeten for att finansiera
tidigare utstillda, alltfor generdsa 16ften. Dagens medborgare betalar inte
for dessa l6ften, utan det far kommande generationer gora genom en lag-
re uppskrivning av sina pensionsrittigheter. Konstruktionen baddar utan
tvekan for generationsmotsittningar om nagot eller nagra decennier.

Utgaende pensioner foljsamhetsindexeras sa som beskrivits ovan. Det
kan mojligen uppfattas som en trygghet — kopkraften av den arliga pen-
sion man far vid pensioneringstillfillet kommer man att fa behalla med
endast smirre justeringar. Garantier utfirdade till en s& pass stor grupp
som detta giller, utgor i sig en risk for politiska ingrepp. Detta har vi sett
talrika exempel pa — inforandet av pensionstillskott nidr pensionérsgrup-
pen sackar efter, “minskat” basbelopp vid det omvénda. Poéngen hir ir,
att ndr man undantar stora grupper fran att folja den allménna ekono-
miska utvecklingen inf6r man en “risk” for politiska ingrepp, som i sig
forsvarar individens planering.

7 Upp- (eller ned-) skrivningsfaktorn for inarbetade pensionsrittigheter utgdrs av genomsnittet av
pensionsgrundande inkomster. Denna faktor justeras med en broms om ett visst balanstal sjunker
under 1, ett balanstal som i sin tur bestams av buffertfondens (AP-fondernas) och pensionsskuldens
utveckling. (Prop. 1997/98:151, s. 345ff.) For att fa en bild av avkastningen maste individen for-
soka bedoma samtliga dessa faktorer.
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Raka ror som kroknat

En kungstanke i det reformerade systemet var raka ror, dvs. att det skulle
finnas en stark och tydlig koppling mellan forméaner och avgifter. Det
finns flera syften bakom denna strivan:

* att skapa neutralitet mellan olika yrken med olika inkomstprofiler s&
att t.ex. den som borjar arbeta tidigt i livet och har en flack livslone-
utveckling inte missgynnas jamfort med den som borjar arbeta sent och
har en brant inkomstutveckling;

e att minska skattekilar och samhillsekonomiska vilfardsforluster;

* att skapa ett tydligt, genomskinligt system, dir individens val mellan
arbete och fritid ocksé ger en direkt effekt pa forviantad pension och
ddrmed ger ett kostnadsmedvetande;

* att inte subventionera fritid.

Denna ambition ir sdkert en direkt f6ljd av de snedvridningar och mérk-
liga fordelningseffekter som ATP-systemet gav upphov till. En sadan dr
de 100-procentiga marginaleffekter som pensionérer med ingen eller 14g
ATP rékar ut for. Pensionstillskott riknas av krona for krona mot ATP,
och det &r forst i ganska hoga inkomstldgen som individen far ut ndgon
extra pension av sina inbetalningar till ATP-systemet. De raka roren i det
nya systemet skulle rdda bot pa detta. Med det ursprungliga forslaget till
utformning av garantipension blev behéllningen av inkomstpensionen
positiv i alla inkomstldgen. Men med den utformning systemet slutligen
fick har vi 100-procentiga marginaleffekter i betydande intervall, vilket
framgar av figur 7. 1, ddr marginaleffekterna i ATP-systemet jamfors med
dem i det nya systemet.

Garantipensionen ger en garanterad ldgsta pension pa 2,13 prisbasbe-
lopp for en ogift och 1,9 for en gift pensiondr, vilket svarar mot ca 77 300
kronor respektive nistan 69 000 kronor i 1997 ars penningvérde. Den
trappas av helt mot inkomstgrundad pension upp till 1,26 prisbasbelopp
for en ogift pensiondr, vilket svarar mot en inkomstpension pa drygt
38 000 kronor och med 48 procent upp till 3 prisbasbelopp, dvs. upp till
en inkomstpension pad 108900 kronor. [ regeringens proposition
1997/98:151 finns berdkningar av effekten for pensiondrer i laga in-
komstldgen; dessa visas i tabell 7.5. Exemplet avser ett forhallandevis
langt yrkesverksamt liv pa 43 ar. Vid farre arbetade ar gar marginal-
effekterna upp i dnnu hogre inkomstskikt 4n de som visas i tabell 7.5.
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Figur 7.1. Marginaleffekter i det gamla och nya pensionssystemet.
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Anm.: Marginaleffekterna giller en gift pensionir vid en kommunalskatt pa 31,66 procent.
Kalla: Prop. 1997/98:151, del 2.

Tabell 7.5. L6én, inkomstgrundad pension och garantipension. Kronor per

manad.
Begynnelselon Slutlon Inkomst- Garanti- Total pension, Total pension,
grundad pension pension brutto netto
(basbelopp/ar*)

0 0 0 6461 6461 4 694
3300 6600 3 822(1,26) 2639 6461 4 694
5200 10600 6067 (2,0) 1561 7 628 5584
6 500 13200 7583 (2,5) 834 8417 6186
7 700 15800 9100 (3,0) 106 9206 6752
8 000 16200 9 320 (3,07) 0 9320 6 827

Anm.: Berdkningarna gjorda under antagande att individen borjar arbeta vid 23 ars alder och slu-
tar vid 65, att 1onen 6kar med 2 procent per ar till 59 &rs &lder da den inte lingre okar. Den all-
minna Ionetillvixten antas vara 2 procent per ar och avkastningen pé premiereserven 3 procent.

* Inom parentes anges inkomstgrundad pension i basbelopp per ar for att underlitta jamforelser
mellan figur 7.1 och tabell 7.6.

Kalla: Prop. 1997/98:151, del 2.
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Garantipensionen ersitter folkpension och pensionstillskott, det som fyl-
ler ut inkomsterna for dem med lag eller ingen ATP och ger 100-pro-
centiga marginaleffekter. Antalet alderspensiondrer med pensionstill-
skott har sjunkit i takt med att allt fler har arbetat in rétt till allt hogre
ATP-pensioner. Utgifterna for denna forman sjonk fran 5,7 miljarder
kronor 1990 till 4,7 miljarder 19978 (RFV, 1998). Detta 4r emellertid en
utveckling som inte beriknas fortsitta med garantipensionen. Ar 2010
berdknas utgifterna for garantipensionen till 4,3 miljarder kronor (1995
ars penningvarde) vid 2 procent tillvaxt, till 5,0 miljarder vid 0,5 procent
tillvaxt. 2020 berdknas dessa utgifter ha stigit till 8,2 respektive 13,2 mil-
jarder (Ds 1997:66, s. 124ff). Genom utformningen av garantipensionen
har man bakvigen aterinfort den instabilitet som prisindexeringen i det
gamla systemet gav upphov till. Vidare kan vi konstatera att en mycket
stor del av dagens yrkesverksamma, forattinte siga huvudparten avdem,
befinner sig i inkomstldgen ddr de drabbas av dessa marginaleffekter. For
dessa grupper ger pensionssystemet lag eller ingen utdelning for den
extra anstrdngningen att arbeta lite mer eller skjuta upp pensioneringen.

Aven i hoga inkomstligen giller att kopplingen mellan férméner och
avgifter dr forsvagad. Det finns ett tak for vilka inkomster som skall ut-
gora grund for pensionsritt. Avgiften betalas emellertid pé hela inkoms-
ten, dock endast halv avgift pa inkomsterna ver taket. Denna avgift blir
dé en ren skatt. Taket indexeras och foljer darmed tillvaxttakten, vilket
gor att andelen av de yrkesverksamma som har inkomster over taket
formodligen blir ganska konstant. 1997 lag nistan 14 procent av in-
komsttagarna 6ver taket, drygt 5 procent av kvinnorna och nistan 22 pro-
cent av ménnen. Inte heller hir ger en extra arbetsinsats full utdelning pa
pensionen.

Att man inte kan ha fullstdndigt raka ror dr en sjdlvklarhet. Nagon
form av grundpension maste finnas for att skydda de svagaste i samhil-
let. Daremot hade det varit bAde mojligt och 6nskvért att utforma det med
betydligt lagre marginaleffekter dn vad som nu r fallet. En tankestillare
1 detta sammanhang ger en nyligen genomford studie av Forssell m.fl.
(1999). De har jamfort pensionssystem, dldres disponibla inkomster och
relativ ekonomisk standard i atta europeiska lander: Danmark, Finland,
Frankrike, Tyskland, Norge, Nederldnderna, Sverige och Storbritannien.
Landerna har mycket olika pensionssystem. Nagraharhog allmén grund-

8 Dessa utgifter dr inte fullt jimforbara med beridknade utgifter for garantipensionen, eftersom kost-
naderna for det sirskilda grundavdraget inte 4r inkluderade.
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pension, nagra saknar helt grundpension. I nagra dr pensionsférménerna
starkt knutna till tidigare arbetsinkomster, i andra dr sambandet med ar-
betslivet svagare. Offentliga pensionsutbetalningar per person i alders-
gruppen 65 ar och dldre skiljer sig markant i de olika landerna. Trots
dessa skillnader &r skillnaden i ekonomisk standard for de &ldre i det nér-
maste forsumbar och inte entydigt relaterad till ”generositeten” i det all-
ménna pensionssystemet. Dar framgar att svenska pensionérers standard
ar ldgre 4n den genomsnittliga 1 Frankrike och Tyskland, ungefar den-
samma som i Norge, Nederldnderna och Storbritannien och nagot hogre
dn i Danmark och Finland.

Det tycks saledes vara sa att individen anpassar sin konsumtion och
sitt sparande till det system som finns. Det dr knappast forvanande men
virdefullt att fa det belyst i en empirisk jamférande studie och ett me-
mento for utformningen av garantipensionen. Tanken &r naturligtvis att
den som inte av egen kraft kan arbeta ihop en inkomstpension som ger
en skilig standard skall garanteras en sddan. En slutsats vi kan dra av re-
sultaten i Forssell m.f1. dr att samma standard formodligen skulle uppnas
dven med en utformning som inte har 100-procentiga marginaleffekter.
Ar dessa slutsatser riktiga blir den viktigaste aspekten pa ett pensions-
system vilka snedvridningar och samhillsekonomiska extrakostnader
utformningen ger upphov till och i vilken utstrackning den underléttar
individens planering.

Ett par andra stéllen ddr roren har kroknat &r barnarsritten och att stu-
dier skall vara pensionsgrundande. Vetskapen om kostnaderna f6rattinte
ha raka ror gor att vi menar att man skall vara ytterst forsiktig med att
bryta kopplingen mellan férméner och avgifter. Vid varje tillfélle da ett
brott i de raka roren infors betyder det att ndgon erhdller forméner utan
att betala for dem (utom vid taket da det omvinda géller). Genom att gora
tydligt vem det dr som dé betalar, kan man fatta ett medvetet beslut att
denna omf6rdelning 4r vird den extra samhéllsekonomiska kostnad som
brottet medfor. Nir det giller pensionsritt genererad av t.ex. studier skall
man vara tydlig med att det dr de som inte studerar, som far betala till
dem som studerar. Detta betyder med storsta sannolikhet en omfordel-
ning fran laginkomsttagare till hoginkomsttagare. Det betyder ocksa att
man snedvrider de priser som ligger till grund for studentens investe-
ringsbeslut.

Inte heller pensionsritt for barndr dr ndgon bra idé (alldeles bortsett
fran att det 4r sa komplicerat att det néstan tar lika mycket datorkraft som
hela det gamla pensionssystemet!) dven om det &r béttre dn 15- och 30-
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arsreglerna i det gamla systemet med den léga triffsidkerhet de reglerna
hade. De subventionerade all fritid (eller icke-marknadsarbete). Vi hade
gdrna sett hojda barnbidrag i stillet for barnér for att undvika brott pa
kopplingen mellan forméaner och avgifter i pensionssystemet. Med en s&-
dan ordning hade vi fatt ytterligare en fordel: De som beslutar om for-
manerna idag far ocksé betala idag och skjuter inte betalningen till fram-
tida generationer da dagens forildrar skall fa ut sina barnarsrittigheter.

Sammanfattning och slutsatser

Sedan ATP-systemet infordes har forvéntat antal &r som pensiondr i ge-
nomsnitt 8kat med s& mycket som ca 10 &r for mdnnenoch 12 &r for kvin-
norna. Samtidigt har pensionidrernas ekonomiska standard ckat bade ab-
solut och jamfort med andra grupper. En effekt dr att det gamla pen-
sionssystemet blev ohallbart. Huvudorsaken till det var emellertid kon-
struktionsfel och det nya systemet utformades for att rada bot pa dessa.

Ett uttalat syfte med utformningen av det nya pensionssystemet var att
ha raka rér mellan avgifter och formaner. Tanken var att férménerna skall
grunda sig pa hela livsinkomsten och att arbete alltid skall ge utdelning i
hogre pension. Vidare har insikten att man inte kan stélla ut garantier i
absoluta tal till en sa stor grupp som pensionérerna lett till att man valt en
indexering som gor att pensionssystemet foljer den ekonomiska utveck-
lingen. Bada dessa inslag har emellertid fatt begransat genomslag i den
utformning systemet till slut fick. Genom garantipensionens utformning
och taket géller inte de raka roren for 50 procent eller mer av inkomstta-
garna. Vidare bidrar barnéarsritt och pensionsformaner for studier till att
de raka roren har kroknat. Skattekilar och samhillsekonomiska over-
skottskostnader dr ddrmed ett avsevért problem &dven i det nya systemet.
Indexeringen foljer samhéllsutvecklingen i den del som handlar om upp-
rakning av inarbetade pensionsritter, men endast i begriansad grad for ut-
géende pensioner och inte alls vad géller garantipensionerna. Har har man
aterinfort den instabilitet som fanns i det gamla systemet; prisindexe-
ringen i det systemet gjorde det ytterligt kénsligt for tillvaxttakten.

Bortsett fran ett grundskydd menar vi att ett pensionssystem skall vara
ett renodlat sddant, dvs. ombesorja ett sparande for alderdomen med en
forsakring mot ett ovanligt 14ngt liv. Ovriga omfordelningar bor ske utan-
for pensionssystemet for att halla detta s& enkelt och tydligt som mojligt
sa att det 4r latt att genomskada for gemene man och utgor ett stabilt pla-
neringsunderlag.
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Kapitel 8. Avgifter och valfrihet
| aldreomsorgen

Som framgér av kapitel 2 stér vi infor en kraftig 6kning av offentliga
utgifter for dldre. Pensionssystemet haller nu pa att reformeras. Det &r
angeldget att ocksd soka nya vigar och 16sningar inom dldreomsorgen,
sé att vi star forberedda infor framtiden. For det forsta géller det att finna
former for en effektivt fungerande dldreomsorg. Avgiftspolitik dr en vik-
tig ingrediens i en sddan omsorg. For det andra kommer framtidens vérd-
tagare sannolikt att stilla storre krav pa valfrihet dn dagens. Valfriheten
behover inte bara avse val av insatser; den kan ocksa innefatta val av om-
sorgsproducent, val av kommun och kanske ocksa val av land. For det
tredje dr det angeldget att finna nya losningar betriffande dldreomsor-
gens finansiering.

Resurser och behov i framtiden

Aldreomsorgen, som i Sverige dr en kommunal angeldgenhet, omfattar
dels olika insatser for hjélp i det egna hemmet, dels sa kallat sirskilt bo-
ende. Hjilp i det egna hemmet brukar kategoriseras som service (t.ex.
stddning), omvardnad (t.ex. hjdlp med personlig hygien) och sjukvar-
dande insatser. Sérskilt boende &r ett forhallandevis nytt begrepp, som
omfattar det som brukar kallas serviceboende, dlderdomshem, sjukhem
och gruppboende. Nirmare 140 000 pensionirer bor i ndgon sirskild
boendeform, och ca 180 000 bor hemma med hjilp av hemtjénstinsatser.
Antalet arsarbetare inom dldreomsorgen uppgar till ca 200 000, och den
totala kostnaden uppgar till 6ver 60 miljarder kronor (Svenska kom-
munforbundet, 1999).

Behovet av dldreomsorg 4r givetvis starkt aldersrelaterat. I tabell 8.1
visas de andelar av respektive aldersgrupp som erhéller hjdlp. Som fram-
gar okar behovet av insatser starkt i 80-arsaldern, och for dem som fyllt
90 &r erhéller nist intill alla ndgon form av stod. Det &r ocksa for denna
aldersgrupp vanligt med sirskilt boende.
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Tabell 8.1. Andelar som bor hemma med hemtjénst respektive i sarskilt
boende. December 1997, procent.

Alder Hemtjdnst Sérskilt boende Totalt
65-79 5,1 3 8,1
80-89 254 18,8 44,2
90— 48,5 48,6 97,1

Kailla: Socialstyrelsen (1998), Statistik — socialtjdnst 1998.7.

Den sé kallade vardtyngden dr ocksa aldersrelaterad. Yngre pensionérer
har foljaktligen ett lagre antal hemtjdnsttimmar i genomsnitt dn &ldre. I
gruppen dver 90 ar har 30 procent av hemtjénstmottagarna en insats som
Overstiger 50 timmar i manaden, och 16 procent har mer @n 80 timmar i
maénaden. Tendensen under 1990-talet har varit att hemtjdnsten betjanar
allt farre och att det skett en koncentration till pensiondrer med storre
véardbehov. En tredjedel av vardtagarna i kommunernas hemtjidnst beho-
ver hjilp dygnet runt (Svenska kommunforbundet, 1999a). De pensio-
nédrer som erhaller enklare service som stddning, ndgot som man ofta
associerar med hemtjdnst, héller numera pé att utmonstras ur dldreom-
sorgen. Utvecklingen visas i tabell 8.2.

Tabell 8.2. Antalet hemtjansttagare 65 ar och aldre.

Timmar/manad Antal 1992 Antal 1997 Relativ forandring
1-9 74 935 57 651 -23%

10-25 48 633 38 869 -20%

26-49 30 599 27 445 -10%

50-119 26 197 30024 +15%

120— 6 489 7582 +17%

Kalla: Socialstyrelsen (1998a), Aldreuppdraget. Arsrapport 1998. Socialstyrelsen féljer upp och
utvarderar 1998:9.

Antalet pensiondrer i sdrskilt boende har i absoluta tal 6kat ndgot under
1990-talet, men andelen har i stort sett varit konstant. I korthet kan ut-
vecklingen beskrivas sa att den svenska dldreomsorgen blivit mer av vard
och mindre av service.
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Organisationen av den svenska dldreomsorgen har genomgétt stora
forandringar under 1990-talet. Genom den sé kallade Adelreformen 1992
fick kommunerna det samlade ansvaret for vard och omsorg av dldre. Vid
reformen 6vertog kommunerna cirka 30000 ldangvérds- och sjukhems-
platser samt gruppbostider och dagverksamheter fran landstingen. Kom-
munerna fick ocksé ett betalningsansvar for sjukvérden fér medicinskt
fardigbehandlade patienter. Detta i sin tur gav kommunerna starka inci-
tament att bygga ut virden och omsorgen. Resultatet blev att landstingen
minskat antalet vardplatser inom akutsjukvarden med 45 procent (Svens-
ka kommunforbundet, 1999a). Adelreformen fick alltsd en pataglig kost-
nadsbesparande effekt pa landstingssjukvarden. Samtidigt blev det ett
storre inslag av vard inom den kommunala dldreomsorgen.

Den demografiska utvecklingen mot allt fler dldre och en kédrv kom-
munalfinansiell situation dr tvd grundlidggande faktorer bakom utveck-
lingen under 1990-talet. Kommunerna har anpassat sig till situationen
genom utbudsminskningar (att t.ex. dra in pa viss service), striktare be-
hovsbedomningar si att personer med mindre hjdlpbehov stills utan om-
sorg, avgiftshojningar bade av finansiella skl och for att hélla tillbaka
efterfrigan samt genom effektivisering av verksamheter. Till effektivi-
seringsatgarder raknas inte bara rationaliseringar utan ocksé systemfor-
dndringar, som anviandandet av konkurrensbefrimjande atgirder.

Framskrivningar baserade pa enbart demografisk utveckling pekar pa
att resurskravet inom dldreomsorgen kommer att 6ka med i storleksord-
ningen 10-14 miljarder kronor fram till & 2010 (SOU 1996:163 och
Svenska kommunforbundet 1999). Huruvida en rent demografisk fram-
skrivning ocksa indikerar utvecklingen av vardbehovet dr emellertid en
Oppen fraga som bland annat sammanhinger med en kad andel ensam-
staende édldre, med de édldres framtida hélsostatus och sé vidare. Och dven
om betydande resurstillskott ter sig nodviandiga, maste detta vigas mot
den ekonomiska tillvixten och mot utvecklingen inom andra omriden
som barnomsorg och skola. Med ganska mattfulla antaganden om den
ekonomiska utvecklingen behover dldreomsorgen inte bli en alltfor stor
borda for samhillsekonomin fram till 4r 2010. Virre blir det, sdvitt nu
gar att bedoma och enligt var genomgéng i kapitel 2, efter ar 2020, da
40-talistgenerationen borjar bli vardkrivande. Enligt en prognos berék-
nas dldreomsorgens kostnader 6ka med 40 miljarder kronor fram till ar
2030 (Svenska kommunforbundet, 1998). Framtidsbilder som denna
moter vi i samtliga vistliga industrildnder (OECD, 1998).
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Aldreomsorgens avgifter

I kapitel 3 diskuterade vi avgifter inom det sociala omradet. Inom zldre-
omsorgen har avgifter funnits och diskuterats sedan lange. Har finns
alltsa vissa erfarenheter. Under senare tid har dldreomsorgens avgifter
allt mer uppmérksammats. Innan vi pekar pa konkreta problem skall vi
mer allmint se vilka funktioner som avgifter kan ha i ett "idealt fall”.
Nirmare bestdmt kan avgifter ha tre funktioner:

1. Avgifter kan frimja kostnadsmedvetandet genom att ge konsumenter
information om vad olika nyttigheter verkligen kostar. Konsumenten
kan jimfora kostnaden med vérdet av nyttigheten och bestimma sin
konsumtion hérefter.

2. Avgifter kan vara ett smidigt ransoneringsinstrument och ett alterna-
tiv till kder och administrativa metoder.

3. Avgifter ger intdkter och dr ddrmed en finansieringskilla for verk-
samheten.

Efter Adelreformen genomfordes en avgiftsreform 1993. Hirigenom
skapades forutséttningar for en bittre anvidndning av avgifter inom é&ld-
reomsorgen. Tydligast ser vi detta om vi kort rekapitulerar det avgifts-
system som fanns fore reformen. For hemtjinst vid hemmaboende hade
kommunemna en forhallandevis stor frihet att bestimma avgifter, men de
var subventionerade av staten och ldga. P4 alderdomshem tillimpades
normalt en helinackorderingsprincip, som innebar att den som enbart
hade folkpension betalade 70 procent av pensionen i avgift och den som
hade inkomster hirutdver betalade 80 procent av dessa. Pa ett sjukhem
var avgiften en “’sjukhusavgift”, dvs. 65 kronor per dag. En plats pa ett
sjukhem kostade totalt sett mer &n en plats pa ett dlderdomshem, men sig-
nalen till de gamla (och deras arvingar) var att sjukhemmet var billigast.
Pa samma sitt kunde en plats pé ett dlderdomshem i vissa fall framsta
som dyrare for den enskilde &n hemmaboende med hemtjinst, trots att
den totala kostnaden for en dlderdomshemsplats kunde vara lagre. Ett sa-
dant avgiftssystem frdmjar inte ett effektivt anvindande av dldreomsor-
gens resurser.

Sjukhemsavgiften och helinackorderingsavgiften dr numera slopade.
Olika boendeformer har likstillts (dven betrdffande bostadsbidrag), och
inom sérskilt boende ar det numera vanligt med en separat omsorgs-
avgift och separata hyror och matkostnader. Kommunens omsorgsavgif-
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ter far inte overstiga kommunens sjdlvkostnad, och den enskilde skall
forbehallas tillrdckliga medel for sina personliga behov nir avgiften ar
betald.

Hur stor andel av dldreomsorgens kostnader som finansieras avgifts-
vdgen finns inga sidkra uppgifter om, ndgot som dr markligt med tanke
pa dldreomsorgens omfattning och dess massmediala uppmirksamhet.
Problemet &r bland annat hur kommunerna bokfor och redovisar intidk-
ter och vad man lagger in i begreppet "avgift”. En aktuell utredning skat-
tar avgiftsfinansieringsgraden for vard och omsorg till 2 till 3 procent
(SOU 1999:33). Andra uppgifter ger siffror i storleksordningen 8, 9 pro-
cent (Anell m.fl., 1999). Aven om det inte finns exakta siffror syns dock
tendensen vara att avgiftsfinansieringsgraden okat sedan Adelreformen.
Det ar heller ingen tvekan om att avgiftsfinansieringsgraden varierar
kraftigt mellan kommunerna.

Aven avgiftskonstruktioner och det de gamla far for sina erlagda av-
gifter varierar mellan kommunerna. D3 det giller avgiften for hemtjanst
har det blivit allt vanligare att kommuner infort en sérskild, forhéllande-
vis hog, servicetaxa for stddning, tvitt, dagligvaruinkop och liknande
tjanster, medan en ldgre avgift tas ut for det som kan rubriceras som om-
sorg. Med en sddan uppdelning anviander kommunerna servicetaxan som
etttydligt ransoneringsinstrument och taxesattningen aterspeglaren poli-
tisk prioritering mellan service och omsorg.

Den allminna bilden i 6vrigt dr att utvecklingen gar mot anvindandet
av avgiftskonstruktioner som bade ir relaterade till omfattningen pa in-
satserna och till de gamlas inkomster. Omfattningen pa insatserna bru-
kar anges i olika nivéer, inom vilka séledes kostnaden blir fast for den
enskilde. Det dr numera ovanligt att avgiften och bistandsbesluten dr
relaterade till faktisk tidsdtgang. Det 6kade inslaget av inkomstrelatering
bade for hemtjinst och sirskilt boende kan ses som uttryck for en kér-
vare kommunal finansiell situation under 1990-talet. Mdnga kommuner
har borjat utnyttja de gamlas betalningsférmaga sa langt det dr mojligt,
och 80 procent av kommunerna tillimpar nu en inkomstrelaterad avgift
(SOU 1999:33).

Olika avgiftssystem i kommunerna kan ge stora skillnader i avgifter
for personer i samma inkomstligen och med likartade omsorgsinsatser.
En studie dir kommunernas avgifter jaimforts for pensiondrer med
samma inkomster och hjdlpinsatser i fem kommuner visar att vid hogsta
behovsniva och en bruttoinkomst p& knappt 4 500 kronor (folkpension
plus pensionstillskott) varierade avgiften med cirka 300 kronor per ma-
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nad mellan kommunemna. Motsvarande skillnad vid en inkomst pa
16 000 kronor var mer @n 1 700 kronor. Se tabell 8.3.

Tabell 8.3. Skillnad i kronor per manad mellan hégsta och lagsta avgift for
hemtjéanst i fem kommuner (1997 ars priser).

Bruttoinkomst  Hjélp 6 tim./man. Hjdlp 24 tim./man. Hjélp 37 tim./man.
4479 193 178 297
7 000 251 547 432

16 000 627 1107 1 706

Kdlla: Neleryd, C. (1997), Sndva marginaler — om hemvdrdsavgifter och pensiondrers ekonomi.
Lund: Socialhégskolan.

Ett av de mera uppmérksammade problemen med den kommunala av-
giftssittningen hianger samman med olika regler for avgiftstaket, alltsa
den hogsta avgift som en kommun tar ut. Pfallande stora &r skillnaderna
for sarskilt boende. Hir finns kommuner som har den kommunala sjilv-
kostnaden som tak, dvs. i storleksordningen 30 000 kronor per plats och
manad. Det som sett ur ett effektivitetsperspektiv kan te sig problema-
tiskt &r att taket genomgaende &r ldgre for hemtjinst dn for motsvarande
insatser pa ett sirskilt boende. Vi aterkommer till denna fréga.

En vardtagare skall genom ett s kallat forbehallsbelopp garanteras
tillrackliga medel for sina personliga behov efter det att avgifter for dld-
reomsorg och boendet betalats. Kommunerna faststiller vanligtvis for-
behallsbeloppet utifran socialbidragsnormen, vilket innebar att man inte
tar hdnsyn till dldres kostnader for till exempel sjukvérd, tandvéard och
medicin. Omkring en tredjedel av hushéllen med hemtjénst har ett lagre
konsumtionsutrymme dn socialbidragsnormen, om man tar hénsyn till
avgifter for sjukvérd och likemedel (Socialstyrelsen, 1998).

Det dr uppenbart att den kommunala socialpolitiken har sina risker
och brister. Kommunemas stora frihet att sjdlva fatta beslut visar sig
ocksa i att det finns olika regler for att bestimma den inkomst som lig-
ger till grund for avgiftssittningen: aktuell eller historisk inkomst, brutto-
inkomst eller nettoinkomst, fiktiv eller faktisk inkomst pa kapital osv.
Man kan hir skonja ett begynnande spel mellan pensionérer, som kan
vilja minimera sina avgiftskostnader, och kommuner, som kan vilja
maximera sina avgiftsintidkter. Den enskilde kan t.ex. placera eventuella
tillgdngar i tillvixtfonder medan kommunemna definierar en fiktiv rin-
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teinkomst pa basis av kapitaltillgdngar. Att dstadkomma ett enhetligt
inkomstbegrepp 4r en angeldgen reform inom svensk socialpolitik.

Det allvarligaste problemet med inkomstrelaterade avgifter dr dock att
de forstarker marginaleffekten, dvs. summan av en skattehdjning, bi-
dragsminskning och avgiftshdjning som foljer av en viss inkomstokning.
Ett exempel fran en studie av fem kommuner visas i tabell 8.4.

Tabell 8.4. Marginaleffekten vid tva exempel pa inkomstékningar vid hog
beddémd behovsniva. Procent.

Malm6é  Helsingborg Kidvlinge Lomma  Vellinge

4 479-7 000 101 94 91 122 93
7 000-16 000 66 67 58 73 74

Kdilla: Neleryd, C. (1997), Sndva marginaler — om hemvdrdsavgifter och pensiondrers ekonomi.
Lund: Socialhogskolan.

Som framgér av tabell 8.4 dr marginaleffekten storre for dem med laga
inkomster dn med hogre. Det ar framfor allt skatten och bostadsbidraget
som ger de mycket hoga effekterna, men avgifterna ger en forstdrkande
effekt. Direkt konfiskatoriska och i dvrigt hoga marginaleffekter skapar
en rad problem. De upplevs som oréttvisa och de ger de gamla (och de-
ras anhoriga) incitament till olika ekonomiska manipulationer for att
reducera inkomster. Hoga marginaleffekter for dldre ger ocksé nagot
madrkliga signaler till yngre pensionssparare. Att pensionsspara 4r ju an-
nars ndgot som det anses viktigt att framja.

Det finns vissa krav som man bor kunna stilla pé ett system med sub-
ventionerade avgifter. Av socialpolitiska skil bor betalarna givetvis inte
hamna under en fattigdomsgrins. Det bor alltsa finnas tydliga, i lag fast-
lagda, forbehallsbelopp. Vidare bor det inte vara tillatet for kommunerna
att bedriva fordelningspolitik som gér pa tvirs med statliga ambitioner i
ovrigt. De hoga marginaleffekterna, som kan ses som ett uttryck for en
sadan politik, méste begriansas. Inom denna ram borde kommunerna mer
anidagutnyttja de positiva egenskaperna hos avgiftssystem. I en social-
styrelserapport fran 1996 (Socialstyrelsen, 1996) menar man emellertid
att insatserna bor styras genom bistdndsbeslutet och inte genom avgifts-
systemet. Att behdva mer hjilp, skriver man, “ir inte ett val, man viljer
ju inte att bli sjuk”. Ett sddant synsétt implicerar att det inte finns nigra
alternativ att vélja mellan. Men visst finns det ofta alternativ! Alternati-
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ven kan vara kommunala eller andra serviceproducenter, hemmaboende
med hemtjénst eller sirskilt boende osv.

Avgifters roll som informationsbérare har negligerats i kommunemna.
Som informationsbirare bor avgifter vara insatsrelaterade och avspegla
relativa kostnader. Om, och detta giller under i 6vrigt likvardiga forhal-
landen, kostnaden for en viss omsorgsform ar hogre dn for en annan bor
detta avspeglas i avgiftsrelationen. Ingen svensk kommun tycks emel-
lertid ha ldgre omsorgsavgifter for sirskilt boende dn for hemmaboende,
dven om omsorgen i det sidrskilda boendet skulle vara billigare (SOU
1999:33). Annorlunda uttryckt: Det &dr for den enskilde billigare med
omfattande vard och omsorg i det egna hemmet 4n i sérskiltboende. Har-
igenom styrs de gamla att vélja en kanske onodigt dyr omsorgsform.

En effektivt fungerande dldreomsorg forutsitter att det finns vélinfor-
merade aldringar (eller andra som foretrdader aldringar, t.ex. anhoriga)
och vilinformerade kommuner. Ett sitt att forbéttra informationen till
och om &ldringar é&r att bedriva uppsokande verksamhet. Sddan verk-
samhet, som praktiskt taget inte existerat inom 1990-talets svenska dldre-
omsorg, kan dessutom vara kostnadseffektiv. I Danmark féorekommer
sedan 1996 en uppsokande verksamhet bland kommuninvénare som ar
dldre dn 75 ar (Anell m.fl., 1999). Syftet &r dels att informera de dldre
om den service och omvardnad som finns att tillga, dels att ge kommu-
nen kunskap om otillfredsstdllda hjdlpbehov. Verksamheten i Danmark
grundade sig pa positiva resultat vid en forsoksverksamhet. Ocksa andra
internationella studier bekriftar resultaten: uppskjuten institutionsvard,
mindre sjukhusvérd samt okad trygghet. Aven om man fér nirvarande
inte kan bedoma framtida inbesparade vardkostnader kan man konsta-
tera att uppsOkande insatser av detta slag kan frigdra ekonomiska resur-
ser i dagsldget. Insatser liknande de danska borde provas ocksé i Sverige
med syftet att effektivisera dldreomsorgen.

Ar nolltaxa lI6sningen?

Det finns problem med nuvarande avgiftssituation. En upplevd oréttvisa
och hoga marginaleffekter 4r de mest patagliga. Ar en nolltaxa — gratis
dldrevard — 16sningen? Det finns foresprakare for en sddan konstruktion.
Man slipper avgiftsproblemen och de administrativa merkostnader som
avgiftshanteringen for med sig.

Med en nolltaxa uppstar litt efterfragedverskott. Eftersom vardtaga-
ren inte dr betalningsansvarig for de tjdnster som utnyttjas, kan den vard-
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sokande ha anledning att 6verdriva sina hjidlpbehov eller tona ner even-
tuell hjdlp fran anhoriga. Situationen leder till att dldreomsorgen stélls
infor overdrivna krav.

En annan nackdel med en nolltaxa &r att verksamheten gar miste om
finansiella resurser, forutsatt att en avgiftsintdkt dr storre dn kostnaden
for att administrera avgifterna. Sannolikt minskar ocksa risken for dver-
drivna krav om vardtagarna maste betala en avgift. Dessutom stérker av-
gifter den &ldres position som konsument. Med avgifter 6kar namligen
vérdtagarens intresse for kvalitetskontroll och dldreomsorgens innehall.

En speciell form av nolltaxa foreligger vid sé kallade trygghetsabon-
nemang for hemtjinst (Edebalk & Petersson, 1990). Har dr avgiften fast,
givet inkomstniva, och oberoende av omsorgens omfattning. Omsorgs-
tagaren far betala lika mycket, oavsett hur mycket han eller hon konsu-
merar. All 6kning eller minskning av omsorgen sker foljaktligen till noll-
taxa. En konsekvens av trygghetsabonnemanget &r att dldreomsorgen be-
traktas som helt odelbar av vardsokaren, trots att omsorgsproduktionen
och den verkliga konsumtionen &r helt delbara. Trygghetsabonnemang
ar en renodlad avgiftsform. I manga kommuner &r avgiften bestdmd for
breda omsorgsintervall. Inom varje intervall blir effekten densamma som
for ett trygghetsabonnemang.

Ett skl till inforandet av trygghetsabonnemang var att tillhandahal-
landet skulle bli mer flexibelt. Aldreomsorgen ges mdjlighet att inom
given resursram bittre tillgodose en persons tillfélligt 6kade behov pa
bekostnad av en annans, vars omsorg tillfilligtvis kan trappas ner. En
annan fordel, sett ur producentperspektiv, dr att man inte nddvindigtvis
behover kalla in vikarier om en anstilld blir sjuk. Flexibiliteten kan ocksa
anvindas pa detta sitt.

Vid trygghetsabonnemang tjénar omsorgstagaren (eller anhoriga) pa
att overdriva sina behov, eftersom ingen extra betalning utgér om han
lyckas forhandla upp sin omsorgsniva. Ett annat resursférdelningspro-
blem upptrider, eftersom personer som utgor ldttare vardfall kan finna
abonnemangsavgiften for hog jamfort med den forvéntade tjdnstenivan,
alltsa att avgiften per timme blir mycket hog. Har finns en risk att beho-
vande kan stéllas utanfor dldreomsorgen.

Aven om en nolltaxa totalt eller pA marginalen kan ha vissa positiva
drag, s& 6verviger nackdelarna enligt var mening. En principiellt sett all-
varlig invdndning 4r att taxekonstruktionen inte ger nagra som helst sig-
naler avseende val av omsorgsformer. For den gamle och eventuella an-
horiga framstdr hemmaboende med hemtjinst som det billigaste alterna-
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tivet, dven vid tunga vardbehov. Hirigenom blir det svarare att f4 en na-
gorlunda effektiv fordelning av resurser mellan olika omsorgsalternativ.

Paradoxalt nog har det inom férdtjansten funnits en odelbarhet som
gynnat de gamla. Inom fardtjansten forekommer manadskortssystem,
motsvarande kollektivtrafikens. Ett sddant system leder till att sjdlva re-
sandet sker till nolltaxa och stimulans ges saledes till dverdrivet resande.
Den stora skillnaden gentemot hemtjénstens trygghetsabonnemang ar att
det &r den fardtjanstberittigade sjdlv som bestimmer konsumerad kvan-
titet (givet vissa regler). Samtidigt &r varje resa forknippad med en
finansiell merkostnad for tillhandahallaren, vilket inte &r fallet vid dkat
utnyttjande av kollektivtrafiken.

En frivillig forsakring mot hoga avgifter?

Foratt skydda den enskilde vardtagarens nettoinkomst hardet foreslagits
en frivillig forsdkring mot hoga vardavgifter (Folster, 1998; Jakobsson
m.fl., 1999). Kunden betalar en forsidkringspremie till ett forsdkrings-
bolag och koper ddrmed en inkomstgaranti, som kommunen maste be-
akta vid avgiftssadttningen. En forutsittning for att forsdkringen skall
fungera dr att kommunen inte riknar in erséttningen fran forsakrings-
bolaget i den inkomst som ligger till grund for berdkningen av avgiften.
Har méste finnas bindande avtal mellan forsakringsbolagen och intres-
serade kommuner.

Den avgiftsintdkt som kommunen gar miste om fran vardtagaren be-
talas av forsikringsbolaget. Eftersom en vérdtagare (som systemet dr ut-
format for narvarande) endast dr garanterad ett forbehallsbelopp kan det
finnas incitament for den enskilde att teckna en sadan forsdkring och dar-
med kopa en viss ekonomisk trygghet och storre valfrihet i framtiden.
Den enskilde kan alltsa gora en vinst. Kommunen 4 sin sida far med for-
sdkringen inte 6kade finansiella resurser. Ddaremot far kommunen 6kade
mojligheter att for framtiden bibehélla hoga avgifter inom dldreomsor-
gen.

En frivillig forsdkring mot hoga avgifter synes inte vila pa en trygg
forsakringsteoretisk grund. Forsdkringen &r en riskforsdkring dir kom-
munerna, med nuvarande institutionella forutsittningar, kan bestimma
riskutfallet. Kommunerna far dessutom incitament att hoja avgifter.

Ett patagligt potentiellt problem med den foreslagna forsikringen &r
risken for snedrekrytering (adverse selection). Problemet sammanhénger
med forsdkringsbolagens svarigheter att identifiera vilka personer som
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tillhor respektive riskklass. I stéllet sitts premien efter en bedomd ge-
nomsnittlig risk. Foljden kan bli att 1agriskpersoner (yngre och friskare
individer) anser avgiften for hog och avstér fran forsdkringen. Sned-
rekryteringen innebdr att oproportionerligt ménga hogriskpersoner (med
begynnande sjukdomar osv.) tecknar forsikringen. Forr eller senare
tvingas forsdkringsbolaget hoja premien, varefter ytterligare lagriskper-
soner lamnar forsikringen osv. Det forsikringsteoretiska svaret pa detta
problem &r att forsdkringen bor vara obligatorisk.

Ett annat problem kan vara utestdngning, dvs. att enskilda férhindras
frén att kopa ett forsdakringsskydd. Orsaken ar att individen pa grund av
sitt funktionshinder placeras i en s hog riskklass att premien blir av-
skrdckande hog.

En frivillig forsédkring mot hoga avgifter dr forbunden med olika prin-
cipiella svarigheter. Som vi ser det &r det en bittre 16sning pa det har
aktuella avgiftsproblemet att infora ett forhallandevis lagt tak for kom-
munens avgifter. En sédan 16sning, som samtidigt forutsitter okade stats-
bidrag till dldreomsorgen, har nyligen foreslagits (SOU 1999:33).

Att skapa marknader inom aldreomsorgen

Den kommunala dldreomsorgen kinnetecknades tidigare bl.a. av en
kommunal monopolsituation bade vad giller behovsbedomningen och
sjdlva utforandet. Den tjansteman som bedomde de dldres behov av
insatser var normalt ocksa arbetsledare for de vardbitraden som utforde
servicen och omsorgen. Organisationsmodellen innehdll inga konkur-
rensinslag, och den saknade tydliga forutsattningar for valfrihet och for
kostnadseffektiv verksamhet. Under 1990-talet borjade den traditionella
modellen att brytas upp ute i kommunerna.

En ny modell som vuxit fram dr den sé kallade bestéllar—utférarmo-
dellen (BUM), dédr man skiljer behovsbedomningen fran utforandet. I
den traditionella modellen, dir behovsbedomaren ocksé hade personal-
ansvar, kunde det ligga i bedomarens intresse att bevilja insatser for att
hélla personal sysselsatt. Det kan ocksa tinkas att verksamheten expan-
derar, eftersom detta kan vara positivt for arbetsledaren. En allvarlig
inviandning var att personalfrdgor och ddrmed sammanhéngande pro-
blem ledde till att behovsbeddmningar inte kunde ges tillridcklig tid och
omsorg. Triffsdkerheten kunde bli lag, och det fanns risk for visst god-
tycke. Genom en god trédffsiakerhet i behovsbeddmningama ges forut-
sattningar for ett effektivt resursutnyttjande och en forbéttrad kostnads-
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kontroll. En modern behovsbedomare har dérfor en viktig roll for att hoja
dldreomsorgens effektivitet. BUM i sig ger emellertid inte aldringen
storre valfrihet dn i den traditionella modellen.

En jaimforande studie som gjorts av traditionella handldggare och spe-
cialiserade behovsbedomare visar att de senare dr béttre pa att synliggora
den ildres hela behovsbild och att besluten blir enhetligare (Social-
styrelsen, 1997). Over lag beviljar de specialiserade beddmarna mindre
tid at de dldre och lamnar en utforligare motivering for sina beslut. Be-
hovsbedomarna har, kort sagt, blivit mer professionella.

Behovsbedomarens roll blir sérskilt tydlig dd en kommun tillimpar ett
entreprenadsystem. En entreprenad innebér att kommunen anlitar en
extern producent som skall driva ett hemtjdnstdistrikt eller ett sdrskilt
boende under en viss bestdmd tidsperiod. Har foreligger i sé fall kon-
kurrens mellan foretag om en marknad. Sjdlva konkurrenssituationen
uppkommer vid upphandlingstillfdllet. Kommunen behaller emellertid
myndighetsansvaret. Det &r alltsd kommunen som beslutar om avgifter,
gor behovsbedomningar och fattar bistdndsbeslut for den enskilde. Vi-
dare dr det kommunen som beslutar om verksamhetens omfattning och
inriktning och som skall folja upp den verksamhet som entreprendren
driver. Aldreomsorg pa entreprenad har haft en forhallandevis kraftig
expansion under 1990-talet. Se tabell 8.5.

Av samtliga dldre med hjélp i sérskilt boende eller av hemtjédnst var
det 7 procent som ar 1997 fick hjélp av en entreprentr. Maktskiftet un-

Tabell 8.5. Antal personer i sérskilt boende respektive i eget boende med
hemtjanst som har privata entreprenérer som vardgivare.

Ar Antal personer Procent av Antal personer Procent av
i sdrskilt totala antalet i eget boende totala antalet
boende boende med hemtjénst personer med

hemtjdnst

1992 3666 3,1 - -

1993 6 990 5,4 4100 2,3

1994 9 670 7,1 5520 3,4

1995 11182 8,3 5643 3,6

1996 12 461 9,4 3695 2,5

1997 13 845 10,2 6114 4,2

Kdlla: Anell, A., Edebalk, P. G. & Svensson, M. (1999), Aldreomsorgens resursfordelning och
finansiering. Rapport till Spri.
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der 1990-talets mitt fran borgerlig till socialdemokratisk majoritet har
inte inneburit att anbudsupphandlingar inom &dldreomsorgen avstannat.
Det dr framfor allt i glesbygdskommuner och i mindre kommuner som
entreprenaddrift saknas néstan helt.

Det skall noteras att inforandet av entreprendrer inte paverkat vard-
tagarnas mojlighet att vélja utforare. Valfriheten begrénsas av platsbrist,
och hir dr det inte ndgon skillnad jamfort med om det i stillet for sdg tva
kommunala sidrskilda boenden finns ett privat och ett kommunalt.

Eftersom entreprenadupphandling dr en forhallandevis ny foreteelse
inom svensk dldreomsorg saknas kunskap om de langsiktiga effekterna.
Detman har kunnat skonja drattkvalitetsmedvetandet 6kat i kommunerna
och att entreprenorerna har paskyndat en sddan utveckling (Svensson &
Edebalk, 1997). En mindre studie visade att i de kommuner dir entrepre-
noren fick ett lagt kvalitetsomdome, dér fick ocksd kommunens egen
verksambhet ett 1agt omdome. Detta tyder pa att skillnader i kvalitet kan
bero pa regionala skillnader snarare 4n pa vem som utfor verksamheten.

Det har gjorts en rad mindre studier av entreprenader i Sverige. En
samlad bedomning av dessa studier 4r att entreprenader kan leda till be-
sparingar utan att kvaliteten forsimras. Det dr emellertid viktigt att be-
tona att mojligheterna att uppné positiva effekter sdsom lagre kostnad
med bibehallen eller hojd kvalitet till stor del beror pa bestéllaren. Be-
stdllaren maste specificera vad som skall utféras och sedan kontrollera
att just detta blir utfért (OECD, 1997). Konkurrensutsittning genom an-
bud forutsitter inte bara seridsa privata vardbolag utan ocksa aktiva be-
stdllare med stor kunskap om vad varden skall innehalla. De skandaler
som uppmadrksammats i massmedia hade sannolikt kunnat undvikas om
bestdllarna inte valt det billigaste anbudet utan det billigaste anbudet gi-
vet viss onskvird kvalitetsniva.

Upphandling genom anbud maste ses som en process over tiden dar
bestillaren, dvs. den som till viss del styr konkurrensen, maste vara upp-
mirksam pé de problem och mojligheter som kan uppkomma. Processen
avslutas inte med upphandlingen. Genom uppfoljning och utvédrdering
‘far kommunen kunskap som i sin tur blir en plattform bade f6r framtida
upphandlingar och diskussioner om dldreomsorgens fortsatta utveckling.

Forekomsten av sidrskilda behovsbedomare och entreprenader har
bidragit till att utveckla ett marknadstdnkande i kommunerna. Begrepp
som konkurrens, kostnadsmedvetande, effektivitet och kvalitet ingar
numera i vardagsvokabuldren och i férnyelsesamtal infor framtiden (se
t.ex. Svenska kommunforbundet 1999b).
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En modell for valfrihet

Sérskilda behovsbeddmare och entreprenader innebir inte i sig ett battre
hansynstagande till de dldres 6nskemal. Inom handikappomradet 4r det
numera sjilvklart att den funktionshindrade skall ha ett stort inflytande
over hur stod skall ges. Detta illustreras bl.a. av assistanserséttningen.
Denna beslutas av forsdkringskassan om behovet av personlig assistans
Overstiger 20 timmar i veckan och av kommunen om behovet dr mindre.
Regeringen beslutar varje ar vilket belopp som hogst kan betalas ut i er-
sédttning (for 1999 ar det 168 kronor per timme). Enligt lagen (SFS
1993:389) kan den funktionshindrade sjélv vilja assistent genom att vara
egen arbetsgivare eller genom att anlita en forening, ett kooperativ eller
annat organ eller foretag. Valfriheten har givits en vre aldersgréns, 65
ar. Det dr ingen djarv forutsidgelse att pasté att framtidens dldre blir mer
kravande dn dagens. Forr eller senare maste valfriheten for dldre ges en
reell innebord. Detta blir ocksa viktigt for att hoja dldreomsorgens dver-
gripande effektivitet.

En radikal metod for att stirka de édldres inflytande och ge dem en re-
ell valfrihet vore att fora de medel som nu subventionerar produktionen
inom dldreomsorgen direkt till de dldre. Med dessa dronmérkta pengar
kan den dldre sedan vélja producent och insatser. For dldre som &r svaga
konsumenter gors valet lampligen med hjilp av ett ombud eller en sa kal-
lad case manager. Pengarna i sig kan tilldelas de éldre i form av service-
checkar. De kan tekniskt sett ocksa ses som dragningsritter pa ett konto
dar sjdlva betalningen gar direkt frdn kommunen/finansiéren till utfora-
ren utan att den gamle sjdlv behover befatta sig med pengamna. Vilken
teknik som @n anvénds sa har dldrevardspengen samma karaktdr som den
skolpeng som vi behandlade i kapitel 3.

Med sin dldrevardspeng fér den dldre kopa omsorgstjinster fran val-
fria, auktoriserade producenter till marknadspriser. Detta kan framja
vérdtagarens kostnadsmedvetande. Vardtagaren kan jamfora priset med
virdet av andra omsorgstjanster och via efterfrigan far producenten
information som kan frimja ett effektivare resursutnyttjande. For att
astadkomma ett vil fungerande system maste en rad principiella och
praktiska fragor besvaras.

En forsta frdga giller hur storleken pé dldrevardspengen skall fast-
stdllas. I ett traditionellt system gors en behovsbedomning varefter man
kan rikna fram en totalkostnad for insatserna. En édldrevardspeng & and-
ra sidan maste beréknas utifran en schabloniserad kostnad. Denna blir en
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budgetram inom vilken vardtagaren sedan forsoker optimera omsorgs-
insatsen till givna marknadspriser. Denna schablonkostnad maste base-
ras pa ett “vardtyngdsmatt”, vilket i sin tur bestdms framst av faktorer
som funktionsforméga och psykisk status.

En annan fraga dr om det bor finnas ett hogsta tak for vardet pé ald-
revardspengen. Lat oss fortydliga problematiken och utgé fran alterna-
tiven hemmaboende med hemtjdnst och ett sérskilt boende. Kostnaden
for hemtjénstinsatser okar forhallandevis snabbt med forsamrad funk-
tionsforméga. Inom sérskilt boende &r en storre del av kostnaden fast och
kostnaden okar langsammare. Vid forhéllandevis god funktionsférmaga
kan vérdtagaren utnyttja den forsdkringseffekt som finns inbyggd i sér-
skilt boende, dvs. det finns personal som snabbt kan gripa in om nagot
hinder osv. Darfor tenderar det sirskilda boendet att bli dyrare dn hem-
maboende med hemtjinst om funktionsformagan ir relativt god. Vid re-
lativt dalig funktionsformaga slar stordriftsférdelarna i det sérskilda bo-
endet igenom, och kostnaderna blir ldgre dn i hemmaboendealternativet.

Den principiellt viktiga frigan dr om vardtagaren skall ha mojlighet
att vilja ett dyrare alternativ framfor ett billigare. En mojlighet r att det
infors ett tak for dldrevardspengen som svarar mot det billigaste av i prin-
cip likvirdiga alternativ. Aldringen kan di med egna medel 4 betala den
eventuella mellanskillnaden for ett dyrare alternativ. En annan mojlighet
dr att dldrevardspengen kops till en subventionerad avgift och att vard-
tagaren fortfarande far vilja fritt. I detta fall skall de subventionerade av-
gifterna dterspegla olika alternativs kostnader.

Under alla omsténdigheter dr det angelédget att ett system med &ldre-
véardspeng forhéller sig neutralt till val av omsorgsform. Ett avskrick-
ande exempel utgor det engelska systemet under 1980-talet. Aldre fick
mojlighet att med hjilp av socialforsdkringssystemet (s.k. income sup-
port) ta in pa privata alderdomshem och sjukhem. Hér foreldg en be-
grinsad valfrihet, eftersom det inte kridvdes ndgon behovsprovning, och
socialforsakringsbidraget kan hér sdgas ha fungerat som en inkomstpro-
vad check. Denna konstruktion i kombination med en otillracklig hem-
tjdnst gav en starkt gynnsam effekt for den privata sektorn och antalet
dldre i privata vardhem okade frén ca 11 000 till ca 231 000 péd 12 ar
(Baldwin & Falkenham, 1994). De hérav foljande starkt stigande utgif-
terna ledde till att de mérkliga incitamenten kom att uppmérksammas,
och denna konstruktion avvecklades.

En annan fraga giller hur stor valfriheten i 6vrigt skall vara for ald-
ringen, dvs. hur styrande édldrevardspengen skall vara da det giller val av
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omsorgstjanster och producenter. DA ett system startar, viljs sannolikt
traditionella tjanster. Den stora fordelen med en dldrevardspeng, att de
dldres onskemal skall fa genomslag, kan kanske leda till en dynamisk
tjansteutveckling. Man bor déarfor inte gora alltfor stora inskrdnkningar i
valfriheten. Erfarenheten far visa var grianserna skall dras.

En sérskild problematik géller behandlingen av ”sparsamhet”, exem-
pelvis om vardtagaren finner sa billiga producenter att dldrevardspengen
inte utnyttjas fullt ut. En mojlighet 4r att ett 6verskott under en viss pe-
riod far reserveras till kommande perioder. Detta kan ses som en frihet
att ocksa fordela omsorgskonsumtionen over tiden (att t.ex. satsa pa en
storstddning till jul). Om vardtagaren riskerar att ett mojligt dverskott
dras in, kan effekten bli dels budgettaktiska beteenden, dels att tjdns-
teinriktningen inte pa bista sitt svarar mot vardtagarens preferenser.

En obligatorisk dldrevardsforsakring?

Den svenska dldreomsorgen finansieras i allt védsentligt via skatter samt,
i mindre utstrickning, genom avgifter. De utmaningar som dldreomsor-
gen nu stér infor kan medféra 6kade inslag av avgiftsfinansiering fram-
over. Det som talar for en sadan utveckling 4r att framtidens mottagare
av dldreomsorg kommer att ha hogre inkomster dn dagens. Svarigheterna
med en sadan utveckling dr framst, som vi utvecklat tidigare, problema-
tiken med marginaleffekter och mindre trevliga inslag av avgiftsplane-
ring.

En fortsatt skattefinansiering forutsatter att skattemedel kan tillforas
dldreomsorgen i takt med att behoven viaxer. Om antalet hjdlpbehdvande
dldre okar, krdavs en motsvarande okning av produktionen sa att skatte-
basen kan Oka. I annat fall méste det ske skattehojningar. Att hoja skat-
ter framover kan emellertid vara problematiskt av olika skél. Ett skl ar
att vi har mer rorliga skattebaser nu dn tidigare och vara skatter kan dar-
for inte alltfor mycket avvika frén andra ldnders. Ett annat skél dr skat-
ters och skattehojningars negativa effekter pa samhillsekonomin i stort.
Hojs marginalskatten, kan resultatet bli att viljan till arbete och investe-
ringar paverkas negativt.

Ett finansieringsalternativ som diskuterats under senare tid dr med-
borgarkonto (Anell m.fl. 1999, Bjorklund m.fl., 1998). Inneborden ir i
korthet att individen tvingas spara i form av inbetalningar pé ett konto.
Tanken &r att en stor del skatter och socialforsidkringsavgifter hirigenom
kan slopas. Fran kontot gors sedan utbetalningar till individen vid sjuk-
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dom, arbetsloshet och andra héndelser dd inkomster uteblir. Genom kon-
tot fordelas resurser mellan olika perioder under individens liv. Saldot pa
kontot da individen gér i pension avgor pensionens storlek. Det forutsitts
inom kontomodellen att staten utstéller vissa garantier om kontot skulle
tommas.

Medborgarkonton kan ocksa konstrueras for att hantera kostnader for
vard och omsorg. Ett exempel pé detta dr Medical Savings Account som
infordes i Singapore ar 1984 (Anell m.fl., 1999). Inbetalningarna till kon-
tot delas har lika mellan arbetsgivare och arbetstagare och utbetalningar
far ske i samband med sjukhusbaserad vard och dyrare 6ppenvérdsbe-
handling. Erfarenheten har visat att kontoformen ensam inte kan ge ett
tillfredsstillande skydd for hoga vardkostnader. Problemet hir, liksom i
fallet med inkomsttryggande konton, &r att kontot inte inkluderar nagot
forsdkringselement, dvs. riskspridning mellan individer. Detta dr ocksa
den allvarligast invindning mot medborgarkonton som framfordes i forra
arets rapport (Bjorklund m.f1., 1998). En omf6rdelning mellan individer
ses som mer fordelaktigt frén trygghetssynpunkt én den férdelning Gver
livscykeln som sker i kontomodellen. For dldreomsorgens vidkommande
vill vi hir tilldgga att det dr svart att uppskatta individuella framtida vard-
behov. De kostnader som kan bli aktuella ar for de flesta omojliga att
mota med ett individuellt kontosparande. Man maste hir tédnka sig ndgon
form av skattefinansierat hogkostnadsskydd for att systemet skall fun-
geratillfredsstéllande. Det individuella sparandet blir d4 att jimfora med
dagens avgifter med samma incitament for den enskilde. I detta fall kan
individen forvintas bete sig sa att kontobehéllningen minimeras.

En ny finansieringsform som diskuteras for dldreomsorgen &r forsak-
ringar. Till skillnad fran en skatt, som 4r en betalning utan motprestation,
svarar en forsdkringspremie mot ett direkt utbyte. Forsdkringar kan vara
frivilliga eller obligatoriska. En eventuell dldrevardsforsakring maste, i
likhet med Ovriga socialforsakringar, vara obligatorisk. En frivillig for-
sakring for dldreomsorg skulle vara forknippad med en rad problem som
gratispassagerare (de som raknar med att ett civiliserat samhille dnda
maste hjilpa till pa ngot sitt), utestéingning (de som pa grund av funk-
tionsnedsittning moter mycket hoga avgifter) samt snedrekrytering (de
som upplever lag risk stiller sig utanfor). Hértill kommer att en frivillig
forsdkring kan fa svarigheter att utnyttja eventuella stordriftsfordelar.

I Tyskland infordes en obligatorisk #ldrevardsforsiakring 1995
(Schulte, 1996; Evers, 1998). Den tyska forsidkringen ser annorlunda ut
an den forsdkring som vi diskuterade i kapitel 3, men den &r det frimsta
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exemplet pd en fungerande nationell dldrevardsforsékring. Den tyska
dldreomsorgen var tidigare ingen social rittighet som i Sverige, och
bakom tillkomsten av forsdkringen finner vi dels starkt 6kade kostnader
for socialbidrag, dels svarigheter att forlita sig pa den traditionella
familjehjdlpen. Den tyska forsdkringen finansieras av egenavgifter och
arbetsgivaravgifter till lika delar for yrkesverksamma samt genom av-
gifter fran pensiondrer. Forsékringen bygger pa 16pande finansiering och
nagon fondering sker i princip inte. Orsaken hértill var att férsidkringen
snabbt skulle kunna trdda i kraft.

Erséttning betalas efter det att en ldkare gjort en behovsbedémning.
Det dr alltsd en medicinsk provning som sker och endast fysisk funk-
tionsnedsittning bedoms. Forsakringen erbjuder tre ersittningsformer:
hemvérd, vardhem eller kontanterséttning. Den sistnimnda formen syf-
tar till att stodja familjebaserade arrangemang. Inom hemvérd ingér inte
hemtjinst som en sjdlvstdndig prestation utan endast tillsammans med
hemsjukvard.

Ersittningens storlek varierar utifran tre vardnivaer, som definierats
utifrdn individens forméaga att klara dagliga aktiviteter. Se tabell 8.6. En-
dast fysisk funktionsforméga bedoms, alltsa inte den enskildes kognitiva
forméga. For att ersittning skall utgéd maste den gamle bedomas vara i
behov av minst 1,5 timmars hjilp per dag. Det finns en viss valfrihet i
det tyska systemet att vdlja mellan erséttningsformerna. Detta géller mel-
lan kontantstodet och de mer professionella stoden, men det géller ocksa
att den som bedomts i behov av hemvard kan flytta till ett virdhem och
sjdlv betala mellanskillnaden.

Tabell 8.6. Ersattningsnivaer i D-mark per manad ar 1997.

Vérdniva Kontantersittning Hemvard Vardhem

I 400 750 2000
11 800 1 800 2500
111 1 300 2 800 2 800-3 300

Kalla: Evers, A. (1998), "The New Long-Term Care Insurance Program in Germany”. Journal of
Ageing & Social Policy, vol. 10(1).

Anhoriga kan i det tyska systemet stodjas genom kontantersittningen.
Denna raknas som pensionsgrundande inkomst. Anhorigvardare dr ocksé
garanterade fyra veckors semester.
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Det finns delar i det tyska systemet som kan kritiseras. Hit hor mini-
mivillkoret om 1,5 timmes vardbehov om dagen. Just detta villkor har
medfort att socialbidragen inte minskat sd mycket som man ursprung-
ligen hoppats pa. Hit hor ocksa de alltfor f4, och grova, vardnivdemna.
Vardnivéerna &r inte tidsrelaterade och att hidnsyn inte tas till tid gor det
svart for mottagarna att kontrollera om de fatt sin rétt (Evers, 1998). Be-
hovsbedomningsmetoden &r en rent teknisk klassifikationsprocess. Den
medicinska hegemonin innebédr dessutom att omsorgsdelar faller bort.
Nagot tillspetsat kan man sdga att de professionella insatserna blir mer
av teknisk hjilp relaterad till den fysiska dverlevnaden utan hinsyn till
livskvalitet. Som exempel kan nimnas att en person som klassificeras i
vérdniva Il kan vara t.ex. singbunden eller svart dement. Som litt inses
foreligger hér helt olika behov.

En dldrevardsforsidkring liknande den tyska borde vara mojlig ocksa
i Sverige. En sadan svensk forsdkring bor ha ett ligre minimikrav pa tim-
mar (minimikravet dr en form av sjédlvrisk som svarar mot egenfinan-
siering), mer sofistikerade vardkategorier och dven socialt utbildade
behovsbedomare. Man kan ténka sig olika modeller for behovsbedom-
ningen. En mojlighet vore exempelvis att bedomningen gors av en kom-
munal behovsbedomare tillsammans med en foretrddare for forsik-
ringen.

Forsdkringspremien, som uppskattningsvis blir 3—4 procent av 16nen,
kan i och for sig ses som en ny skatt. Om den allménna skattebelastningen
minskar i motsvarande man som forsdkringsinkomsterna, nas emellertid
den fordelen att vi far en tydligare finansieringsform och sikrare kost-
nadsbild av dldreomsorgen. Andra fordelar kan vara att marginaleffekter
i dagens avgiftssystem kan reduceras och att det skapas en, som det kan
upplevas, nationellt rittvis dldreomsorg. Man kan ocksa tinka sig att en
del av premien fonderas och att framtidens dldreomsorg da finansieras
dels av forsdkringspremier, dels av den avkastning som det fonderade
kapitalet ger. En positiv avkastning skulle dirmed kunna leda till lagre
premier i framtiden, allt annat lika.

En svensk dldrevardsforsakring skulle kunna kombineras med den
dldrevardspeng, som behandlades i foregédende avsnitt. Rent principiellt
skulle flera fordelar nés: tydligare finansiering, en nationell rittvisa, for-
bittrat kostnadsmedvetande och utvidgad valfrihet for de dldre. Valfri-
heten inkluderar dé sjédlvklart val av kommun men kan ocksé, om vissa
villkor &r uppfyllda, innefatta val av land dédr man vill vardas.
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Sammanfattning

Enligt var mening kan vi rikna med en tidsfrist pa omkring ett decen-
nium for att finna en ny, mer ekonomiskt robust dldreomsorg. Skatte-
hojningar som en ny finansieringskélla kommer att mota svarigheter
bland annat till f61jd av de allt rorligare skattebaserna. Bdde kommuner
och stat moter genom den Okade internationaliseringen en hardare
konkurrens om individer och foretag. Hirtill kommer problem med skat-
tekilar och marginaleffekter. Morgondagens omsorgsberoende pensio-
ndrer kommer som en foljd av tjdnstepensioner att disponera hogre
inkomster 4n dagens, varfor avgiftsfinansieringsgraden kan hojas négot.
Avgiftshojningar paverkar emellertid marginaleffekter och kan ocksé
undergriva dldreomsorgens legitimitet.

Frivilliginsatser och insatser fran anhoriga 4r och kommer att forbli
virdefulla komplement, men att pa dessa vigar mobilisera de resurser
som behovs verkar orealistiskt.

Utover svarigheter att med traditionella metoder fa fram resurser till
dldreomsorgen finns ocksa i framtidsbilden att kraven pa valfrihet kom-
mer att oka. I bilden finns ocksé den tilltagande internationaliseringen
som (utover den rorligare skattebasen) bland annat reser frigan: Kan val-
friheten ocksé inkludera val av land, sé att en soltorstande svensk kan fa
sina omsorgsbehov tillgodosedda i sodra Europa?

En forsikringsmodell 4r, enligt var mening, en del i den framtida 16s-
ningen. Modellen torde vara effektivitetsbefrimjande och ge storre val-
frihet. Forsdkringslosningen skulle bidra till en finansiell avkommuna-
lisering av dldreomsorgen och didrmed bidra till att eliminera mycket av
det godtycke och de orittvisor som minniskor nu upplever. I ett forsta
skede maste sannolikt en forsdkringslosning vara nationell till sin
karaktdr, eftersom det mest realistiska torde vara att borja med ett ’pay
as you go”-system. Pé langre sikt, da tillrackligt med avgifter erlagts, bor
en forsdkringsberittigad kunna erhélla omsorg dven utanfor landets grin-
ser, dvs. kunna ta med sig sin rittighet pA samma sitt som tjanstepen-
sionen.
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Kapitel 9. Utgangspunkter for
en ny politik

En av vilfirdspolitikens centrala funktioner r att underldtta utjim-
ningen av konsumtionsmdjligheterna dver livscykelns olika faser. I Sve-
rige skots denna utjamning till stor del inom den offentliga sektorn. For
utjamningen anvinds inte bara kontanta overforingar i form av t.ex. barn-
bidrag, studiebidrag, bostadsbidrag, socialbidrag och alderspension. Till
detta kommer en méngd subventionerade tjanster med klart uttalad
aldersprofil, sésom barnomsorg och dldreomsorg.

Sammanlagt dr det en mycket stor del av de samlade inkomsterna som
ingar i dessa overforingar och tjanster. Eftersom det handlar om just om-
fordelning 6ver livscykeln, har de offentliga utgifterna i Sverige fatt en
tydlig &ldersprofil och ddrmed blivit kinsliga for demografiska forand-
ringar. Detta har vi illustrerat i kapitel 2.

Vi har konstaterat att utjgmningen av konsumtionsmdjligheter drivits
langre i Sverige 4n i jaimforbara linder. For bAde barn och gamla ger den
svenska modellen en levnadsstandard som inte ligger sirskilt langt un-
der vad medelalders forvirvsarbetande uppnar. I pensionirsgruppen
finns ocks& ménga som ligger 6ver de yrkesarbetandes niva. Det dr i detta
sammanhang ocksa virt att notera att utjamningen i det svenska syste-
met omfattar hela befolkningen. Relativt fa barnfamiljer eller pensioné-
rer kan klassificeras som fattiga.

Utmaningar

Den svenska modellen star infor stora utmaningar. En utmaning ligger i den
demografiska utvecklingen, som tydligt gar mot en aldrande befolkning. Det
betyder att allt farre skall forsorja allt fler. Hittills har detta klarats med hojda
skatter pa de yrkesaktivas inkomster, men vi maste stilla in oss pa att det
finns en Gvre gréns for hur stora skatter som kan tas ut och att vi forr eller
senare maste hitta ndgot annat sétt att ordna verforingama pa.

En annan utmaning ligger i globaliseringen. En effekt &r att det blir
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svérare att beskatta framfor allt kapitalinkomsterna. En annan effekt ar
att det svenska niringslivet utsitts for hardare konkurrens. Fundamen-
tala delar av var forsorjning kommer att vara beroende av hur vil vi
lyckas hiavda oss pa marknader langt fran hemlandet. Detta kraver langt-
géende satsningar pa utbildning samt forskning och utvecklingsarbete. I
forhallande till BNP gor Sverige timligen ambitiGsa satsningar pa detta
omrade, men var formaga att ta tillvara patent och utveckla nya foretag
verkar ldmna en del 6vrigt att 6nska.

En tredje utmaning 4r befolkningens 6kande ansprak pa valmojlighe-
ter och kvalitet. Detta &r svart att tillmotesgd inom ramen for den enhet-
lighet som ldnge utmirkt svensk vilfardspolitik. Men det 4r en 1dng pro-
cess att skapa alternativ till de uniforma forsdkringslosningar och kom-
munala monopol som hittills dominerat bilden. Processen har dnnu bara
borjat och kommer sidkerligen inte att ske utan vanda.

Familjepolitiken och barnen

Denhoga forviarvsaktiviteten bland fordldrarna dr en viktig forklaring till
att forhallandevis f4 barn och barnfamiljer &r fattiga. Den hoga forvirvs-
aktiviteten dr i sin tur betingad av den subventionerade barnomsorgens
kraftiga utbyggnad. I princip rader idag full behovstickning inom barn-
omsorgen. Det har rests farhdgor for att barn kan ta skada av att redan
fran tidig alder vistas i barnomsorg utanfor hemmet. Vi har inte kunnat
utreda detta i denna rapport, men vi pekar i kapitel 5 pd omstandigheter
rorande barnens skolprestation som tyder pa att sa inte &r fallet.

En annan anledning till att det finns relativt fa fattiga barn och barn-
familjer dr att det utgdr timligen generosa bidrag till barnfamiljerna i
form av fordldrapenning, bostadsbidrag, barnbidrag, studiebidrag osv.,
for att inte tala om ett stort antal tjanster inom omrédet vard, skola och
omsorg. Sammantaget utgor dessa bidrag och subventioner ett betydande
inslag i barnfamiljernas forsorjning. Saken kan uttryckas sé att befolk-
ningen som helhet tagit 6ver en stor del av kostnadsansvaret f6r barnen.
Forildrarnas borda dr i motsvarande man mindre, men i gengald betalar
de skatt nér de arbetar.

Det har linge diskuterats hur en saddan “kollektivisering” av kost-
nadsansvaret for barnen paverkar familjebildningen och viljan att skaffa
barn. Denna fraga har vi sett lite nirmare pé i kapitel 4. Dir konstateras
att barnfodandet med all sannolikhet reagerar pa familjepolitikens ut-
formning, men att effekterna inte verkar vara sérskilt starka. Nivan pa
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den slutliga fruktsamheten (dvs. antalet barn per kvinna under hela livet)
ar anmérkningsvart stabil dver decennierna. Men vilken alder kvinnorna
har nir barnen fods varierar over tiden. En effekt av familjepolitiken sy-
nes vara att bamafodandets konjunkturkénslighet 6kat snarare dn min-
skat. Vidare tycks det som om reglemna i fordldraforsikringen varit sty-
rande for hur tétt barnen fods.

En annan observation &r att andelen kvinnor med tvéa eller tre barn
okat. Savil andelen barnlgsa som andelen med flera barn har minskat.
Antar vi att just tva eller tre barn av ménga uppfattas som idealet, kan
observationen tolkas som att familjerna blivit mer framgangsrika i sin fa-
miljeplanering. I vad mén den svenska familjepolitiken bidragit till detta
ar svart att sdga.

En intressant foljdfraga ar hur familjepolitiken paverkar Sveriges kon-
kurrenskraft och ekonomins tillviaxtpotential. Vi dr inte sidkra pa hur till-
motesgdende den svenska familjepolitiken egentligen 4r i forhéllande till
vad som giller i jimforbara ldnder, men om den skulle kunna betecknas
som relativt tillmotesgdende bor detta vara en faktor som gor att unga fa-
miljer foredrar att bo och arbeta i Sverige. I och med att dessa personer
ar forhéllandevis vilutbildade och framtidsinriktade, betyder deras val
en hel del for kunskapsutvecklingen och dynamiken i niringslivet och
ddrmed for var forméga att hdvda oss i den globala ekonomin. Ett land,
frén vilket ungdomar i 20-30-arsaldern viljer att emigrera, om é&n till-
falligt, kan ldtt hamna i svarigheter.

Studiestodet

En odesfraga for Sverige &r hur savil ungdomar som dldre kan stimule-
ras att 0ka sina utbildningsinvesteringar. For att 6ka den s.k. utbild-
ningspremien i form av hogre 16n och attraktivare arbetsuppgifter efter
utbildningen kan man Overvéga att t.ex. sdnka progressiviteten i be-
skattningen. En annan mojlighet &r att gora sjdlva utbildningen billigare
genom olika former av studiestod. Vi menar att det svenska studieme-
delssystemet bygger pa en rimlig princip, ndmligen att stodet i forsta
hand skall ges i form av 14n. Detta dr rimligt med tanke pa att det hand-
lar om en investering som respektive studerande sjélv har storst nytta av.
Men detaljerna i studiestddet kan givetvis diskuteras.

Vi pekar i kapitel 6 pa mojligheten att ge subventionen i studiestodet
pa sé sitt att aterbetalningen av lénet gors avdragsgill i inkomstbeskatt-
ningen (eventuellt enbart i den kommunala beskattningen). Detta &r lika

134



mycket vért som ett lopande bidrag motsvarande ca 30 procent av studie-
stodet, men med en fordelningsprofil som passar bittre i den globala eko-
nomin. Avdragsritten kan ju bara anvidndas av personer som betalar skatt
i Sverige. Problemet att driva in dterbetalningen frén personer som be-
finner sig utomlands efter utbildningen kvarstar. Det problemet har vi
ingen l6sning pa. Som i dagens studiemedelssystem krédvs dessutom ett
forsikringsinslag i studiestodet pa sa sitt att obetalda skulder under vissa
forutsittningar kan skrivas av.

Anpassning till den globala ekonomin

Over huvud taget finns det anledning att se ver den svenska vilfirds-
politiken med tanke pa att vi nu steg for steg gér in i den globala ekono-
min. Handeln med varor och tjdnster har 6kat enormt. Internethandeln
verkar i flera avseenden vara grianslos. Med stor snabbhet flyttas kapital
over nationsgrinserna. Aven mindre foretag bedriver verksamhet i
maénga linder. Och enskilda individer dr pa vig att bli "virldsmedbor-
gare” med en globaliserad arbetsmarknad. Det kommer sédkerligen att bli
allt vanligare att man inte stannar pa den ort man vixer upp. | stillet so-
ker man sig till orter som erbjuder goda studiemdjligheter och arbetstill-
fdllen, bade inom landet och i utlandet. Vart man sa smaningom drar sig
tillbaka och njuter sitt otium 4r en 6ppen fraga. Pa detta sitt far livscy-
keln en allt viktigare geografisk dimension.

Anpassningen av den svenska vélfirdsmodellen till den globala eko-
nomin har pd manga omréden redan inletts. Det kanske viktigaste ex-
emplet dr pensionssystemet, ddr principen numera 4r att pension skall
utgd i forhallande till hur stora inbetalningar var och en gor under sin
yrkesaktiva tid. Det dr inbetalningarnai Sverige som riknas. Detta mins-
kar mojligheterna att agera gratispassagerare.

Men fortfarande gér det att f4 en storre pension dn vad de faktiska
inbetalningarna motiverar. Ocksa det nya systemet garanterar en viss
miniminiva pa pensionen. I och med att garantin lagts tdmligen hogt,
kommer betydande grupper av deltidsarbetande och heltidsarbetande
laginkomsttagare att fa en del av sin pension i form av garantibelopp. For
full garantipension krivs 40 ars boende 1 Sverige. Tanken &r att de som
inte uppfyller dettakrav skall fa motsvarande f6rsorjningsgaranti genom
socialtjanstens forsorg. Hirigenom faller en del av boérdan for det nya
pensionssystemet direkt pA kommunerna.

Garantipensionen utgdr ett brott mot idén om raka ror” mellan inbe-
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talningar och pensionsrattigheter. Samma sak géller taket for pensionens
storlek. Foljden dr att savil 1dginkomsttagare som hoginkomsttagare fal-
ler utanfor “roret”. For dessa grupper paverkas alltsé inte pensionens
storlek av att man arbetar extra och gor en storre inbetalning. For dem
har pensionsinbetalningarna entydigt karaktér av skatt, och dessutom en
skatt med hog marginaleffekt. Detta har belysts i kapitel 7. Enligt var me-
ning dr denna hoga marginaleffekt for en stor del av befolkningen en all-
varlig brist i det nya pensionssystemet. Den innebir en forsvagning av
incitamentet att arbeta 6ver huvud taget, men framfor allt av incitamen-
tet att arbeta i Sverige. For att forbittra sin standard pa dlderdomen maste
de aktuella grupperna ga utanfor det svenska pensionssystemet.

Marginaleffekter

Det dr enligt var mening angelédget att undvika detta slags marginal-
effekter i det vilfardspolitiska systemet. I fraga om beskattningen har det
borjat vixa fram en forstéelse for att den globala ekonomin innebér be-
gransningar pa savil skatternas utformning som deras niva. P4 nagra om-
raden har det ocksé skett en omprovning av vad som kan uppnas, t.ex. i
kapitalbeskattningen eller i beskattningen av njutningsmedel (61, tobak
m.m.). Kanske sprider sig denna insikt ocksa till de verkligt stora skat-
terna: arbetsgivaravgifter, moms och inkomstskatter.

Vi menar att det 4r ytterst angelédget att ocksa de sociala forménerna
tas med i diskussionen om marginaleffekter, arbetsincitament och till-
véxtklimat. Det handlar inte bara om pensioner. Ett annat exempel, som
vi behandlat i kapitel 8, dr avgifterna i dldreomsorgen. Hér handlar det
maénga ganger om en marginaleffekt uppemot 100 procent, och i vissa
fall 6ver 100 procent. I radets forra rapport visades hur ocksa socialbi-
drag m.m. ger upphov till marginaleffekter av samma storleksordning.
Aven om det inte gir att generalisera effekterna av dessa hdga margi-
naleffekter — effekterna kan vara olika beroende p& om det handlar om
krympande socialbidrag eller stigande avgifter i dldreomsorgen — gar det
inte att komma ifran att det handlar om skadliga effekter som det finns
anledning att noga studera och, om mgjligt, mildra.
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Omfattande uppdrag for kommunerna

Den omférdelning av konsumtionsutrymme som sker Over livscykeln
handlar inte bara om kontanta forméner. Som vi visat i kapitel 2 ror det
sig i lika hog grad om “individuella” tjanster med en tydlig aldersprofil,
alltifrdin barnomsorg och skola till sjukvard och dldreomsorg. Utmar-
kande for dessa tjdnster dr att de har en forhéllandevis langsam produk-
tivitetsutveckling och foljaktligen blir successivt allt dyrare i forhallande
till andra inslag i konsumtionen. Detta &r oberoende av om tjdnsterna pro-
duceras i privat eller offentlig regi. Hur som helst kommer de att uppta
en storre del av ménniskors budget. I Sverige har vi valt att 1ata detta ske
genom Okad beskattning. En stor del av det samlade skatteuttaget an-
vinds for att finansiera ifrdgavarande tjanster.

En annan sak som ir typisk for Sverige (och i ndgon mén de andra
nordiska ldnderna) dr att savil finansieringen som produktionen av dessa
tjdnster till Overvagande del sker i den kommunala sektorn. Ingen an-
nanstans i vdrlden hittar man kommuner och landsting med ett s om-
fattande uppdrag som i Sverige och Danmark. Mycket av vad som hir
skots pa den kommunala nivén skots i andra ldnder av delstater eller na-
tionella organ. Anledningen till att man i utlandet valt en annan linje &ar
inte svar att forsta. [ och med att det handlar om tjdnster med en klart ut-
talad aldersprofil, kommer belastningen pd kommuner och landsting att
bli mycket varierande. Orter med stor andel yrkesaktiva kan klara sig
med lag skatt, medan orter med stor andel barn och gamla méste ha hog
skatt. De senares situation blir ohéllbar om den relativt hoga skatten far
inkomsttagare att soka sig till orter med en "billigare” &ldersstruktur och
ddarmed lagre skatt.

Den vanliga Iosningen 4r alltsa att man for dessa tjénster maste arbeta
med storre enheter, som delstater och nationella organ. P sa sdtt mildras
de regionala skillnaderna i andel barn, yrkesaktiva och gamla. I vissa fall
har man behallit tjdnsterna pa lokal nivé, men lagt 6ver finansieringen pa
centrala organ. I andra fall har man ocksa lagt sjdlva driften pa centrala
organ. I t.ex. Storbritannien drivs sjukhus i statlig regi. Sverige och Dan-
mark har valt en annan vig, nimligen interkommunal skatteutjamning,
som innebdr att skatteinkomster fors 6ver frain kommuner och landsting
med relativt stor skattebas och sma behov till kommuner och landsting
med relativt liten skattebas och stora behov beroende pa framfor allt be-
folkningens &ldersstruktur.!

[ och med att utjimningen ligger pa en mycket hog niv4, finns det idag

137



ett alltfor svagt samband mellan kommunernas utgiftsbeslut och kost-
nadsansvaret for dessa beslut. Mycket av motivet for att ha en lokalt ba-
serad vélfiardspolitik forsvinner nér skattebetalare i X-koping upplever
att de far betala for tjdnster som beslutas av kommunledningen i Y-bo
och konsumeras av den kommunens befolkning. Och detta framlingskap
forstarks av att manga byter bostadsort under livet. Vi kan se poidngen
med att ha starka kommuner i ett geografiskt stationédrt samhille, men
som sagt lever médnniskor numera under andra forutsittningar. [ den glo-
bala ekonomin &r det inte alls naturligt att "individuella” tjanster finan-
sieras och produceras pa lokal niva. Det ar lika lite naturligt som att ban-
ker, byggnadsforetag, forsdkringsbolag, slakterier osv. skulle vara be-
grinsade till en enda ort.

Kundvalsmodellen

Vi har i denna rapport illustrerat hur produktionen och finansieringen av
“individuella” tjanster kan frigoras fran kommunerna. Nyckeln ligger i
den s.k. kundvalsmodellen, dir olika enheter pd omradet vard, skola och
omsorg finansieras enligt modellen med skolpeng — eleven (eller dennes
maélsman) viljer skola och till den skola som valts skickar kommunen
gillande skolpeng. Savil privata som kommunala skolor, vardcentraler,
servicehem osv. kan finansieras pa detta sitt. Podngen &r att "kundernas”
val styr vem som skall fa fortroende att sté for produktionen. Visar det
sig att kommuninvanamna foredrar privata vardcentraler, skolor, service-
hem m.m. framfor de kommunala, blir kommunens roll efter hand be-
gréansad till att finansiera verksamheten. Inget hindrar att tjinsterna kom-
mer att tillhandahallas av producenter med landsomfattande verksamhet.

Men finansieringen kan dndras parallellt. Rent tekniskt dr det enkelt
att lata nationella organ sta for finansieringen av skolpengar, vardpengar
och dylikt. P4 sa sitt avlastas kommunerna ocksa denna uppgift, varige-
nom de blir mindre beroende av den egna befolkningens aldersstruktur.
[ en sddan situation blir kommunernas huvuduppgift att svara for lokala
kollektiva nyttigheter, transportvégar, stadsplanering osv. samt den myn-
dighetsutovning som alltjamt krdvs pé det lokala planet, inte minst inom
individ- och familjeomsorgen.

! Formellt har Norge samma modell, men systemet &r nda annorlunda eftersom alla norska kom-
muner numera anvander samma skattesats. Med visst fog kan man darfor sdga att det i Norges fall
bara skenbart handlar om en kommunal beskattning. I Finland saknas landsting. I stillet finns det
ett samarbete mellan kommunerna for att tillhandahalla sjukvard och andra tjdnster. Staten bidrar
genom att delfinansiera kommunernas tjansteutbud.
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Kundvalsmodellen i utbildningen

I kapitel 6 har vi illustrerat hur kundvalsmodellen skulle kunna anvin-
das i den hogre utbildningen, som till stor del 4r statligt finansierad. Som
vért exempel frdn ekonomprogrammet visar rader det idag en betydande
obalans i soktrycket pa olika universitet och hogskolor. Det 4r 1dngt kvar
innan det blir samma soktryck (i betydelsen samma forhallande mellan
antalet antagna och foérstahandssokande) pa alla ldrositen. For att uppna
en sddan balans méste betydande resurser flyttas frdn mindre populéra
till mer populédra ldroséten. Det 4r intressant att diskutera varfor en sddan
utjamning hittills inte har kommit till stdnd. Vad 4r meningen med att inte
tillgodose de studerandes forstahandsval nir detta knappast skulle ha en
negativ effekt pd vare sig kostnader eller kvalitet?

P4 tal om den hogre utbildningen kan vi inte undga att peka pé det pro-
blem som ligger déri att manga studenter erbjuds en mycket resursknapp
undervisning medan de vistas vid universitet eller hogskola, kanske bara
nagra timmar per vecka. For en relativt 14g avgift pa kanske 5 000 kro-
nor per termin skulle undervisningen i manga dmnen kunna fordubblas,
framfor allt inom humaniora och samhéllsvetenskap. Vi gissar att fler-
talet studenter skulle vara beredda att betala en sddan avgift. For det fors-
ta medfor en fordubbling av undervisningen sannolikt en vésentlig kva-
litetsforbittring av utbildningen. For det andra dr 5 000 kronor inte
mycket jamfort med den uppoffring studenterna gor i form utebliven 16n
under studietiden, kanske 10 000 kronor per manad. Ytterligare ett ar-
gument for avgifter i den hogre utbildningen é&r att olika utbildningar kos-
tar olika mycket. En avgift som reflekterar kostnadsskillnaderna skulle
kunna styra studenternas val i riktning mot kostnadseffektivitet. For att
inte de studerande skall raka i ekonomiska svérigheter, skulle studiela-
nen — och ddrmed enligt vart forslag dven avdragen i inkomstbeskatt-
ningen — behdva hojas i motsvarande man.

Av dessa skl ser vi positivt pa mojligheterna att komplettera skol-
pengen med skolavgifter, men bara inom den hogre utbildningen. Vi &r
tveksamma till skolavgifter i ungdomsskolan, eftersom detta med stor
sannolikhet skulle leda till segregering.

Obligatorisk dldrevardsforsakring

Aldreomsorgen &r formodligen det omrade i det kommunala tjénsteut-
budet som har de hogsta avgifterna. Eftersom brukarnas betalningsfor-
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maga varierar och en l&nekonstruktion &r utesluten, har kommunerna valt
att anvidnda inkomstgraderade avgifter. Detta har lett till skyhoga margi-
naleffekter och man maste idag rakna med en ovilja hos befolkningen att
bygga upp tillgdngar for alderdomen. Detta kan fa en negativ effekt pa
det totala hushallssparandet i ekonomin.

I kapitel 8 diskuterar vi obligatorisk dldrevardsforsikring som en moj-
lighet att i varje fall mildra problemen med nuvarande system. Med en
forsakringsavgift motsvarande 3—4 procent av 16nesumman skulle for--
sdkringen kunna tdcka huvuddelen av kostnaden for dldreomsorgen.

Detta &r ett exempel pé hur finansieringen kan flyttas frdn kommu-
nerna till den nationella nivan. En sérskild poédng 4r att ett forsakrings-
arrangemang gor det ganska latt att ansluta personer som dr verksamma
i utlandet. De skulle kunna anslutas pé villkor att de betalar lika mycket
som i Sverige verksamma personer gor, dvs. 3—4 procent av en for sven-
ska forhallanden typisk livsinkomst. Hur betalningen sker dr sekundart.
Den skulle kunna ske genom att vederborande person sparar i en privat
forsdkring, som sedan utnyttjas for att betala dldreomsorg i Sverige, el-
ler genom avtal pa nationell nivéa att rattigheter intjdnade i ett land kan
Overforas till ett annat land. De svenskar som foredrar att utnyttja ett an-
nat lands dldreomsorg skulle paA motsvarande sitt kunna fora dver sin
svenska pension och dldrevardsforsakring till detta land.

HMO-baserad sjukvard

Ett motsvarande arrangemang kan goras for sjukvarden. Vi har i kapitel
3 pekat pa mojligheten att ha ett system med s.k. HMO (Health Mainte-
nance Organisation) som tillfors resurser genom en skattefinansierad
vardpeng. En HMO ansvarar inte bara for dppenvarden, utan ocksa for
upphandlingen av den sjukhusvard m.m. och de likemedel som de an-
slutna HMO-medlemmarna behdver. Med HMO omfattande atminstone
500 000 medlemmar var, spridda i landet, far systemet en tillracklig grad
av stabilitet. Personer verksamma i utlandet kan precis som i fallet med
dldrevardsforsdkringen ges mojligt att ansluta sig genom att betala en
premie i nivad med vad personer verksamma i Sverige betalar under sin
livstid.
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Till sist. Vi har noterat att det har skett en viss anpassning av den sven-
ska vélfardspolitiken till de nya forutséttningar som géller: valfrihet
(inom rimliga grénser) for enskilda individer i en alltmer globaliserad
vérld. Det nya pensionssystemet dr ett bra exempel. Men vi menar att det
som gjorts dr langt ifran tillrdckligt. Inte minst organisationen av viél-
fardstjanster maste ses over. Att dessa tjanster finansieras och till stor del
ocksa produceras av kommuner och landsting &r otidsenligt.

For att ge individerna valfrihet bor produktionen konkurrensutsittas
och finansieras med en skolpeng eller motsvarande. Stordriftsférdelar
kan tillvaratas genom att vederborande producenter &r aktiva pa flera or-
ter, pd samma sitt som t.ex. bankerna. Eftersom kommuner och lands-
ting dr for sma for att mikta med finansieringen dr det rimligt att finan-
sieringen flyttas till en hogre niv4, antingen till staten eller till nationellt
verksamma forsdkringsrorelser.

Pa vissa omraden kan avgifter spela en viktig roll for att stirka bru-
karnas inflytande och i vissa fall ocksa bidra till 6kad resurstillgdng. Vi
har i det foregdende berort patientavgifter i kombination med ett hog-
kostnadsskydd, skolavgifter (dock inte i ungdomsskolan) samt avgifter i
dldreomsorgen. En motsvarande diskussion skulle kunna féras om bl.a.
barmomsorgen. Vi vill emellertid understryka att avgifter spelar en se-
kundér roll i vér vision av den framtida valfardspolitiken. Det priméra ar
nu att inféra en kundvalsmodell pa nationell niva for savil vard som skola
och omsorg.
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Den svenska vilfirdsstaten dr under omprovning.
Den internationella integrationen dndrar forutsitt-
ningarna for den svenska ekonomin. Arbetskraften
blir rorligare, liksom skattebaserna. Det blir allt
svérare att avvika frdn andra ldnder i valet av vil-
tardspolitisk strategi och skattekvot. Demografiska
torandringar bidrar till problemen. Forsorjnings-
kvoten — andelen yngre och #ldre i relation till
den arbetande delen av befolkningen - f6rindras

1 ogynnsam riktning.

I arets rapport fran Vilfirdspolitiska ridet
behandlas ndgra av de péfrestningar pa vilfirds-
politiken som 6kad rorlighet och demografiska
fordandringar leder till. I fokus stdr kommunerna
som huvudproducenter av de vilfirdsrelaterade

tjianster som foljer oss fran f6dseln upp i pensions-
aldern, eller som det heter i titeln, "frdn dagis till
servicehus”. Forfattarna analyserar bade de problem
for dagens konstruktion som rorligheten f6r med
sig och frigan om det dr mojligt att ge hushallen
okad valfrihet inom ramen {or en skattefinansierad
vilfirdsstat.
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