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Forord

Lingtidsutredningen 2015 utarbetas inom strukturenheten pd
Finansdepartementet.

Arbetet med huvudbetinkandet till Lingtidsutredningen 2015
har utférts under ledning av kanslirdiden Helen Forslind
(projektledare) och Lars Davidsson (bitr. projektledare). I den
grupp som har skrivit huvudbetinkandet har dven imnesridet
Kerstin Krafft och kanslirddet Per Sonnerby ingdtt.

I diskussioner kring huvudbetinkandets utformning och inne-
h3ll har ocksd kanslirdden Elisabet Idar Angelov och Mark Storey
samt departementssekreterarna Leo Gumpert, Malin Ivarsson,
Therése Karlsson och Asa Sterte deltagit. De har dven bidragit med
underlag  och  skrivinsatser.  Inledningsvis  deltog  ocksd
departementsridet Mdrten Blix i arbetet. Praktikanterna Hugo
Brindstrom och Clas Algenis har bidragit i arbetet.

Arbetet med huvudbetinkande har {8ljts av en referensgrupp. I
referensgruppens arbete har Andreas Bergh, Jens Henriksson, Clas
Olsson, Annika Sundén, och Annika Wallenskog deltagit. Aven
budgetchefen Urban Hansson Brusewitz, imnessakkunnige Tomas
Nordstrom och departementssekreteraren Peter Hoglund har,
liksom andra tjinstemin pi Finansdepartementet, bidragit med
synpunkter.

Kanslisekreteraren Charlotte Noémmera har  utfort  slut-
redigering av huvudbetinkandet. Arbetet med bilagorna ill
Lingtidsutredningen 2015 har utférts under ledning av t.f.
kanslichefen Martin Hill och inledningsvis dven av d&varande
kanslichefen Mikael Asell.

Stockholm 1 november 2015

Peter Frykblom, departementsrid



Innehall

Sammanfattning ......coeveiiiiiici 7
SUMMAIY .. s s s s rr s s rn s ranrm s sn s nnns 25
1 INIEANING. ... i e e 43
1.1 Langtidsutredningen 2015 analyserar forutsittningarna

for tillvixt och vAlstand ...c.oooveeeceencccccce 43
1.2 Sverige har ett gott utgdngslige for att méta framtiden....... 46
1.3 Trender som pdverkar den ldngsiktiga ekonomiska

UEVECKIINEEN 1o 51
1.4 Huvudbetinkandets disposition .......cceeueueueueeeeeenencrcnencnes 57
2 Ekonomisk utveckling pa lang sikt........ccccooverniiiennnnnnne. 59
2.1  Léngsiktiga utvecklingstrender .......cccocovevevnnnnernernenenennnee 60
2.2  Ekonomin férindras, men snurrar inte fortare.....o..oevennn... 82
2.3 Scenario 6ver ekonomisk utveckling pd ling sikt................. 89
2.4 AVSIUINING ettt 94
3 Produktivitet........cccooviii, 97
3.1  Produktivitet och materiellt vilstdnd ......ccccoeveveeenernnnnneeee 97
3.2 Produktivitetstillvixten har sjunkit under en lingre tid..... 106
3.3 Bestimningsfaktorer f6r produktivitetstillvixt ......cceueueee. 114
3.4 Svenska styrkor och svagheter ......cccocovvnrrnnninnrireninne. 136
3.5 PolicySlUSatSer oottt 158



Innehall

Langtidsutredningen 2015

4  Arbetsmarknad ... 165
4.1  Utbud och efterfrigan pd framtidens arbetsmarknad......... 165
4.2 Bestimningsfaktorer for en vil fungerande

arbetsmarknad.......cooeeeeceininnnccicc e 184
4.3 Svenska styrkor och svagheter......cccoeeeecciciicicncncenee. 192
4.4 PolicySIULSATSET ..euiuiuiuiiiiirirerertreeeee e 235
5 Offentliga vélfardssystem och fordelning .................... 247
5.1 De offentliga vilfirdssystemens mél, medel och

ETERTET 1ottt 247
5.2 Inkomstspridningen GKar....c.cooeeririrerecuerririnenceieieeeineneenes 254
5.3  En 6kad efterfrigan pd vilfirdstjinster blir en utmaning.. 268
5.4 De offentliga finanserna sitts under press......cocoeeeeevercuence. 281
5.5 Anpassning och prioritering blir n6dvindigt ........ccccveueee. 295
5.6 PolicySIUSATSEr ...cuiuiuiiiiiririririrtrereeeseeee e 297
6 Framtiden krdver anpassningsformaga.........c..cceeuuueeee. 301
6.1  Generellt utformade regler skapar flexibilitet..................... 301
6.2 Tillit och en god férvaltning stirker ekonomin ................. 307
6.3 Goda firdigheter sikrar arbete ......coeeueeueeiiiiiicine, 311
6.4  Fler1arbete sikrar vilfarden......cocooeeeeeeciiciiiinccene. 319
6.5 Sveriges férutsittningar att mota framtiden ir goda.......... 332
Referenser........cccciiiiiiiiiiiininii 335
Bilagor till Langtidsutredningen 2015........ccccuevirreenninnnnes 369



Sammanfattning

Lingtidsutredningens syfte ir att utgora ett underlag for den
ckonomiska politiken och att skapa debatt kring politikens
utformning. Den ska ocksd ge en samlad bild av den ekonomiska
utvecklingen pd ling sikt. Utredningens huvudbetinkande
utarbetas av tjinstemin vid Finansdepartementet och publiceras
dterkommande med ca fyra drs mellanrum. Tjinsteminnen viljer de
imnen och de metoder som de bedémer bist svarar mot
utredningens syfte. Regeringen har inte beslutat om direktiv for
utredningen.

Lingtidsutredningen 2015 ir den tjugoandra 1 ordningen. Enligt
utredningens bedémning ir Sverige 1 grunden ett land med goda
férutsittningar att framgdngsrikt mota framtida utmaningar. Fram
till 2060 visar de scenarier utredningen anvinder att det materiella
vilstdndet 1 termer av bruttonationalprodukt (BNP) per capita mer
in fordubblas, folkmingden vintas ©ka till nidstan 13 miljoner
minniskor och medellivslingden vintas ¢ka med fem 4r for
kvinnor och ca sex &r fér min. Samtidigt kommer fordelningen av
samhillets resurser och de offentliga finansernas utveckling att
innebira betydande, men inte omojliga, utmaningar.

Fyra framtidstrender stéller krav pa en anpassningsbar ekonomi

I ekonomin sker en stindig omvandling. Nya varor och tjinster
ersitter gamla, och nya arbeten tillkommer medan andra
forsvinner. Ett antal trender kan forvintas prigla omvandlingen
och utvecklingen av ekonomin i framtiden. Utredningen har valt
att sirskilt lyfta fram foljande fyra utvecklingstrender:

— Den tekniska utvecklingen

— Den fortsatta internationaliseringen
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— Den demografiska férindringen

— Klimatférindringarna och klimatdtaganden.

De fyra utvecklingstrenderna forvintas paverka omvandlingen 1
ekonomin via flera kanaler. De férvintas dels pdverka produktivite-
ten och dirigenom tillvixten, dels innebira bdde utmaningar och
mojligheter for arbetsmarknaden och de offentligt finansierade
vilfirdssystemen.

Aven forindringar i efterfrigemonster kan ha betydande
effekter pd den svenska ekonomins struktur och funktionssitt och
utgodr dirfor ocksd en viktig drivkraft for strukturomvandling.
Vilka varor och tjinster som efterfrigas dndras over tid och
efterfrigan paverkas 1 hog grad av de fyra utvecklingstrenderna.

De genomsnittliga inkomsterna i Sverige fordubblas till 2060

I betinkandet beskrivs utvecklingen av arbetade timmar, produk-
tivitet och BNP bl.a. med hjilp av ett basscenario som tagits fram
inom ramen for arbetet med L&ngtidsutredningen 2015. I bas-
scenariot forvintas det totala antalet arbetade timmar i1 ekonomin
oka med drygt 13 procent mellan 2015 och 2060. Okningen av
antalet arbetade timmar drivs i scenariot frimst av att antalet
personer i yrkesverksam 3lder 6kar, men ir ocksd en effekt av att
den genomsnittliga pensionsildern pd lang sikt hojs.

Aven om det totala antalet arbetade timmar i ekonomin 6kar si
innebir den demografiska férindringen — med en kraftig 6kning av
andelen ildre — att antalet timmar per person utslaget pd hela
befolkningen kommer att sjunka 1 framtiden.

Produktiviteten 1 hela ekonomin vintas 6ka med ca 1,7 procent
per &r 1 genomsnitt fram till 2060. Utvecklingen blir ngot svagare
in under 1990- och delar av 2000-talet, till {6ljd av en ndgot ligre
produktivitetstillvixt i vissa branscher, men iven av att syssel-
sittningen forvintas dka i sektorer med svag produktivitetstillvixt,
diribland de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna.

Den forvintade oOkningen av antalet arbetade timmar i
kombination med den antagna produktivitetsutvecklingen leder
enligt scenariot till att BNP 6kar med drygt 2 procent per ir mellan
2015 och 2060. Under samma period beriknas BNP per capita 6ka
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med 1 genomsnitt 1,7 procent per ir. Detta innebir att de reala
inkomster mitt som BNP per capita mer in férdubblas fram till
2060.

Produktivitetstillvixten sjunker, men Sverige har relativt goda
forutsattningar

P4 lang sikt avgdrs materiellt vilstdnd av produktivitet snarare dn av
antalet arbetade timmar. Produktiviteten beror bl.a. pd insatser av
olika former av kapital. I betinkandet diskuteras huvudsakligen tre
former av kapital: humankapital (arbetskraftens kunskaper och
firdigheter), realkapital (niringslivets och det offentligas
investeringar) samt naturkapital (de varor och tjdnster naturen
ger). Hur vil dessa tre kombineras pdverkar den s.k. totalfaktor-
produktiviteten.

Sedan mitten av 2000-talets foérsta decennium har produktivi-
tetstillvixten utvecklats svagt 1 minga linder. Den huvudsakliga
forklaringen ir en kraftig nedgdng i totalfaktorproduktiviteten, dvs.
den del av produktivitetsutvecklingen som inte kan forklaras av
olika former av kapitalinsatser. Frin att ha bidragit med ungefir
halva produktivitetstillvixten mellan 1994 och 2006 har total-
faktorproduktivitetens bidrag varit negativt efter 2007. Det rider
delade meningar om vad den sjunkande tillvixten i totalfaktor-
produktivitet i virlden beror pd och hur den kommer att utvecklas 1
framtiden.

Produktiviteteten skiljer sig t i olika branscher. Efterfrigan pd
yjinster forvintas fortsitta oka, vilket gor att produktivitets-
utvecklingen 1 tjinstesektorn blir allt viktigare.

Arbetskraftens kunskaper och firdigheter ir centrala for
produktivitetsutvecklingen. Individens grundliggande firdigheter
ir sirskilt avgorande f6r humankapitalet. Som méitt pd human-
kapital ir utbildningens kvalitet viktigare dn dess lingd. Vid en
internationell jimforelse dr Sverige en kvalificerad kunskaps-
ekonomi, med en relativt hog och jimn kunskapsférdelning. Det
huvudsakliga hotet mot denna svenska styrka ir de under ldng tid
sjunkande kunskapsresultaten hos skoleleverna. Den 6kade
spridningen 1 elevprestationer riskerar ocksd att géra kunskapsford-
elningen mer ojimn.
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Realkapitalets intensitet och kvalitet férklarar runt hilften av
produktivitetstillvixten under de senaste drtiondena. Niringslivet
svarar for den storre delen av investeringarna 1 Sverige. Nirings-
livets kapitalforsorjning verkar ocksd i1 huvudsak fungera vil. De
offentliga investeringarna i realkapital omfattar frimst statens
investeringar 1 vigar och jirnvigar, samt kommunala investeringar 1
byggnader, vigar, kollektivtrafik och sjukvird. Det finns f3 tecken
pd att staten investerar for lite 1 vigar och jirnvigar. Diremot
skulle den samhillsekonomiska nyttan 6ka betydligt om lénsamma
investeringar prioriterades i1 hégre grad.

I ett internationellt perspektiv har Sverige ett naturkapital av
hog kvalitet. Miljé- och klimatpolitiken ir i huvudsak inriktad pd
en lingsiktig forvaltning av naturkapitalet. Utformningen av
miljopolitiken dr dock delvis ineffektiv. Det kan innebira for-
simrad uppfyllelse av sdvil miljomal som andra mél, och onodiga
samhillsekonomiska kostnader.

Forskningen pekar pi ett antal faktorer som kan bidra till att
forklara utvecklingen av totalfaktorproduktiviteten, exempelvis
graden av social tillit, den offentliga férvaltningens kvalitet,
konkurrensférhillanden, organisation och ledning, forskning,
innovation och entreprendrskap samt finans- och penning-
politikens lingsiktiga hillbarhet.

Sverige priglas av en hog grad av social tllit, vilket ir mycket
virdefullt. Den svenska offentliga férvaltningen hiller som regel
god kvalitet, men denna kvalitet méste virnas mot korruption och
andra hot. Hog konkurrensutsittning inom inte minst industrin
har stirkt produktiviteten 1 Sverige. Konkurrensen ir dock
fortfarande begrinsad inom vissa delar av ekonomin. Sverige har
hég innovationskapacitet, men vissa indikatorer visar en svagare
utveckling pd senare tid. Instillningen till nyféretagande ir positiv,
men omsittningen pd foretag och expansionsviljan ir relativt 1ig.
Finans- och penningpolitiken har hog trovirdighet, vilken behover
uppritthéllas.

Robotar och datorer tar inte fler jobb an de nya som skapas

Forindringen i efterfrigan pd framtida arbetskraft kan i betydande
omfattning férvintas vara beroende av den tekniska utvecklingen.

10
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Det har spekulerats om att &ver hilften av de anstillda pd den
svenska arbetsmarknaden skulle kunna ersittas av digital teknik
under de kommande tvd decennierna.

Utredningen har nirmare undersoke digitaliseringens potentiella
effekt pd svensk arbetsmarknad. Enligt den s.k. rutinarbetes-
hypotesen kommer rutinartade kognitiva och manuella arbets-
uppgifter — som hittills utgjort ett stort inslag i minga medel-
kvalificerade yrken som administrativa assistenter, bokférings- och
redovisningsassistenter, montdrer och maskinférare — inte lingre
att kriva (minsklig) arbetskraft. Forskningen bedémer detta vara
en viktig forklaring till den jobbpolarisering som kunnat noteras
sdvil 1 USA som i Europa de senaste 20-30 &ren. Jobbpola-
riseringen innebir att alltmer jobb utférs 1 hdgkvalificerade och
lagkvalificerade typer av yrken medan yrken som kriver medelhéga
kvalifikationer utgér en minskande andel av den totala
arbetsmarknaden.

S&vil svenska forskningsstudier som de analyser utredningen
gjort tyder pd att en jobbpolarisering ocksi sker 1 Sverige.
Utvecklingen ir sannolikt kopplad till datoriseringen av det
svenska arbetslivet, men &4ven robotiseringen 1 den svenska
industrin torde vara en viktig faktor. Utredningens analyser av
perioden 2001-2013 visar att jobbpolariseringen ir tydligast bland
min och 1 privat sektor, medan kvinnor i offentlig sektor 1 stillet
uppvisar en tydligt uppgraderande profil (dvs. allt firre anstillda i
ligloneyrken och allt fler 1 hogloneyrken). Polariseringen ir ocksi
tydligare bland utrikes dn inrikes fédda.

Enklare tjinstejobb har alltsd 6kat mer in mainga jobb som
kriver lingre utbildning. Om fler moment 1 den ligavlonade
servicesektorn kan robotiseras i framtiden kan sidana jobb inte
vintas vara nigon betydande 16sning pd framtidens sysselsittnings-
problem for personer med svaga firdigheter.

Samtidigt ser utredningen inga tecken pi att digitalisering och
robotisering hittills har medfért att strukturomvandlingen 1
ekonomin gir snabbare in tidigare. Enligt Lingtidsutredningens
berikningar och de studier som finns férefaller struktur-
omvandlingstakten — dvs. den takt i vilken arbeten skapas och
forsvinner — i Sverige ha varit relativt stabil sedan 1960-talet. Annu
finns inga tecken pd ¢kning, trots den samtidiga omstépningen av
arbetsmarknaden som jobbpolariseringen inneburit. Diremot krivs

11
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att ekonomin — och inte minst arbetsmarknaden — sivil pd kort
som pd lingre sikt har en god anpassningstérmiga, for att inte
omvandlingstrycket ska riskera att leda till bl.a. hégre strukturell
arbetsloshet.

Goda fardigheter ger bra jobb i Sverige

Att stilla om arbetsmarknaden till att f8 en mer uppgraderande
profil kriver ett tydligt fokus pd utbildning och omstillning. For
att pd ett mer direkt sitt undersoka hur firdigheter paverkar
sannolikheten att {8 arbete har utredningen gitt igenom forskning
om och gjort egna analyser av bla. PIAAC-undersokningen
(Programme for the International Assessment of Adult Competencies),
som gors av OECD {6r att mita vuxnas grundfirdigheter 1 lisning,
rikning och IKT.

Lonepremien pd sidana grundfirdigheter ir relativt lig i Sverige
jimfort med OECD-genomsnittet, eftersom Sverige har en relativt
sammanpressad 16nestruktur. Diremot sjunker risken for
arbetsloshet eller f6r att std utanfor arbetskraften kraftigt ju hogre
firdighetsniver en individ har, mer i Sverige in i OECD i
genomsnitt.

Aldre och utrikes fédda pekas i betinkandet ut som framtida
nyckelgrupper for ett okat arbetsutbud pd arbetsmarknaden. I
dessa nyckelgrupper kan konstateras att andelen bland ildre (55-65
dr) med goda eller hoga firdigheter som har ett arbete ir 81
procent mot 50 procent bland dem i samma 4lder med den ligsta
firdighetsnivén, otillrickliga firdigheter. Bland utrikes fédda med
goda eller hoga firdigheter ir andelen som har ett arbete 87 procent
mot 51 procent bland dem med otillrickliga firdigheter.

Ett mycket viktigt och positive resultat frin PIAAC-
undersdkningen ir att det inte finns nigra signifikanta skillnader
mellan utrikes och inrikes fédda nir det giller att ha ett arbete, om
hinsyn tas till nivin pd individens firdigheter. De lika mojlig-
heterna att ha ett arbete om man har goda firdigheter verkar inte
heller kunna forklaras med att utrikes f6dda 1 hogre grad skulle
arbeta 1 yrken som inte motsvarar deras firdighetsnivd. Samma bild
framkommer i en OECD-studie pd svenska PIAAC-data som
kontrollerar fér ett stort antal bakgrundsvariabler. Utredningen

12
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gor bedéomningen att den svenska arbetsmarknaden huvudsakligen
ser till individers firdigheter, och som helhet inte verkar priglas av
etnisk diskriminering.

Resultaten frdn PIAAC-undersékningen visar att Sverige
overlag har en befolkning med gott humankapital. Men samtidigt ir
det en férhillandevis hég andel av befolkningen som har en mycket
l8g kunskapsniva. Det dr vanligare bland ildre in bland yngre att ha
svaga firdigheter. Drygt 35 procent av de utrikes f6dda uppvisar
otillrickliga firdigheter inom bé&de lisning och rikning, medan
denna siffra f6r de inrikes foédda dr ca 5 procent. Enligt utredning-
ens analys av PIAAC-data avseende rikning verkar detta 1
genomsnitt gilla dven hdgutbildade personer frdn vanliga
invandringsregioner 1 Mellandstern och Afrika, vilkas resultat i
genomsnitt var ligre in genomsnittsresultaten f6r ligutbildade
inrikes foédda och i nivd med ldgutbildade frin Nordamerika och
Visteuropa.

Utredningen gér beddmningen att det dirfér 1 minga fall kan
krivas relativt omfattande kompletterande utbildning iven fér
utrikes fédda med hégre formell utbildning fér att bli vil
etablerade pd den svenska arbetsmarknaden. Med ritt firdigheter ir
& andra sidan chanserna att {3 arbete lika goda som for inrikes

fodda.

Battre offentliga valfardssystem kraver mer arbete

Det finns flera faktorer som gor att efterfrigan pd sdvil
vilfirdstjinster som socialférsikringar sannolikt kommer att ¢ka 1
framtiden, bl.a. en 8ldrande befolkning, stigande inkomster, och en
teknisk utveckling som kan piverka behandlingsméjligheter inom
vird och omsorg. Strukturomvandling till foljd av bla. teknisk
utveckling och internationalisering kan komma att 6ka efterfrigan
pd socialférsikringar.

Den demografiskt betingade efterfrigeokningen pd offentligt
finansierade vilfirdstjinster kommer vid dagens nivder pi
sysselsittning och skatter enligt de flesta scenarier att vid
oférindrade regler och politik leda till underskott 1 de offentliga
finanserna under 1 stort sett alla &r fram till runt 2040. En
utveckling dir de offentliga finanserna visar underskott under fler

13
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drtionden forefaller dock osannolik. Mer sannolikt ir att olika
dtgirder kommer att genomféras for att nd balans i de offentliga
finanserna.

En héjd ambitionsnivd 1 vilfirden skulle enligt scenarierna leda
till stora underskott i de offentliga finanserna under ldng tid, givet
dagens sysselsittningsgrad och nivd p& skatter. For att kunna
finansiera forbittrade vilfirdstjinster utan stora offentliga
underskott kommer det dirfor att krivas betydande anpassningar.

For att uppritthilla och utveckla de offentliga vilfirdssystemen
i framtiden krivs forindringar. Fler arbetade timmar, hojda skatter,
omprioriteringar eller en hogre grad av egenfinansiering ir 1
grunden de mojligheter som stir till buds — med varierande
potential — till varaktig foérbittring av de offentliga finanserna.
Utredningen gér bedémningen att den storsta potentialen ligger i
att Oka antalet arbetade timmar i ekonomin. P4 kort sikt kan
skattehdjningar anvindas som komplement, men p& ling sikt
bedéms mojligheterna att finansiera en utveckling av de offentliga
vilfirdssystemen med héjda skatter begrinsade.

Utredningen tror inte att produktivitetshéjningar inom den
offentligt finansierade verksamheten skulle underlitta den
langsiktiga finansieringen av de offentliga vilfirdssystemen 1
tillrickligt hoég grad for att méta en sannolikt kontinuerligt 6kande
efterfrigan pi skattefinansierade vilfirdssystem. Aven en hogre
produktivitet i privat sektor skulle ha en mycket begrinsad effekt
pd de offentliga finansieringsmojligheterna, eftersom en mycket
stor del av de offentliga konsumtionsutgifterna utgérs av léner som
pa sikt tenderar att stiga 1 samma takt som 1 niringslivet.

Férdelning blir en framtida utmaning

Pensionsinkomsterna kommer att 6ka i framtiden, bl.a. till f6ljd av
dkande realinkomster och dirigenom 6kad intjinad pension, men
ocksd genom indexering av pensionerna. Pensionirernas reala
kopkraft okar fram till 2060. Men trots Okningen av real-
inkomsterna 6kar pensionsinkomsterna vid oférindrade regler
laingsammare dn inkomsterna fér dem som arbetar.

Den positiva utvecklingen av realinkomsterna kommer dock
inte alla dldre till del 1 samma utstrickning. Garantipensionen har i
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forhillande till medianinkomsten 1 befolkningen sjunkit frén 35 till
30 procent det senaste decenniet. Denna relativa férsvagning
kommer att fortsitta eftersom garantipensionerna ir pris-
indexerade snarare in l6neindexerade. Hittills har utvecklingen 1
viss mi&n motverkats genom att bostadstilligget och det férhojda
grundavdraget har hojts.

Andelen ildre med lig ekonomisk standard — dir den disponibla
inkomsten understiger 60 procent av medianinkomsten 1 samhillet
— kommer med nuvarande regler att 8ka i framtiden. Ar 2060 skulle
enligt berikningar som gjorts till Pensionsdldersutredningen ca 50
procent av de kvinnliga pensionirerna ha l8g ekonomisk standard
(mot ca 20 procent i dag) och bland de ildsta kvinnorna blir
andelen dn hogre. Foér minnen skulle andelen 6ka till ca 35 procent
2060 (frdn ca 10 procent idag).

Eftersom basen 1 det svenska pensionssystemet ir arbets-
inkomster intjinade 1 Sverige kommer minga utrikes fodda som
kommit till Sverige i vuxen 4lder att ha en relativt lig
inkomstpension. Garantipensionen innehdller ett bosittningskrav
dir full garantipension kriver 40 bosittningsir i Sverige efter 25 irs
slder. Aven om specialregler finns for personer som fitt uppehills-
tillstind som flyktingar eller skyddsbehévande medfér bositt-
ningskravet att minga utrikes fédda inte kommer att ha ritt till full
garantipension nir de slutar arbeta. Sammantaget innebir detta att
mdnga utrikes f6dda kommer att vara hinvisade till de inkomst-
provade stoden.

Mycket talar alltsd for att skillnaderna 1 materiellt vilstdnd
kommer att bli stérre mellan yrkesverksamma och pensionirer.
Dirmed kan framtiden innehdlla en konfliktlinje mellan
generationer.

Langtidsutredningen 2015 - en inriktningsagenda for framtiden

Mot bakgrund av den osikerhet om specifika framtida férhillanden
som  foljer av  det  l3ngsiktiga  perspektivet  viljer
Lingtidsutredningen 2015 att inte limna konkreta policyforslag pd
detaljnivd. I stillet presenteras en inriktningsagenda for framtiden,
med en Onskvird riktning fér utformningen av kommande
konkreta policyforslag. Denna inriktningsagenda kan bidra till en
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forbittrad anpassningsférmiga hos bdde individer och sambhille.
Dirigenom kan Sveriges ldngsiktiga ekonomiska utveckling stirkas.

Inriktningsagendans forsta del tar fasta pd vad som krivs for att
f3 sambhillets samlade resurser att vixa 1 framtiden. En hog
produktivitet ir nyckeln till ett vixande vilstdnd. Produktivitets-
utvecklingen beror pd en mingd faktorer, varav minga inte ingir i
det offentliga dtagandet. Utredningen pekar dock ut tvd viktiga
uppgifter for de offentliga systemen: att utforma generella
regelverk som frimjar ekonomins anpassningsférmiga och att
virna en god offentlig forvaltning som bidrar till hég tillit i
samhillet.

Inriktningsagendans andra del tar fasta pd vad som krivs for att
sikra att en tillrickligt stor del av de samlade framtida resurserna
kan anvindas for ett offentligt vilfirdsdtagande 1 linje med
befolkningens efterfrigan. Utredningen pekar ut fler arbetade
timmar som nddvindigt f6r att det ska bli lingsiktigt mojligt att
sikra morgondagens vilfird, di skattehéjningar och ompriorite-
ringar inte kommer att vara tillrickliga f6r att uppritthilla och
utveckla vilfirdssystemen pi ling sikt. For att antalet arbetade
timmar ska 6ka krivs framfor allt insatser f6r att forse individer
med goda firdigheter, eftersom dessa firdigheter dr centrala bide
for att komma in pd och fér att kunna stanna lingre pd
arbetsmarknaden.

Generella regelverk frimjar ekonomins anpassningsformdga

Det ir inte mojligt att med ndgon storre sikerhet forutse vilka
forindringar som kommer att ske 1 den svenska ekonomin, eller
vilka branscher, regioner eller individer som kommer att paverkas
av sddana forindringar. Utredningen anser dirfor att inriktningen
pd en politik for god anpassningsférmiga i grunden bér vara
generell.

Det offentligas roll blir med ett sidant synsitt att utforma
generella regelverk, och att avstd frin att utforma regler som
gynnar specifika teknikslag, marknader eller konsumenter. Enligt
utredningens bedémning ir det 1 de allra flesta fall effektivare att
overldta bedomning och hantering av kommersiella risker till
marknadens aktorer, dn att 1ita de offentliga aktdrerna skota detta.
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Det tillhor ocksd det offentliga &tagandet att tillimpa en
forsiktighetsprincip med skattemedel. Generella, snarare in
selektiva, regler ger dven andra férdelar, som en mer effektiv
resursallokering och en storre transparens.

Utredningen pekar ut bla. skattepolitiken, bostadspolitiken,
klimatpolitiken, energipolitiken och arbetsmarknadspolitiken som
politikomriden vars regelverk i dag framstar som lingt eller mycket
lingt frin idealtypen for ett generellt utformat regelverk. P4 dessa
omriden kinnetecknas regelverken av en stor mingd undantag och
— ofta historiskt betingade — specialregler som minskar anpass-
ningstérmagan och inbjuder aktérer till strategiskt beteende.

Utredningen vill samtidigt framhilla att anpassningsférméga
och generella regelverk inte kan vara de enda maélen for en vil
fungerande ekonomi, utan dessa mil mdste balanseras mot bl.a.
sociala, integritetsmissiga och miljomissiga hinsyn. I synnerhet 1
ett lige dir den demografiska eller tekniska utvecklingen uppfattas
g8 allt snabbare finns en risk att det uppstdr krav pd att regelverk
och ekonomisk politik snabbt ska stillas om till vad som uppfattas
vara nya forhdllanden. Utredningen pekar pd riskerna med att
fring eller sinka kvaliteten i det offentligas regleringsarbete for att
mota krav pd skyndsamhet frin det omgivande samhillet.

En hog tillit och god offentlig forvaltning behéver virnas och utvecklas

Utredningen anser att den héga nivi av tillit och den 1 huvudsak vil
fungerande offentliga férvaltning som finns 1 Sverige bidrar till att
stirka den svenska ekonomins anpassningsférmiga. En hog nivd av
tillit har visat sig samvariera med god ekonomisk utveckling, hog
ekonomisk jimlikhet och l3g grad av korruption, men ocksd med
bla. hég utbildningsnivd och god folkhilsa. Utredningen vill
framhilla att en hég nivd av tillit ocksd bidrar till en god anpass-
ningsférmiga 1 ekonomin. Ett samhille som priglas av tillit har
littare att stilla om for att hantera nya, framtida utmaningar.
Utredningen pekar pd de tydliga samband som uppmitts mellan
tillit och kvaliteten pd ett lands offentliga férvaltning, dir kvalitet
handlar sdvil om opartiskhet och rittssikerhet som om effektivitet.
Att uppritthdlla kvalitet 1 och fértroende for rittsstaten och den
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offentliga sektorns institutioner bér dirfér vara hégprioriterade
politikomriden.

I forsta hand handlar det om att sikra rittsstatens fundament.
Dit hér exempelvis att bekimpa den organiserade brottsligheten
och att bekimpa o6kande hot mot politiker och offentliga
yanstemin. Att virna den offentliga sektorns kompetens-
forsorjning och den meritokratiska tillsittningen av offentliga
tanster dr viktigt bide for att sikra ett beslutsunderlag av god
kvalitet och for att uppritthlla ritesstatliga virden som likabe-
handling och frdnvaro av sdvil negativ som positiv diskriminering.
Tilliten minniskor emellan och till samhillets institutioner kan
ocksd antas vara avhingig av att medborgarna uppfattar att det inte
ir mojligt att missbruka transfereringssystemen eller vilfirds-
yinsterna, eller att undandra sig den beskattning som behévs for
att finansiera vilfirdssystemen.

En vil fungerande férvaltning pd statlig, regional och kommunal
nivd ir en angeligenhet for hela ekonomin. Det finns minga goda
skil att fortydliga ansvarstérhillanden, anpassa organisationen av
sjukvdrd, regionovergripande sambhillsplanering osv. till nya
forutsittningar, liksom att mojliggdra mer likvirdig och
forutsigbar tillimpning av regelverk éver landet. For att motverka
korruption och ge incitament till en effektiv anvindning av
kommunala och regionala medel bor revision av den lokala och
regionala forvaltningen utforas opartiskt och professionellt.

Ett lingsiktigt arbete bor inledas for att hoja kvaliteten pd
beslutsunderlag, inklusive konsekvensanalys, inom den offentliga
sektorn, dven utanfér befintliga analysmyndigheters fackomraden.
Detta ir viktigt inom offentlig verksamhet pd sdvil nationell som
lokal och regional niva.

Utbildning ir nyckeln till de goda fardigheter som krivs for arbete

Utredningen konstaterar att de arbeten dir det inte krivs ndgra
eller bara svaga firdigheter ir forhillandevis f3 i Sverige. Omvint
befinner sig minga av de svenska foretag som verkar pd den
internationella marknaden i virdekedjornas indar, dir det mest
hégproduktiva arbetet utfors. Sverige behover uppritthdlla den
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héga firdighetsnivdn 1 arbetskraften for att kunna méta framtida
utmaningar frén bland annat digitalisering och internationalisering.

Det ir dirfér mycket glidjande att den svenska arbetsmark-
naden huvudsakligen tycks fungera meritokratiskt och icke-
diskriminerande. Sambandet mellan individens firdighetsnivd och
sannolikheten att ha ett arbete ir starkt, oberoende av exempelvis
en persons etniska bakgrund.

Den viktigaste vigen till goda firdigheter gir via utbildning.
Grunden tll en god firdighetsnivi miste dirfér byggas inom
utbildningssystemet. De sjunkande svenska resultaten i ungdoms-
undersokningen PISA  (Programme for International Student
Assessment) har med ritta fitt stor uppmirksamhet. Bristande for-
kunskaper frin grundskolan riskerar att leda antingen till
svarigheter for eleverna att nd utbildningsmilen i gymnasiet och
hogskolan, eller till att kraven 1 de hogre utbildningsnivierna sinks
for att anpassas till elevunderlagets férkunskaper. Inget av dessa
utvecklingsspédr ir limpliga 1 en alltmer kunskapsbaserad ekonomi.
Givet de farhigor som funnits om bristande kvalitet 1
lirarutbildningen och de prognostiserade bristerna pd utbildade
lirare, forefaller det 6nskvirt att dppna alternativa vigar in i
liraryrket och att 6verviga hur liraryrkets attraktivitet kan 6ka.

Ungdomar tycks inte 1 tllricklig —utstrickning lita
arbetsmarknadshinsyn prigla utbildningsvalen och dirmed uppstir
etablerings- och matchningsproblem. Det forefaller enligt utred-
ningens mening mot denna bakgrund motiverat att se dver det 1 dag
mycket decentraliserade systemet fér dimensionering av olika
hogskoleutbildningar. Utredningen kan ocks8 konstatera att
ungdomars intresse att vilja utbildningar inom vilfirdsomradet ir
begrinsat, vilket kan innebira problem di det férvintas finnas en
stor brist pd arbetskraft 1 de sektorerna i framtiden.

I en virld dir det sannolikt kommer att krivas lingre arbetsliv
med fler yrkesbyten, och dir det finns en stdrre spridning i
befolkningens utbildningsbakgrund, kommer humankapitalet 1
befolkningen att aktivt behdva uppritthéllas och utvecklas dver tid.
Det ir dirfor viktigt att alla ges mojlighet till den fortbildning och
omstillning under arbetslivet som krivs for att de ska kunna
anpassa sig till férindrade krav.

Inte minst de som har forlorat och kommer att forlora sina
arbeten till f6ljd av bl.a. automatisering och digitalisering kommer
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att behéva matchning och omstillning fér att hitta fram till nya
sektorer pd arbetsmarknaden. Det dr énskvirt att s minga som
mojligt av dessa individer uppgraderar sitt humankapital och gor
sig anstillningsbara fér mer kvalificerade arbeten pd arbets-
marknaden, inte minst eftersom det annars finns risk att konkur-
rensen 6kar pd den begrinsade del av den svenska arbetsmarknaden
som inte kriver sirskilt hog firdighetsniva.

Enligt utredningens mening ir det rimligt att en del av en
framtida hojd medellivslingd med relativt god hilsa tillbringas pd
arbetsmarknaden, f6r att sikerstilla finansieringen av de offentliga
vilfirdstjinsterna. Viktigast f6r att dstadkomma en hojd uttrides-
lder ir att den 6kade medellivslingden successivt avspeglas 1 de
olika vilfirdssystemens &ldersgrinser. Ett system med en
kontinuerligt uppriknad riktdlder i linje med vad som féreslagits av
Pensionséldersutredningen framstdr som dnskvirt.

Det ir ocksd av betydelse att virna de ekonomiska férdelarna
for alla dldre att foérlinga sitt arbetsliv. Reglerna fér tjinstepension
bor ses over i syfte att minska de inslag som inbjuder till att
forkorta arbetslivet. For personer med 18g intjinad pension och ritt
till inkomstprévade stéd, sdsom bostadstilligg, skulle dtgirder for
att minska marginaleffekterna 6ka incitamenten att arbeta lingre.

Men ekonomiska incitament dr for flertalet individer sannolikt
inte viktigast nir pensionsbeslutet ska fattas. Utredningen anser
dirfor att en central pusselbit 1 att férlinga arbetslivet miste vara
att 18 sjilva arbetet att bli mer attraktivt 1 sig. Politiken har relativt
begrinsade mojligheter att direkt paverka sddana faktorer, huvud-
ansvaret vilar pd arbetsmarknadens parter. Det offentliga kan dock
bl.a. bidra till att stimulera arbetsgivare att ytterligare forbittra
arbetsmiljon, och att utforma regelverk som i hdgre grad ger dldre
arbetstagare ritt att anpassa sitt arbetskraftsdeltagande. Att
utbildningsinsatser iven kommer ildre till del kan vara ett
offentligt &tagande som dr Onskvirt for att uppritthilla deras
produktivitetsnivd, men ocksd for att gora det mer meningsfullt att
forlinga arbetslivet antingen inom ramen f6r samma yrke eller i en
ny karridr. Slutligen vill utredningen framhilla att en viktig del av
att skapa foérutsittningar for ett lingre arbetsliv dr att bryta trenden
med langa sjukfall, som nu &ter forefaller 6ka 1 Sverige.

Att utrikes fédda med goda firdigheter verkar behandlas lik-
virdigt med inrikes f6dda med goda firdigheter tyder pd att det blir
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visentligt littare f6r utrikes fodda att etablera sig pd arbets-
marknaden om de utrustas med gingbara firdigheter. Enligt
utredningens bedémning utgér minniskor med akademisk
utbildning frin sina hemlinder en viktig killa till hégproduktiv
arbetskraft pd den svenska arbetsmarknaden. Det kan samtidigt
noteras att iven hogutbildade utrikes f6dda frén de dominerande
flyktinginvandringsregionerna i genomsnitt har liga grundfirdig-
hetsnivder. I de analyser som gjorts finns inget som tyder pd att det
kommer att bli littare att komma in pd den svenska arbets-
marknaden fér personer med svaga firdigheter. Darfor framstdr det
som sannolikt att kompletterande utbildningsinsatser av hog
kvalitet dr den bista [6sningen for de flesta utrikes fodda, oavsett
om de har hog eller 13g utbildning med sig frin hemlandet.
Utredningen anser féljaktligen att utbildning pd ett tydligare sitt
maste bli sdvil en rittighet som en skyldighet f6r den som kommer
tll Sverige och uppbir forsérjning frén de svenska vilfirds-
systemen.

En policybetoning av utbildning bor emellertid inte utesluta fler
enkla jobb. Enklare serviceyrken — inom exempelvis handel, turism
och hushéllsnira tjinster, men dven inom omsorg — utgor 1 dag en
viktig arbetsmarknad fér arbetskraft som innu inte hunnit bli
etablerade pd arbetsmarknaden. Det idr positivt att vissa sidana
serviceyrken, som tidigare utférdes svart eller inte alls, genom
offentliga subventioner nu kan sysselsitta minniskor vars
firdighetsnivd annars skulle ha gjort det svirt f6r dem att fi arbete.
Det kan ocksi vara samhillsekonomiskt motiverat att subvention-
era anstillning av minniskor som av olika skil stir ldngt frin
arbetsmarknaden. Utredningen bedémer det dock inte som
sannolikt att det skulle skapas en stor l3glonesektor pd den svenska
arbetsmarknaden. Orsaken ir att det — f6r att bli verkningsfullt 1
arbetsmarknadshinseende — bla. skulle kriva omfattande forind-
ringar av de svenska vilfirdssystemen, vilket 1 sin tur skulle leda till
att manga fordelningspolitiska ambitioner skulle behova dverges.

Att fler arbetar dr viktigast for att finansiera framtidens vdilfird

Den storsta och sikraste vigen till att kombinera ett 6kat offentligt
vilfirdsitagande med héllbara offentliga finanser dr att 6ka antalet
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arbetade timmar 1 den svenska ekonomin. De tvd stérsta potentiella
killorna till fler arbetade timmar i ett framtida Sverige kommer
enligt utredningens bedémning att vara dldre och utrikes foédda.

Av utredningens scenarier framgir att den offentligfinansiella
effekten av en uppskjuten pensionsdlder kan forvintas bli
betydande. Sverige har i minga avseenden en arbetsmarknad som
stimulerar ildres arbetskraftsdeltagande, exempelvis ett pensions-
system som belonar ett forlingt arbetsliv genom att baseras pi
livsinkomsten, en 1 huvudsak god arbetsmiljo och skatteregler som
ir formdanliga for dldre arbetstagare.

Utredningen anser att det dr missvisande att analysera och
diskutera huruvida en invandring som till en 6vervigande del bestar
av flyktingar och deras anhoriga i termer av om den ”16nar sig” eller
inte. Samhillets dtagande 1 flyktingpolitiken bér 1 stillet, 1 likhet
med bistdndspolitiken, 1 forsta hand ses som ett uttryck foér en
demokratiskt beslutad niv8 av humanitir generositet. Diremot ir
det enligt utredningens mening viktigt att férsoka bedoma de
offentligfinansiella och samhillsekonomiska effekterna av detta
dtagande, pd samma sitt som for andra offentliga dtaganden. I ett av
scenarierna antas att Sverige lyckas hoja den genomsnittliga
sysselsittningsnivdn hos invandrare frin de vanligaste invandrings-
regionerna utanfér Europa med i genomsnitt 10 procentenheter
under perioden fram till 2060. D3 kommer de utrikes fodda att
bidra till att minska det negativa offentligfinansiella sparandet, som
1 huvudsak idr ett resultat av Sveriges aldrande inrikes fodda
befolkning.

Over den utstrickta tidsperiod som Lingtidsutredningen
studerar visar scenarierna att sivil den svagt positiva nettoeffekten
vid en forbittrad integration som den svagt negativa nettoeffekten
utan forbittrad integration ir relativt liten jimfort med de effekter
som kan uppnds vid ett forlingt arbetsliv genom hogre
pensionsdlder for alla grupper. Ett alternativscenario som skattar
effekten av en hégre genomsnittlig nivd pd invandringen till 2060
tyder pd att de offentliga finanserna di kan férsimras under den
tidigare delen av perioden och férbittras under den senare delen,
men att effekterna ir begrinsade sett till hela perioden.

Utredningen bedémer att ett visst utrymme for skattehdjningar
med ritt profil skulle kunna tas i ansprik, med begrinsade negativa
effekter pd tillvixten. Men det ir viktigt att notera att eventuella
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skattehdjningar enbart kan bidra tll att 18sa finansierings-
problemen pd kort sikt. Om skattekvoten successivt miste hojas
for att finansiera en kontinuerligt stigande efterfrdgan kommer det
relativt snart att bli omgjligt att hitta nya skatteférindringar som
inte har en tydligt negativ effekt pd ekonomins funktionssitt och
dirigenom p3 tllvixten.

Det ir enligt utredningens bedémning ofrinkomligt att det
kommer att krivas svira prioriteringar oavsett hur antalet arbetade
timmar utvecklas, men naturligtvis 1 hogre grad ju simre utveckl-
ingen blir. Det kan handla om val mellan vilfirdstjinster och
transfereringar, mellan omsorg och utbildning, mellan pensioner
och andra socialférsikringar, och mellan utgiftsminskningar och
skattehdjningar. Det dr samtidigt viktigt att komma ihdg att det
materiella vilstdndet 1 det svenska samhillet av allt att doma
kommer att 6ka kraftigt under de kommande decennierna. Ett
alternativ till omprioritering inom det offentligt finansierade
utbudet av vilfirdstjinster ir att 1ita fler vilfardstjinster finansieras
privat. En sddan omprioritering kan dock komma att 6ka klyftorna
1 samhillet.

En agenda for en god anpassningsformaga

Utredningen goér bedémningen att om framtida reformer ges den
inriktning som foéreslagits 1 betinkandet — med fokus pd generella
regelverk, en god offentlig forvaltning, stirkta firdigheter i hela
befolkningen och fler arbetade timmar fér att sikra vilfirden —
kommer Sverige att vara vil rustat att ta vara pd de positiva och
hantera de negativa aspekterna av de lingsiktiga trender som lyfts
fram 1 betinkandet.
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Summary

The purpose of the Long-Term Survey of the Swedish Economy is
to provide a basis for economic policy and generate discussion on
formulation of policy. It is also to provide a coherent picture of
long term economic development. The main report is prepared by
officials at the Ministry of Finance and published regularly at
intervals of about four years. The officials choose the subjects and
methods they assess to best meet the purposes of the Survey. The
Government has not established any terms of reference for the
Long-Term Survey.

The 2015 Long-Term Survey of the Swedish Economy is the
twenty second so far. The Survey’s assessment is that
fundamentally Sweden is a country with favourable conditions for
successfully meeting future challenges. Until 2060 the Survey's
scenario shows that material wealth in terms of GDP per capita will
more than double, population will increase to almost 13 million
people and average life expectancy is expected to increase by five
years for women and approximately six years for men. At the same
time the distribution of public resources and development of
public finances will entail significant, but not unmanageable,
challenges.

Four future trends require an adaptable economy

In the economy there is constant transition with new goods and
services replacing the old, and new jobs emerging while others
disappear. A number of trends can be expected to characterise the
transition and development of the economy in the future. The
Survey chooses to highlight four development trends in particular:

— Technological development
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— Continued internationalisation
— Demographic development

— Climate change and climate commitments.

These four development trends are expected to impact economic
transition via several channels. They are expected to impact
productivity and thus growth, as well as being expected to provide
both challenges and opportunities for the labour market and the
publicly financed welfare systems.

Furthermore, changes in patterns of demand may have
considerable effects on the structure and function of the Swedish
economy and therefore also constitute an important driver of
structural change. Demand for goods and services changes over
time and is affected to a great extent by these four development
trends.

Average income in Sweden will double till 2060

The report describes the development of hours worked,
productivity and gross domestic product (GDP), using for example
a base scenario drawn up within the framework of the 2015 Long-
Term Survey. The baseline scenario expects the total number of
hours worked in the economy to increase by just over 13 per cent
between 2015 and 2060. The increase in the number of hours
worked 1s mainly driven in the scenario by the increase in the
number of people of working age, but is to some extent also an
effect of the long-term increase in the average pension age assumed
in the scenario.

Even if the total number of hours worked in the economy will
increase, demographic change, with a considerable increase in the
proportion of older people, will mean that the number of hours
worked per person divided by the entire population will fall in the
future.

Productivity growth for the entire economy is expected to
increase by about 1.7 per cent per year on average to 2060. This
growth will be somewhat weaker than during the 1990’s and parts
of the 2000’s, as a result of a somewhat lower productivity growth
in some industries, but also due to expected increases in
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employment in sectors with weak productivity growth, including
publicly financed welfare services.

The expected increase in the number of hours worked, together
with the assumed productivity growth according to the scenario,
leads to an increase in GDP of just over 2 per cent per year
between 2015 and 2060. In the same period, GDP per capita is
expected to increase 1.7 per cent on average per year. This means
that real incomes measured as GDP per capita will more than

double by 2060.

Productivity growth will fall, but Sweden has relatively
favourable conditions

In the long term, material wealth is determined by productivity
rather than the number of hours worked. Productivity depends on
inputs of various forms of capital. The report mainly discusses
three forms of capital: Human capital (the knowledge and skills of
the labour force), real capital (business and public sector
investments) and natural capital (goods and services provided by
natural resources). How well these three forms of capital are
combined affects what is called total factor productivity.

Since the middle of the first decade of the 2000s productivity
growth has been weak in many countries. The main explanation is a
substantial fall in total factor productivity, ie. the part of
productivity growth not explained by various forms of capital
inputs. Total factor productivity made a positive contribution of
about half of the overall productivity growth during the period
1994-2001, but after 2007 its contribution has been negative. There
is no agreement as to what has caused the global fall in growth in
total factor productivity, nor on how it will develop in the future.

Productivity differs considerably between different industries.
Demand for services is expected to continue to increase, which
means that productivity growth in the service sector will be
increasingly important.

The knowledge and skills of the labour force are central to
productivity growth. In particular basic skills are crucial for human
capital. The quality of education is more important than its length
as a measure of human capital. By international comparison,
Sweden is a qualified knowledge economy, with relatively high and
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even distribution of knowledge. A major threat to this Swedish
strength is the fall in learning outcomes among school pupils that
has been taking place over a long period. The increased spread in
pupil performance also risks making distribution of knowledge
more uneven.

The intensity and quality of real capital explains about half of
productivity growth during the last decades. The business sector
accounts for the greater part of investment in Sweden. In general
the business sector’s supply of capital also seems to be functioning
well. Public sector investment in real capital mainly refers to
central government investment in roads and railways, as well as
municipal investment in buildings, roads, public transport and
health care. There is little to indicate that central government
investment in roads and railways has been insufficient. However,
wellbeing would increase considerably if profitable investments
were given greater priority.

From an international perspective Sweden has high quality
natural capital. Environmental and climate policy are mainly
focused on long-term administration of natural capital. However,
formulation of environmental policy is in part ineffective. This
includes poorer fulfilment of both environmental objectives and
other objectives, and unnecessary economic costs.

Research indicates a number of factors that may help to explain
development of total factor productivity, such as the degree of
social trust, the quality of public administration, conditions of
competition, organisation and leadership, research, innovation and
entrepreneurship, as well as the long-term sustainability of fiscal
and monetary policy.

Sweden is characterised by a high degree of social trust, which is
very valuable. As a rule, the quality of Swedish public
administration is good, but this quality must be safeguarded against
corruption and other threats. Increased competition, especially in
the industrial sector, has strengthened productivity in Sweden.
However, there are still shortcomings in some areas. Sweden has a
high innovation capacity, but some indicators show weak growth in
the last few years. The attitude to new enterprise is positive, but
turnover of companies and willingness to expand is relatively low.
Fiscal and monetary policy have a high level of credibility, which

needs to be maintained.
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Robots and computers do not take more jobs than new ones that
are created

Change in future labour demand may to a considerable degree be
expected to be dependent on technological development. It has
been suggested that more than half the employees on the Swedish
labour market could be replaced by digital technology in the next
two decades.

The Survey has examined the potential effect of digitalisation on
the Swedish labour market more closely. According to the routine-
biased technological change hypothesis many routine medium
qualified cognitive and manual tasks — carried out by administrative
assistants, bookkeeping and accounting assistants, fitters and
machine operators — will no longer require (human) labour.
Research deems this to be an important explanation for the job
polarisation observable both in the USA and Europe in the past
20-30 years. Job polarisation means that increasing numbers of
jobs are performed in high-skilled or low-skilled types of work,
while jobs requiring medium level qualifications constitute a falling
percentage of the total labour market.

Both Swedish research and additional analysis carried out by the
Survey indicate that job polarisation has also taken place in Sweden.
The development is probably linked to computerisation of Swedish
working life, but robotisation of Swedish industry is probably also
an important factor. The Survey’s analysis of the period 2001-2013
show that job polarisation is most evident among men and in the
private sector, while women in the public sector have instead
shown a clearly upgrading profile (i.e. falling numbers of
employees in low-pay occupations and increasing numbers in high-
pay occupations). Polarisation is also more evident among foreign-
born people than people born in Sweden.

Low-skilled service jobs have increased more than many jobs
that require higher education. If more operations can be robotised
in the future in the low-pay service sector this cannot be expected
to constitute a solution of any significance to future employment
problems for people with weak skills.

At the same time the Survey sees no signs to date of
digitalisation and robotisation having brought faster structural
change in the economy than before. According to calculations by
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the Long Term Survey and existing studies the pace of structural
change — i.e. the pace at which jobs are created and destroyed — in
Sweden seems on the contrary to have been relatively stable since
the 1960s. There are still no signs of an increase, despite the
simultaneous reshaping of the labour market that job polarisation
has meant. However, it is necessary for the economy, and not least
the labour market, to have a good adaptive capacity both in the
short term and the long term, to prevent the risk of these trends
leading to higher structural unemployment.

Good skills give good jobs in Sweden

Adjusting the labour market to give a more upgrading profile
requires a clear focus on education and adaptation. To examine
more directly how skills influence the probability of getting a job
the Survey has examined research and made its own analyses of the
PIAAC survey (Programme for the International Assessment of Adult
Competencies), conducted by the OECD to measure adults’ basic
skills in literacy, numeracy and problem solving in technology-rich
environments.

The wage premium on basic skills is relatively low in Sweden
compared with the OECD average, since Sweden has a relatively
compact wage structure. However, in Sweden there is a steeper fall
in the risk of unemployment or of exclusion from the workforce
the higher an individual’s skills level is, compared with the OECD
average.

In the report, older workers and people born outside of Sweden
are identified as future key groups in the labour market. In these
key groups it can be noted that the percentage of older people (55—
65 years of age) with good or high skills levels who have a job is 81
per cent, as compared to 50 per cent among those with insufficient
skills. Among people born outside Sweden with good or high skills
levels it can be noted that the percentage who have a job is 87 per
cent as against 51 per cent among those with insufficient skills.

A very important and positive result from the PIAAC survey is
that there are no significant differences between people born
outside Sweden or in Sweden as regards being in work, if the
individual's skills level is taken into account. Neither do the equal
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chances of being in work if you have good skills seem to be
explained by foreign-born people working to a greater extent in
occupations that do not correspond to their skills level. The same
picture emerges in an OECD study of Swedish PIAAC data that
controls for a large number of background variables. The Survey
assesses that the Swedish labour market on average does not seem
to be characterised by ethnic discrimination, but is mainly focused
on individuals' skills.

The results of the PIAAC survey show that in general Sweden
has a population with good human capital. At the same time there
is a relatively large proportion of the population with a very low
knowledge level. It is more common among older people than
younger to have weak skills. As regards foreign-born people, just
over 35 per cent have insufficient skills in both literacy and
numeracy, compared with about 5 per cent of native-born people.
According to the Survey’s analysis of PIAAC data concerning
numeracy, this seems also to apply to highly educated people from
common immigration regions in the Middle East and Africa, whose
results on average were lower than native-born people with a low
level of education and on par with immigrants with a low level of
education from North America and Western Europe.

For this reason, the Survey assesses that in many cases fairly
extensive supplementary education will be required, even for non-
natives with a high formal level of education, to ensure that they
are well integrated on the Swedish labour market. On the other
hand, with the right skill set, the chance to find work is equal to
that of native Swedes.

Better public welfare systems require more work

There are several factors that will probably mean that demand for
both welfare services and social insurance will increase in the
future; for example an ageing population, rising incomes and
technological progress that may influence treatment possibilities in
the health care sector. Structural change as a result of technological
development and internationalisation may increase demand for
social insurance.
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At today’s employment and taxation levels the demographically
conditioned increase in demand for publicly funded welfare will
lead, according to most scenarios, to a deficit in public finances by
and large every year up to 2040. A deficit in public finances for
several decades seems unlikely, however. It is more probable that
various measures will be taken to achieve balance in public finances.

According to scenarios, a higher level of ambition in welfare
would lead to large deficits in public finances for a long period,
given today’s employment rate and taxation level. Considerable
adaptation would therefore be required to be able to finance
improved welfare services without major public deficits.

To maintain and be able to develop public welfare systems in
future will require change. A higher number of hours worked,
raised taxes or re-prioritisation are basically the options available,
where potential for permanent improvement in public finances
varies. The Survey makes the assessment that the greatest potential
for developing publicly funded systems lies in increasing the
number of hours worked in the economy. In the short term, tax
increases can be used as a complement, but in the long term the
potential for funding improvements to public welfare systems
through raised taxes is limited.

The Survey does not believe that productivity increases in
publicly funded services would facilitate long-term financing of
public welfare systems to sufficiently meet continually increasing
demand for tax-financed welfare systems. Improved productivity in
the private sector would also have a very limited effect on public
financing, since a very large part of public consumption
expenditure is made up of salaries that in the long term tend to rise
at the same rate as in the business sector.

Distribution will be a future challenge

Pension incomes will increase in the future, for example as a result
of increasing real incomes and thus increased earned pension, but
also through indexation of pensions. Pensioners’ real purchasing
power will increase steadily to 2060. Despite the increase in real
incomes, pension incomes will increase considerably slower than
incomes for people who are working.
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The positive real income growth will not, however, benefit all
older people to the same extent. In the past decade the guarantee
pension has fallen from 35 to 30 percent in relation to the median
income of the population. This relative weakening will continue
since guarantee pensions are subject to price indexation rather than
wage indexation. To date this has been mitigated to some extent by
increased housing supplement and increased basic income tax
allowance.

The proportion of older people with a low economic standard —
where disposable income is less than 60 per cent of the median
income in the economy — will increase under current regulations.
In 2060 calculations show that about 50 per cent of female
pensioners will have a low economic standard (compared to 20 per
cent today) and among the oldest women the percentage will be
even higher. For men the proportion would increase to about 35
per cent in 2060 (from around 10 per cent today).

Since the Swedish pensions system is based on income earned in
Sweden many people born outside Sweden who have come here as
adults will have a relatively low income-based pension. The
guarantee pension includes a residence requirement in which full
guarantee pension requires 40 years of residence in Sweden after
the age of 25. Even if special rules exist for individuals who receive
a residence permit as a refugee, the residence requirement means
that many foreign-born people will not be entitled to full guarantee
pension when they retire from work. All in all this means that
many foreign-born people will have to resort to the means-tested
support for the elderly.

There is thus much to indicate that differences in material
wealth will become greater between working people and retired
people. The future could thereby include a line of conflict between
generations.

The 2015 Long-Term Survey of the Swedish Economy 2015 - a
future focus agenda

In view of the uncertainty about specific future circumstances that
follows from the long-term perspective the Survey has decided not
to make any detailed policy proposals. Instead, the 2015 Long-
Term Survey of the Swedish Economy indicates a desirable
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direction for formulating future and more concrete policy
proposals in a future focus agenda. This future focus agenda should
help improve the adaptive capacity of both individuals and society.
Through this Sweden's long-term economic development can be
strengthened.

The first part of the future focus agenda takes note of what is
required for all future resources in the economy to grow. High
productivity is the key to growing wellbeing. Productivity growth
is dependent on many factors, many of which are not included in
the public commitment. The Survey points out two important
tasks for the public policy makers, however: Formulating general
regulatory frameworks that promote the adaptive capacity of the
economy, and safeguarding good public administration that
contributes to a high level of trust in society.

The second part of the future focus agenda takes note of what is
required to ensure that a sufficiently large part of all future
resources can be used for a public welfare commitment in line with
the demands of the population. The Survey points out the
necessity of more hours worked to make it possible in the long
term to ensure tomorrow’s welfare, as tax increases and shifting
priorities will not be sufficient to maintain and develop welfare
systems in the long term. To achieve an increase in hours worked
initiatives are required above all to equip individuals with good
skills, since they are central both for entering the labour market
and for remaining there for a longer period.

General regulatory frameworks will promote the adaptive capacity of
the economy

It is not possible with any great certainty to predict the changes
that will take place in the Swedish economy, or the industries,
regions or individuals who will be affected by such changes.
Consequently, the Survey considers that the fundamental focus of
policy for good adaptive capacity should be general.

With this approach, the role of the government should be to
formulate general regulatory frameworks, and refrain from drawing
up rules that favour specific types of technology, markets or
consumers. In the opinion of the Survey, in most cases it is more
effective to transfer assessment and management of commercial
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risks to market actors, rather than public sector actors. It is also
part of the public commitment to apply a principle of prudence to
tax revenue. However, general, rather than selective, rules also have
other advantages, such as more effective allocation of resources and
greater transparency.

The Survey points to tax policy, housing policy, climate policy,
energy policy and labour market policy as policy areas whose
current regulatory frameworks now appear to be far or very far
from the ideal type of a generally formulated regulatory
framework. In these areas the regulations are characterised by a
large number of exceptions and — often historically grounded —
special rules that reduce adaptive capacity and invite strategic
behaviour on the part of actors.

At the same time the Survey wishes to emphasise that adaptive
capacity and general regulatory frameworks cannot be the sole
objective for a well-functioning economy, but must be balanced
against social, integrity and environmental considerations. In
particular in a situation where demographic or technological trends
are perceived to be accelerating, there is a risk that demands will
arise for rapid readjustment of regulatory frameworks and
economic policy to what are perceived to be new conditions. The
Survey points out the risks of deviating from or reducing the
quality of the work of government regulation to appease calls for
swift action from the surrounding community.

A high level of trust and good public administration need to be
protected and developed

The Survey considers that the high level of trust and the mainly
well-functioning public administration that exists in Sweden help
to strengthen the adaptive capacity of the Swedish economy. A
high level of trust has proved to co-vary with good economic
growth, high economic equality and a low level of corruption, but
also with a high educational level and sound public health. The
Survey wishes to emphasise that a high level of trust also
contributes to good adaptive capacity in the economy. A society
characterised by trust finds it easier to readjust to manage new,
future challenges.
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The Survey points out the clear correlation measured between
trust and the quality of a country's public administration, where
quality refers to both impartiality and the rule of law, and to
effectiveness. Maintaining the quality of and confidence in the rule
of law and public institutions should therefore be high priority
policy areas.

In the first place it is a matter of securing the foundations of the
rule of law. This refers to such things as fighting organised crime
and fighting increasing threats to politicians and public officials.
Safeguarding skills supply in the public sector and merit-based
appointments to public sector positions is important both to
ensure a high-quality basis for decision-making and to maintain
values of rule of law and equal treatment as well as the absence of
both negative and positive discrimination. Trust between people
and in social institutions may also be assumed to be dependent on
citizens perceiving that it is not possible to misuse the social
security systems or welfare services, or to evade the taxation
necessary to finance the welfare systems.

Effective administration at central government, regional and
municipal level is a concern for the entire economy. There are
many good reasons for clarifying the division of responsibilities,
adapting the organisation of health care, overall regional planning
etc. to new conditions, as well as making a more equal and
predictable application of regulations possible throughout the
country. To combat corruption and provide incentives for effective
use of municipal and regional funds, audit of local and regional
administration should be conducted impartially and professionally.

Long-term efforts to raise the quality of policy analyses,
including impact assessments, in the public sector, should be
started, even outside existing analysis agencies specialist areas. This
is important in the public sector at national, as well as local and
regional levels.

Education is the key to good skills required for work

The Survey notes that the type of work that does not require any
skills or just weak skills is relatively rare in Sweden. Conversely,
many Swedish firms operating in the international market are at the
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ends of value chains, where the work that is most productive is
done. It is central that Sweden maintains a high skills level in the
labour force to be able to meet future challenges from for example
digitalisation and internationalisation.

Consequently it is highly gratifying that the Swedish labour
market seems to mainly function on merit and is not
discriminatory. The correlation between an individual’s skills level
and the probability of having a job is strong, irrespective of a
person's ethic origin, for example.

The most important path to good skills is via education. The
foundation of a good level of skills must therefore be built in the
education system. The falling Swedish scores in the PISA
(Programme for International Student Assessment) test of young
people’s performance have rightly attracted great attention. The
inadequate prior knowledge from compulsory school risks leading
either to difficulties for pupils to achieve educational objectives at
upper secondary school and in higher education, or to reduced
requirements at higher educational levels to accommodate to the
prior knowledge of the student base. None of these lines of
development are appropriate in an increasingly knowledge based
economy. Given the fears that have existed of inadequate quality of
teacher training and the forecast inadequacies of trained teachers, it
would seem desirable to open alternative paths into the teaching
profession and to consider how to increase its attractiveness.

Young people do not seem to sufficiently include labour market
considerations when making their choice of education and
consequently establishment and matching problems arise. In the
opinion of the Survey it would seem warranted in view of this to
review the current highly decentralised system for dimensioning
different higher education programmes. The Survey also notes that
the interest of young people in choosing programmes in the
welfare sectors is limited, which can be a source of future
problems, as a major shortage of labour is predicted in those
sectors.

In a world where a longer working life with more changes of
occupation will probably be necessary, and where there is a greater
spread in the educational background of the population, human
capital in the population will need to be actively maintained and
developed over time. Consequently, it is important to give
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everyone the chance of continuing professional development and
adjustment necessary in their working life to enable them to adapt
to changed requirements.

Not least those who have lost or will lose their jobs as a result
of automation or digitalisation will need matching and adjustment
initiatives to find their way to new sectors in the labour market. It
is desirable that as many as possible of these individuals upgrade
their human capital and make themselves employable in more
qualified jobs in the labour market, since increased competition
will otherwise arise in the limited part of the labour market that
does not require a particularly high level of skills.

In the opinion of the Survey it is reasonable that a part of a
future increase in average life expectancy with relatively good
health is spent in the labour market, to secure financing of the
public welfare services. The most important mechanism to extend
working life is to ensure that an increase in life expectancy is
reflected in the age thresholds of the various welfare systems, as
has recently been suggested by a government inquiry.

In the opinion of the Survey it is important to safeguard the
economic benefits to older people of prolonging their working
lives. The rules for the occupational pension system need to be
reviewed with the aim of reducing features that invite curtailment
of working life. For low income earners who receive benefit from
means-tested support schemes, such as housing allowance,
measures to reduce marginal effects would increase the incentives
to work longer.

But economic incentives are probably not most important when
the decision to retire is made. The Survey therefore considers that a
central piece of the puzzle in extending working life must be to
make the work itself more attractive. Policy is relatively limited in
its ability to directly influence these factors; the main responsibility
lies with the social partners. However, to the public commitment
can be added stimulating employers to further improve the work
environment, and formulating regulatory frameworks that to a
greater extent give older workers the right to adapt their labour
force participation. Allowing educational initiatives to also benefit
older people may be a public commitment that is desirable to
maintain their productivity level, but also to make it more
meaningful to extend working life either in the context of the same

38



Langtidsutredningen 2015

occupation or in a new career. Finally, the Survey would like to
point to the fact that an important measure to extend average
working life would be to come to terms with the ongoing rise in
long-term absence from the labour market due to sickness.

The fact that foreign-born people with good skills seem to be
treated equally with native-born people with good skills indicates
that the introduction of foreign-born people into the labour
market can be considerably strengthened if only they can be
equipped with viable skills. In the opinion of the Survey people
with an academic education from their country of origin can be an
important source of high productive workers for the Swedish
labour market. At the same time it can be noted that even foreign-
born people with higher education from the predominant refugee
immigrant regions on average have very low basic skills levels. In
analyses of future trends there is nothing to indicate that it will be
easier to enter the Swedish labour market for people with weak
skills. Therefore it appears probable that supplementary
educational initiatives of high quality are the best solution for most
foreign born people, regardless of whether they have a high or low
level of education from their country of origin. The Survey
consequently believes that education must more clearly be both a
right and an obligation for a person coming to Sweden and
receiving support from the Swedish welfare system.

However, a policy emphasis on education should not exclude
more simple jobs. Simple service occupations — in retail, tourism
and household services, as well as in care work — today constitute
an important labour market for workers who have not yet become
established in the labour market. It is positive that some of these
service occupations, which were previously carried out in the black
economy or not at all, through public subsidies can now employ
people whose skills level would otherwise have made it difficult to
get a job. It may also be economically motivated to subsidise
employment of people who are particularly detached from the
labour market for various reasons. However, the Survey does not
consider it probable that it would be feasible to create a large low-
pay sector in the Swedish labour market. The reason is that — in
order to be effective in terms of the labour market — it would
require extensive changes to the Swedish welfare systems, which in
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turn would mean having to abandon many distribution policy
objectives.

More people in work is most important for financing future welfare

The greatest and most reliable way to combine increased public
welfare commitment with sustainable public finances is to increase
the number of hours worked in the Swedish economy. The two
greatest potential sources of more hours worked in Sweden of the
future will in the opinion of the Survey be older people and
foreign-born people.

The Survey’s scenarios show that the impact on public finances
of a raised retirement age can be expected to be considerable. In
many respects Sweden has a labour market that stimulates older
people’s labour force participation; for example a pension system
that rewards an extended working life in that it is based on life-long
income, a work environment that is generally good and taxation
rules that favour older workers.

The Survey considers that it is misleading to analyse and discuss
immigration that predominantly consists of refugees and their
families in terms of whether it will "pay off" or not. The public
commitment should instead, as is the case with development
policy, mainly be seen as an expression of a democratically agreed
level of humanitarian generosity, On the other hand, in the opinion
of the Survey it is important to try to estimate the impact on public
finances and the economy of this commitment, in the same way as
for other public commitments. The scenarios show that if Sweden
succeeds in raising the average level of employment among
immigrants from countries in the most common immigrant regions
outside Europe by an average of 10 percentage points in the period
to 2060, foreign-born people will help to reduce the negative
general government net lending balance, which is mainly a result of
Sweden's ageing population.

Over the extended period of time studied by the Long-Term
Survey of the Swedish Economy the scenarios show that both the
weakly positive net effect of improved integration and the weakly
negative effect without improved integration are relatively small
compared with the effects that can be achieved by extending
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working life through a higher retirement age for all groups. An
alternative scenario that estimates the effect of a higher average
immigration level to 2060 indicates that public finances may then
deteriorate in the earlier part of the period and improve in the latter
part, but that the effects are limited over the entire period.

The Survey assesses that some margin for tax increases with the
right profile could be utilised, with limited negative effects on
growth. But it is important to note that tax increases constitute a
short-term solution. If the tax ratio must be gradually raised to
finance steadily increasing demand it will relatively soon become
impossible to find new taxes that do not have a clear negative effect
on the functioning of the economy and thus on growth.

In the opinion of the Survey it is inevitable that difficult
priorities will have to be made, regardless of the growth in hours
worked, but of course to a greater extent the worse the growth is.
This may refer to the choice between welfare services and transfers,
between social care services and education, between pensions and
other social insurance, and between expenditure reductions and tax
increases. At the same time it is important to remember that all
indications are that material wealth in Swedish society will increase
substantially in coming decades. An alternative to reprioritisation
in publicly funded welfare services is to allow more welfare services
to be privately funded. Such a reprioritisation may, however, widen
social divides.
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1 Inledning

Lingtidsutredningens syfte ir att utgéra underlag foér den
ekonomiska politiken och bidra till debatten 1 ekonomisk-politiska
frigor. En central uppgift ir att analysera utmaningar och méjlig-
heter fér den svenska ekonomin pd ling sikt genom att ge en
samlad bedémning av den ldngsiktiga ekonomiska utvecklingen.

I betinkandet beskrivs den lingsiktiga ekonomiska utvecklingen
med hjilp av analyser frin bla. bilagor till Lingtidsutredningen
2015. Tidsperspektivet 1 analyserna varierar, men stricker sig som
lingst fram till 2060, vilket ocks3 dr utredningens huvudperspektiv.
Ett antal frigestillningar som bedéms vara viktiga f6r den svenska
ekonomins utveckling de kommande &ren diskuteras.

1.1 Langtidsutredningen 2015 analyserar
férutsattningarna for tillvaxt och valstand

Lingtidsutredningen har traditionellt varit inriktad pd att beskriva
mojligheterna att dstadkomma en god ekonomisk tillvixt.
Ekonomisk tillvixt 4r grunden for ett bibehdllet eller okat
materiellt vilstind men som mditt pd allmin livskvalitet har
ekonomisk tillvixt stora begrinsningar. I betinkandet anvinds
forindringstakten 1 bruttonationalprodukten (BNP) som mitt pd
ekonomisk tillvixt. Nigot vedertaget métt pa vilstind finns inte. I
utredningen anvinds begreppet wdilstind nir ett allmint
vilbefinnande och livskvalitet avses, medan begreppet materiellt
vilstdnd avser den del av vilstindet som kan mitas med hjilp av

BNP (se ruta).'

! Begreppet vilstind har genom hela betinkandet denna betydelse medan ordet vilfird
fungerar som samlingsnamn for de delvis eller helt skattefinansierade tjinster och de
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For att ett land ska ha en lingsiktigt gynnsam ekonomisk
utveckling krivs en kontinuerlig strukturomvandling dir ekono-
mins aktdrer anpassar sig till nya férhllanden, vilket bl.a. leder till
att forildrade och ineffektiva verksamheter slis ut och ersitts av
nya, mer effektiva. Att frimja en sddan omvandlings-process ir
samhillsekonomiskt effektivt och bidrar pd sikt till en vilstinds-
héjande anvindning av resurserna. Det ir inte mojligt att 1 forvig
veta vilka verksamheter som kommer att finnas kvar och vilka som
ska liggas ner, men politiska beslut kan férsvira eller underlitta
omvandlingsprocessen.

Léngtidsutredningen 2015 analyserar ekonomins funktionssitt
med ett brett perspektiv. Ett huvudtema ir dock hur den
ekonomiska politiken bor utformas for att frimja en langsiktig
ekonomisk utveckling med hogt vilstind. Frigor som tas upp ir
hur vil arbetsmarknaden fungerar, hur strukturomvandlingen kan
paverka och paverkas av produktivitetstorindringar, liksom frigor
om fordelningen av vilstdndet och mgjligheterna att 1 framtiden
finansiera de offentliga vilfirdssystemen.

Tillvixt och vilstand

Ekonomisk tillvixt anvinds ofta som indikator pd sociala
framsteg och for att jimféra linders framgingar 1 olika
avseenden. Med ekonomisk tillvixt avses forindringen 1
marknadsvirdet pd varor och tjinster som tillverkas eller
tillhandahdlls inom en ekonomi vid en viss tidpunkt. Det
vanligaste sammanfattande mdttet pd virdet av producerade
varor och tjinster 1 en ekonomi ir BNP och ekonomisk tillvixt
mits dirfér vanligtvis som férindringstakten 1 BNP. Utform-
ningen av de konceptuella och statistiska grunder som under-
bygger BNP-mittet och de underliggande nationalriken-
skaperna har utvecklats 6ver tid och det finns 1 dag en
internationell standard som mojliggor jimforelser mellan
linder.’

transfereringar som stat, landsting och kommun tillhandahiller vid t.ex. sjukdom,
arbetsldshet och dlderdom.
? Lequiller och Blades (2014).
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Begreppet vilstind brukar beteckna det virde en individ fir
av att tillfredsstilla sina preferenser. Det kan exempelvis handla
om konsumtion av varor och tjinster men begreppet omfattar
dven annat, exempelvis hilsa, sociala relationer och
yttrandefrihet. For att vilstdndet ska kunna tjina som ett mitt
pd vilbefinnande i samhillet krivs emellertid att individers
vilstdind kan aggregeras till grupp- eller samhillsniv, vilket
medfor sdvil teoretiska som praktiska svirigheter och det finns
heller inget allmint vedertaget mitt pa vilstdnd.’

I avsaknad av ett tillfredsstillande mdtt pd det samlade
vilstindet 1 samhillet anvinds 1 stillet ofta BNP per capita.
Eftersom BNP ir ett métt pd det totala virdet av producerade
varor och tjinster 1 en ekonomi innebir en hdgre BNP-niv4, allt
annat lika, att individers mojligheter att tillfredsstilla sina
preferenser 6kar. Anvindandet av BNP som vilstindsmdtt kan
dock leda till bide 6verskattning och underskattning av
vilstdndet. Exempelvis kan BNP-tillvixt skapas genom att
arbetskraften arbetar mer, men om det sker pd bekostnad av
fritid, vilket ocksi virdesitts av minniskor, kan nettoeffekten
pa vilstindet vara negativ. Ytterligare ett skil till 6verskattning
av BNP ir att minga naturresurser och ekosystemtjinster inte
prissitts pd marknader. Produktion som leder tll skador pd
miljon bokfoérs dirfor som en 6kning av BNP, dtminstone
kortsiktigt.

Varor och tjinster som bidrar till minniskors vilstdnd men
som inte ingdr i nationalrikenskaperna, exempelvis for att de
produceras i en informell sektor eller i hemmet, bidrar diremot
tll att BNP underskattar vilstindet. Vilstdndet kan ocksd
underskattas 1 samband med att en allt storre del av minniskors
konsumtion bestdr av digitala tjinster, som limnar ett relativt
litet bidrag till nationalrikenskaperna 1 férhdllande till de virden
de genererar for individen. Detta ir dock inte unikt f6r digitala
ganster, utan giller all nytta som faller utanfér betalnings-
strdmmarna, exempelvis de flesta naturupplevelser.

Vilka begrepp och métt som anvinds i beskrivningen av
ekonomins utveckling har betydelse f6r vilka beslut som fattas —

* Fleurbaey (2009).
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en reform som stirker BNP-tillvixten kan samtidigt ha negativa
effekter pd vilstindet. Det ir dirfor viktigt att vara medveten
om dessa métts fortjinster och begrinsningar, om de ska stédja
utvecklingen mot ett 6kat vilstdnd pa l8ng sikt.

1.2 Sverige har ett gott utgangslage for att mota
framtiden

I Lingtidsutredningen 2015 riktas uppmirksamheten 1 huvudsak
framdt, men 1 detta avsnitt tecknas dven en bild av utgdngsliget for
Sverige som land. Syftet dr inte att utvirdera den ekonomiska
politik som har férts utan att ge en bild av utgdngsliget.
Utredningens 6vergripande beddmning ir att Sveriges utgingslige
ir gott. Vid en internationell jimforelse ligger Sverige bra till pd
ménga samhillsomriden som ir viktiga infér framtiden.

Ett sitt att jimfora levnadsstandard och ekonomins strukturella
funktionssitt mellan linder 6ver tid ir med hjilp av den s.k.
vilstdndsligan. Vilstindsligan jimfor OECD-lindernas kopkrafts-
justerade BNP per capita.® Sverige 1g 2014 pd en dttondeplats i
vilstdndsligan efter att ha klittrat uppdt under 2000-talet. Vid
slutet av nittiotalskrisen 1993, 18g Sverige som ligst pd trettonde-
plats bland OECD-linderna.

Sverige har dessutom 1 ett internationellt perspektiv en mycket
jimn inkomstférdelning. Enligt bilaga 2 till 2015 &rs ekonomiska
vérproposition hade Sverige tillsammans med Slovakien, Slovenien
och Tjeckien ligst inkomstskillnader bland EU:s medlemslinder
2012°

I bérjan av 1990-talet uppgick Sveriges statsskuld tll over 75
procent av BNP. Direfter har det gjorts stora férindringar av det
finanspolitiska ramverket.® Statsskulden som andel av BNP har

* Kopkraftsjusterad BNP per capita ir ett mycket grovt mitt och skillnaderna mellan linder
ir ofta s& sm4 att det inte krivs sirskilt stora férindringar for att placeringen ska pdverkas.
En hogre placering behover inte innebira ett hogre vilstind i landet. Men om ett land
trendmissigt forbittrar sin placering kan det indikera att man lyckas relativt vil med att
anpassa ekonomin till strukturella férindringar.

> Prop. 2014/15:100.

¢ Det finanspolitiska ramverket ir ett antal principer {6r finanspolitiken som idven brukar
benimnas budgetreglerna. Bland annat anger det finanspolitiska ramverket hur Sveriges
statsbudget ska se ut och hur besluten ska fattas i riksdagen.
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minskat markant och uppgick 2014 till 36 procent av BNP. Enligt
en underlagsrapport till Finanspolitiska rddets rapport 2013 finns
det flera faktorer som anses ha bidragit till férbittringen av de
svenska offentliga finanserna och det finns starka skil att tro att
det finanspolitiska ramverket utgjort ett viktigt bidrag.” En viktig
torklaring till att ramverket har fungerat vil ir att det har haft ett
brett politiskt stod.

I ett internationellt perspektiv framstir dven det svenska
foretagsklimatet som gott. I Virldsbankens index f6r kostnaderna
att driva foretag rankades Sverige pd plats 8 av 189 linder i 2015 &rs
rapport. Syftet med indexet idr att forsoka uppskatta och jimfora
regelbérdan fér sm3 och medelstor féretag i olika linder.®

Sverige framstdr 1 minga avseenden som ett foregdngsland pd
miljdomrddet. Trots virt kalla klimat hade Sverige 2012 de fjirde
ligsta koldioxidutslippen per capita i OECD (se figur 1.1). En
viktig forklaring till de liga koldioxidutslippen i Sverige ir att en
stor del av elproduktionen utgérs av vatten-, kirn- och vindkraft,
vilka 4r i det nirmaste utslippsfria. Aven Sveriges koldioxidskatt
har spelat en viktig roll fér de 1ga utslippen.’

7 Molander och Holmquist (2013).

8 Virldsbanken (2015a).

? De globala utslippen piverkas ocksé av utslippsintensiteten i de varor som importeras till
och exporteras frin Sverige. Utdver klimatfrigans grundliggande globala karaktir pekar
detta ytterligare pa vikten av globala éverenskommelser och global prissittning av koldioxid.

47

Inledning



Inledning

Langtidsutredningen 2015

Figur 1.1 Utslapp av koldioxid i OECD 2012
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Kalla: International Energy Agency (2015).

Sverige har kommit l&ngt dven nir det giller andra miljorelaterade
problem. S&vil styrmedel som teknisk och organisatorisk
utveckling har bidragit till att 6vriga luftburna utslipp har minskat
kraftigt. Vattendistribution och avfallshantering hiller hég kvalitet,
tillvixten 1 skogen har under de senaste &rtiondena varit avsevirt
storre in avverkningen. Samtidigt kvarstdr utmaningar pa nistintill
samtliga miljdomriden, ndgot som dessutom kan komma att
forstirkas av klimatférindringarna.

Sveriges befolkning lever allt lingre. Den férvintade livslingden
1 Sverige vid 65 &rs dlder ir i dag 86 dr f6r kvinnor och 83 ir for
min. I ett internationellt perspektiv innebir det tionde respektive
elfte plats bland virldens linder. Samtidigt som manga lever linge
ir den ekonomiska standarden foér personer dver 65 &r relativt god
bide internationellt sett och jimfoért med den svenska befolkningen
som helhet. Enligt OECD ir de vidrd- och omsorgstjinster som
tillhandahills genom det allminna vilfirdssystemet en starkt

bidragande faktor."

1 OECD (2013).
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Pensionssystemen 1 vistvirlden har i allminhet varit alltfér
generdsa for att vara finansiellt uthdlliga nir medellivslingden 6kat.
Méinga linder har skjutit problemet framfér sig, men Sverige var
relative  tidigt ute med att reformera pensionssystemet.
Konsultfirman Mercer genomfér arliga bedémningar av virldens
pensionssystem pd basis av finansiell uthéllighet, tickningsgrad och
hur robust systemet ir.'"' I 2015 4rs rapport hamnar Sverige pd
fjarde plats vid en jimforelse av 25 linders pensionssystem (se figur
1.2). Utformningen av pensionssystemet och dvriga stdd till dldre
kan pd sikt dock leda till att andelen pensionirer med l3g relativ
ekonomisk standard 6kar om inte pensionsildern stiger med
medellivslingden, se kapitel 5 fér en mer ingdende diskussion.

Figur 1.2 Melbourne Mercer Global Pensionindex
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Kalla: http://www.globalpensionindex.com/wp-content/uploads/Melbourne-Mercer-Global-Pension-
Index-2015-Report-Web.pdf.

Det svenska utbildningssystemet fungerar i minga avseenden vil.
Den genomsnittliga utbildningsnivin ir hoég och utbildnings-
deltagandet ir hogt vid en internationell jimforelse. Aven sett till

" Melbourne Mercer Global Pension Index produceras gemensamt av Mercer och Australian
Centre for Financial Studies.
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nivin pd firdigheter hos den vuxna befolkningen stir sig Sverige
bra. Enligt PIAAC-studien av vuxnas firdigheter tillh6r Sverige de
frimsta linderna i OECD och den absoluta toppen nir det giller
problemlésning pd dator.”” Den genomsnittliga firdighetsnivan i
lisning har dock férsimrats sedan mitten av 1990-talet. Dessutom
verkar resultatférsimringarna 1 PISA-undersdkningen sedan 2000
ha gett avtryck 1 resultaten f6r motsvarande &ldersgrupper i
PIAAC.” Detta tyder pi att de férsimrade skolresultaten kan ha
lingsiktiga effekter pd humankapitalbildningen.

Sverige har i flera avseenden en av vistvirldens bist fungerande
arbetsmarknader. Sivil arbetskraftsdeltagandet (81,1 procent) som
sysselsittningsgraden (74,4 procent) var 2013 hoégst bland EU-
linderna och i toppen bland OECD-linderna (se figur 1.3). Sverige
hade ocksd den ligsta andelen ldngtidsarbetslésa inom EU. En stor
och vilutbildad arbetskraft har varit en viktig forutsittning for att
gora den svenska ekonomin konkurrenskraftig. Allt fungerar dock
inte vil pd den svenska arbetsmarknaden. Arbetslésheten har de
senaste dren varit 6ver OECD-genomsnittet och skillnaden mellan
inrikes och utrikes féddas stillning p arbetsmarknaden ir bland de
storsta1 EU.

Som framgitt finns ett antal faktorer som talar f6r att Sverige
dven 1 framtiden kommer att kunna hivda sig vil i den
internationella konkurrensen. Utmaningen ir att dven framover
bevara Sveriges styrkor och att anvinda dem pd ett sitt som
mojliggor ett ldngsiktigt hogt vilstdnd f6r medborgarna.

2 PIAAC (Programme for the International Assessment of Adult Competencies) genomférdes
for férsta gdngen 2011-2012. PIAAC ir en OECD-initierad studie vars syfte ir att beskriva
och jimfora grundliggande i ldsning, rikning och problemlésning med dator hos den vuxna
befolkningen (16-65 dr) 1 23 linder. Cypern och Frankrike deltog endast i de delar som
avser lisning och rikning.

13 PISA (Programme for International Student Assessment) ir en kunskapsmitning som
genomfdrs av OECD vart tredje &r sedan 2000. I PISA jimférs kunskapsnivdn hos 15-
3ringar 1 lisforstielse, matematik och naturvetenskap. I den senast redovisade mitningen
(2012) deltog 65 linder. (I Kina deltar Shanghai, Macao, Hongkong som egna enheter).
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Figur 1.3 Sysselsattningsgrad 2013 i befolkningen 15-64 ar
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1.3 Trender som paverkar den langsiktiga
ekonomiska utvecklingen

Lingtidsutredningen 2015 ska utgoéra underlag vid utformningen av
den ekonomiska politiken pd ling sikt. Det ir dirfoér relevant att
bedéma vilka trender som kan férvintas prigla utvecklingen 1
framtiden. Utredningen har wvalt att sdrskilt lyfta fram fyra
utvecklingstrender som férvintas ha betydelse f6r hur ekonomin
och sambhillet utvecklas, nimligen den tekniska utvecklingen, den
fortsatta internationaliseringen, den demografiska foérindringen
samt klimatdtaganden och klimatférindringar. I de foljande
avsnitten beskrivs dessa fyra utvecklingstrender &versiktligt, en
mer ingdende beskrivning finns i kapitel 2. Direfter diskuteras hur
trenderna pdverkar dels varandra och dels den samlade efterfrigan i
ekonomin.

1.3.1  Teknisk utveckling utgér drivkraft for omvandling

En viktig drivkraft fé6r ekonomins omvandling ir den tekniska
utvecklingen. Nya arbeten tillkommer och andra férsvinner i take
med att nya varor och tjinster ersitter gamla. Samtidigt som den
tekniska utvecklingen kan skapa produktivitetsvinster i ménga
sektorer kan den leda till stora utmaningar.
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Den tekniska utvecklingen férvintas dven fortsittningsvis utdva
ett starkt forindringstryck pd Sveriges oppna, digitaliserade och
forskningsintensiva ekonomi. Sverige har hittills varit en relativt
framgdngsrik nation nir det giller bide informations- och kom-
munikationsteknik (IKT) och bioteknik, vilket skapar méjligheter
att dven ta del av teknikutvecklingens framtida produktivitets-
vinster. Samtidigt stiller teknikutvecklingen krav pd omstillning
och flexibilitet, vilket kan komma att innebira utmaningar f6r bade
det svenska utbildningssystemet och den traditionella svenska
arbetsmarknadsmodellen.

1.3.2 Internationaliseringen fortsatter

Globalisering och internationalisering ir begrepp som har minga
dimensioner. I en samhillsekonomisk kontext handlar det bl.a. om
internationell handel, internationalisering av foéretagande och
igande, internationella fléden av minniskor, kapital och kunskap,
internationella regelverk och global spridning av konsumtions-
monster.

Internationaliseringen har en ling historia, under vilken
perioder av 6kad interaktion mellan ekonomier har avlgsts av
perioder priglade av storre isolering. Det finns nu tecken som
tyder pd att den redan omfattande internationaliseringen successivt
fortsitter att 6ka. Virldshandeln har utvecklats snabbare in
produktionen, inte minst eftersom nya snabbvixande ekonomier
under de senaste decennierna kraftigt 6kat sin handel. Ocksi
teknikutvecklingen bidrar till den 6kande internationaliseringen,
inte minst genom att sprida idéer, vilket talar fér att trenden mot
en allt mer integrerad virldsekonomi forstirks. I samma riktning
gir den liberalisering av virldshandeln som foljer av de frihandels-
avtal som har slutits och hiller pd att férhandlas. Andra viktiga
faktorer som har gynnat en 6kad virldshandel under de senaste
decennierna ir kraftigt minskade transport-och kommunikations-
kostnader.

En o6kande internationalisering ir alltsd en tydlig trend. Det
finns dock vissa tecken pd att den ekonomiska globaliseringen har
mattats av ndgot efter finanskrisen. I synnerhet bank- och
finansmarknaderna har visat tecken p& avglobalisering och en
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dtergdng till nationella marknader — dir internationellt verkande
banker har 6kat sin lnegivning pd hemmamarknaden — samuidigt
som riskreducerande lagstiftning gir i en liknande riktning."* De
faktiska  grinsoéverskridande ekonomiska flodena forefaller
emellertid vara pd vig att dterhimta sig (se figur 2.2).

1.3.3  Demografiska forandringar stiller krav pa anpassning

Forindringar 1 befolkningens sammansittning har stor betydelse
for savil framtida tllvixt och produktivitetsutveckling som
mojligheterna att finansiera de offentliga vilfirdssystemen. Under
de kommande decennierna férvintas en stor folkékning i Sverige.
Ar 2060 beriknas Sveriges befolkning uppgs till 12,9 miljoner, en
okning frin dagens nivd med mer in 3 miljoner. Tillvixttakten
forvintas vara som stdrst under de nirmaste &ren, frimst till f6ljd
av en fortsatt hdg invandring.

En tydlig demografisk forindring under de kommande
decennierna i Sverige ir den vixande andelen ildre i befolkningen.
Forskjutningen mot en stérre andel dldre ir dock dnnu tydligare 1
andra delar av virlden."”

De demografiska férindringarna kommer att ha betydelse for
arbetskraftens utveckling och dirigenom kommer ocksi forut-
sittningarna fér den ekonomiska utvecklingen att pdverkas. Att allt
fler 1 de mest yrkesaktiva och ildre dldrarna ir fédda utomlands
kommer att ha betydelse foér bla. arbetskraftsdeltagandet. Aven
den internationella demografiska utvecklingen kan paverka den
svenska arbetskraften och arbetsmarknaden. I stora delar av virlden
minskar andelen av befolkningen 1 yrkesverksam 3lder, vilket
innebir att konkurrensen om arbetskraft och kompetens férstirks
pd en allt mer internationaliserad arbetsmarknad.

Den positiva trenden att vi lever allt lingre leder samtidigt till en
hégre f6rsérjningsbérda fér dem som arbetar. Dessutom kommer
Sveriges befolkning i allt stérre utstrickning att koncentreras till
storstadsregionerna medan férsorjningsbérdan 1 framtiden bedéms
oka mest 1 de perifera delarna av landet. Detta 1 kombination med

' Jfr exempelvis van Bergeijk (2010) och van Rijckeghem och Weder di Mauro (2014).
!5 United Nations (2013) och SCB (2015a).
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att en allt storre andel av befolkningen har utlindsk bakgrund
kommer att stilla krav pd anpassning av ekonomin och vilfirds-
systemen. Anpassningskraven kommer att utgéra betydande
utmaningar for den svenska ekonomin.

1.3.4  Bade klimatforandringar och klimatataganden andrar
forutsattningarna

Liksom &vriga utvecklingstrender paverkar klimatrelaterade
dtaganden och forvintade klimatférindringar ekonomin genom
samband som pdverkar bide produktivitet och efterfrigan.
Klimatférindringar kopplade till utslipp av vixthusgaser vintas ge
en ling rad effekter, varav minga potentiellt allvarliga. T vilken
utstrickning den globala ekonomin och enskilda nationer drabbas
beror dock p& manga faktorer. Hit hér den internationella och den
nationella klimatpolitikens utveckling och hur effektivt linder
lyckas genomfora 4tgirder som leder till minskade utslipp.
Utvecklingen samverkar ocksd i hég grad med de andra trender
som diskuteras i1 detta kapitel. Ett exempel ir att klimatfor-
indringarna pdverkas av sivil den tekniska utvecklingen som den
demografiska utvecklingen och internationaliseringen, samtidigt
som utvecklingen pd alla dessa omriden delvis kommer att bero pd
hur klimatet férindras.

Jordens klimatreglerande system ir mycket komplexa, vilket
innebir stora osikerheter om vilka effekter pd vider, havsnivg,
firskvattentillgdng, biologisk mdingfald, osv. som varje given
temperaturdkning innebir. Effekten pd vilstind och ekonomisk
utveckling beror dessutom pd hur vil virldens samhillen och
ekonomier lyckas anpassa sig till foérindringarna. Anpassning
kommer i storre eller mindre utstrickning att krivas i ekonomins
samtliga sektorer. Energisystem kommer att utsittas for pa-
frestningar; forutsittningarna for jordbruk, skogsbruk och fiske
forindras; bebyggelse, infrastruktur fér transport, vatten-
férsérjning och avfallshantering kommer 1 stérre utstrickning att
utsittas for dversvimning, ras och erosion; minniskors och djurs
hilsa kommer att pdverkas av extrema viderhindelser och
forindrad smittspridning. De direkta effekterna bedéms visserligen

54



Langtidsutredningen 2015

bli mindre 1 norra Europa och Sverige dn 1 minga andra delar av
virlden, bl.a. sédra Europa, men de bedéms ind3 bli betydande.'
De indirekta effekterna pid ekonomin kan dessutom bli mycket
omfattande, dels genom relativprisférindringar som pdverkar
import och export, dels genom effekter pd det finansiella systemet
(inklusive forsikringsbranschen). Det kan ocksd komma att ske en
okad migration frin omriden dir de direkta effekterna allvarligt
férsvirar minniskors tillvaro."”

1.3.5 Trenderna paverkar efterfragemonsteret

De fyra ovan nimnda utvecklingstrenderna ir sammanlinkade pd
en rad mer eller mindre komplexa sitt, bdde med varandra och med
andra skeenden i ekonomin. En del av den demografiska trenden
kan t.ex. ses som ett uttryck fér en 6kande internationalisering,
samtidigt som den allt hogre medellivslingden 1 hég grad piverkats
av den tekniska utvecklingen.

Forindringar 1 efterfrigeménstret kan ha betydande effekter pd
en ekonomis struktur och funktionssitt och utgér en viktig
drivkraft for strukturomvandling. Efterfrigan pd olika varor och
yinster dndras over tid, ndgot som 1 hoég grad pdverkas av de fyra
utvecklingstrenderna. P3 aggregerad niv8 kan efterfrige-
forindringar orsakas av exempelvis indrade preferenser hos
konsumenter, teknisk utveckling eller indrad demografisk
sammansittning.

Under de senaste decennierna har efterfrigan pd tjinster okat i
avancerade ekonomier. I Sverige o©kade hushéllens tjinste-
konsumtion frdn 23 procent till 31 procent av hushillens totala
konsumtionsutgifter mellan 1980 och 2013." Efterfrigan pa
tjdnster paverkas av inkomstférindringar. Med empiriskt stéd antas
traditionellt att inkomstékningar leder till mer in proportionerliga

' Medeltemperaturen i Sverige beriknas enligt SMHI till nista sekelskifte 6ka med 2-6
grader och medelnederbérden med upp till 50 procent, mest i norra Sverige. Flodena i
Sveriges vattendrag vintas 6ka vintertid och minska sommartid, antalet dagar per & med
snoticke forvintas minska med 40-80 dagar. Se SMHI (2015).

7 Utférliga beskrivningar finns i IPCC:s femte utvirderingsrapport, se t.ex. IPCC (2014a)
kap. 10 Key Economic Sectors and Services och kap. 19 Emergent Risks and Key
Vulnerabilities, samt IPCC (2014b), kap. 23 Europe. For en beskrivning av f8rvintade
effekter i Sverige, se SMHI (2014) och SMHI (2015).

¥ SOU 2015:X, Bilaga 1 till Lingtidsutredningen .
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okningar 1 hushéllens efterfrigan pd tjinster.” Detta samband
motiveras vanligtvis med att varor, 1 jimférelse med tjinster, anses
uppfylla relativt grundliggande behov hos konsumenter.” Hogre
inkomster leder till att det uppstdr en viss mittnad pd varu-
konsumtion nir de grundliggande behoven vil ir tillgodosedda,
vilket fir konsumenterna att i hogre grad bérja efterfriga tjinster.
Framfor allt dr det efterfrigan pd hushillsnira tjinster och vird-
tjinster som okar 1 takt med hogre inkomster. Dessutom med{or
den s.k. inkomsteffekten att efterfrigan pd fritid kan stiga vid
inkomstdkningar, sirskilt 1 grupper med hogre inkomstnivier.
Dirigenom kan dven efterfrigan pd resor, hotellboende och andra
fritidsrelaterade tjinster oka.

De ildres behov avspeglar sig i konsumtion av offentligt
finansierade vdrd- och omsorgsrelaterade tjinster samt i privat
konsumtion av komplement eller substitut till offentligt tillhanda-
hillna servicetjinster. Efterfrigeforskjutningarna mot vird- och
omsorgsrelaterade tjinster forstirks av att allt fler och bittre
behandlingar kan erbjudas patienter till {6]jd av utvecklingen inom
bioteknik samt nano- och materialteknik (se avsnitt 2.1.1).
Samtidigt som de utdkade behandlingsméjligheterna ir positiva for
den enskilde patienten, kan de medféra problem i form av ¢kade
kostnader f6r den offentliga sektorn.

Utvecklingen mot en stérre tjinstesektor gir dven att koppla till
den digitala tekniken. Vissa produkter som tidigare konsumerades i
form av varor erbjuds i dag genom digitala tjinster. Exempelvis
ersitts CD-skivor av strémmad musik och fysiska tidningar med
digitala upplagor. Liga marginalkostnader medfoér att minga av
dessa digitala tjinster ir tillgingliga f6r konsumenter till 13g eller
ingen kostnad. Efterfrigan pi sddana gratistjinster har dirfér
potential att generera ett dkat vilstdnd f6r konsumenter. Samtidigt
limnar konsumtionen av dessa tjinster enbart ett relativt litet
bidrag till BNP, vilket kan pdverka den uppmitta tillvixttakten i
ekonomin. De digitala tjinsterna innebir ocksd utmaningar for de
berérda sektorerna som méste anpassa sig till férindrad efterfrigan
och konkurrens.

! Detta ir ekvivalent med att efterfrigan pi tjinster uppvisar en inkomstelasticitet som ir
stdrre dn 1, vilket ocksd dr huvudslutsatsen i den empiriska litteraturen. En &versikt finns i
Schettkat och Yocarini (2006).

2% Schettkat och Yocarini (2006).

56



Langtidsutredningen 2015

Under senare &r har idven tonvikten inom svensk export
forskjutits mot tjinster. Ar 2014 utgjorde exporten av tjinster ca
30 procent av den totala exporten. Komplexa och globalt utspridda
produktionsprocesser har medfort att foretag specialiserar sig inom
vissa produktionsled, 1 stillet fér att producera firdiga varor och
ginster. I dessa produktionsprocesser har minga svenska foretag
inriktat sig mot att erbjuda relativt hogkvalificerade tjinster.”

Sammantaget indikerar de forindrade efterfrigeménstren att
yjinstesektorns betydelse for svensk ekonomi kan komma att 6ka
ytterligare framover. For att denna utveckling ska leda till en
fortsatt god produktivitetsutveckling, stills krav pd anpassnings-
formiga bide pd arbetsmarknaden och i ekonomins funktionssitt.

1.4 Huvudbetédnkandets disposition

I kapitel 2 beskrivs de identifierade utvecklingstrenderna mer
ingdende. Direfter presenteras nigra olika scenarier fér den
svenska ekonomins utveckling framéver. Utvecklingstrenderna och
scenarierna utgdr en bakgrund till analyserna 1 kapitel 3-5.

En god produktivitetsutveckling ir central for landets vilstind.
I kapitel 3 diskuteras dels sambanden mellan produktivitets-
utveckling och vilstdnd, dels vilka krav pd anpassning som
utvecklingstrenderna stiller pd ekonomins aktorer for att en god
produktivitet ska kunna bibehillas dven pi ldng sikt.

En vil fungerande arbetsmarknad bidrar ull att skapa béde
tillvixt och méojlighet att finansiera de offentliga vilfirdssystemen.
I kapitel 4 ligger fokus pd vilka utmaningar utvecklingstrenderna
innebir fo6r mojligheterna att forbittra den svenska arbets-
marknaden. Sirskilt fokus riktas mot de nyckelgrupper — ildre och
utrikes fédda — som kan sigas utgdéra den stdrsta outnyttjade
arbetskraftspotentialen.

Utgdngspunkten i betinkandet ir att Sverige dven 1 framtiden
ska vara en vilfirdsstat med omfattande offentligt finansierade
vilfirdssystem. I kapitel 5 behandlas de utmaningar som de
offentliga vilfirdssystemen kan komma att stillas infér 1 framiden.

2! Tillvixtanalys (2014).
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I det avslutande kapitel 6 presenterar utredningen, mot
bakgrund av den tidigare analysen, en inriktningsagenda for fram-
tiden som foreslds vara styrande for den ekonomiska politiken och
framtida policyférslag.
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2 Ekonomisk utveckling pa lang
sikt

Lingtidsutredningens arbete syftar bl.a. till att ge en samlad bild av
den ekonomiska utvecklingen pd ldng sikt. Inom ramen for arbetet
med Lingtidsutredningen 2015 har dirfor olika scenarier 6ver
tinkbara utvecklingsvigar pd l8ng sikt tagits fram, vilka presenteras
i detalj 1 en bilaga till utredningen.”” Scenarierna baseras pd
bedémningar av skeenden inom en rad omriden.

Den tekniska utvecklingen, internationaliseringen, demografiska
férindringar samt klimatdtaganden och klimatférindringar ir fyra
trender som enligt utredningen férvintas ha stor betydelse fér hur
ekonomin och samhillet utvecklas framover. Trenderna bidrar till
omvandlingstrycket 1 ekonomin och dirigenom ull struktur-
omvandlingen och de kommer att pdverka sivil produktivitets-
tillvixten som arbetsmarknaden och de offentliga finanserna.

I detta kapitel beskrivs de fyra trenderna, strukturomvandlingen
samt scenariernas bild av den svenska ekonomins ldngsiktiga
utveckling nir det giller antal arbetade timmar, produktivitet och
BNP.

2 SOU 2015:X, Bilaga 1 till Léngtidsutredningen.
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2.1 Langsiktiga utvecklingstrender
2.1.1  Teknisk utveckling och digitalisering

I ekonomin sker en stindig omvandling. Nya varor och tjinster
ersitter gamla, och nya arbeten tillkommer medan andra
forsvinner. En drivkraft bland flera i denna kontinuerliga process ir
den tekniska utvecklingen. Det gir att identifiera dtminstone tre
breda tekniska utvecklingstrender som har global rickvidd och som
kan antas komma att ha en betydande effekt pd den framtida
ekonomin: bioteknik, nano- och materialteknik samt informations-
och kommunikationsteknik kopplat till digitalisering. I vissa fall ir
dessa tekniska trender &verlappande (se tabell 2.1).7

Sverige beddéms 1 ett internationellt perspektiv ha en mycket
stark position nir det giller att utnyttja digitaliseringens
méjligheter.” T kombination med att Sverige ir en liten, 6ppen
ekonomi som ofta beskrivs som kinslig fér internationella trender
och konjunkturer kan digitaliseringen antas utéva ett betydande
forindringstryck pd Sverige.

Enligt Verket for innovationssystem (Vinnova) har Sverige goda
forutsittningar att hivda sig dven inom bioteknisk och medicinsk
innovation.” Hir finns etablerade relationer mellan akademin och
niringslivet, samt en gedigen kunskapsbas som ticker allt frin
grundliggande forskning till produktutveckling och marknads-
féring. Andra viktiga faktorer som bidragit till framgingarna for
den biotekniska och medicinska forskningen i Sverige ir tillgdngen
till hogkvalitativa medicinska register och en 6ppen attityd hos
befolkningen till att delta i férsok med nya behandlingsmetoder.*

Sverige anses ocksd ha en stark position inom akademisk
nanovetenskaplig forskning. Situationen har dock bedémts som
mindre positiv nir det giller indikatorer som ekonomisk
omsittning, arbetstillfillen m.m. och speciellt nir det giller
tillvixten 1 dessa indikatorer. Bland annat gir den kommersiella
utvecklingen av nanoteknikenen férhdllandevis lingsamt i Sverige.””

 Silberglitt m.{l. (2006)
2SOU 2014:13.

» Vinnova (2009).

2 Ibid.

2SOU 2013:70.
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Tabell 2.1 Exempel pa tinkbara framsteg i den tekniska utvecklingen
Nara framtid Medellang framtid (ca Avlagsen framtid
(ca 2015-2030) 2030-2050) (ca 2050-)
Bioteknik » Genetisk "design” av o Inplanterade datorchip i e Genetiskt forstérkta
individer hjérnan manniskor en majoritet
» System av biosensorer for o Medicinsk big data e Biologiska reservdelar
individuella och underlattar till specifika individer
epidemiska databaser diagnostisering (bioprinting)
» Fysisk och kemisk
kroppsforstarkning,
primart for militara
andamal
Nano-och » Nya material (som » Implanterade nanorobotar e Datalagring pa DNA-
material- grafen) mojliggor diagnostiserar och molekyler
teknik utveckling av nya bekdmpar sjukdomar

halvledare,
|attviktshatterier m.m.
» 3D-skrivare mojliggor
individualiserad
produktion
» Kldder med inbyggda
datorer

o Produkter tillverkade pé
molekyldr niva
» Kvantprocessorer

Informations-
och kommu-
nikations-
teknik (IKT)

e Internetanslutna enheter

hundrafaldigas globalt
2003 till 2020

e Robotisering och
digitalisering av
automatiserade
arbetsuppgifter

o Peer-to-peer-system for
tjdnsteproduktion och
finansiering

» Neuromorfiska datorer
som harmar mansklig

e Sjalvmedvetna robotar
och cyborger

kognition o "Telepati” via
» Hjadrna-till- implantat

maskinstyrning i farliga

miljoer

» Utbrett internet-of-things
dar apparater
kommunicerar med
varandra och anvindarna

Kalla: Europeiska kommissionen (2014).

Informations- och kommunikationsteknik forindrar marknader

Den empiriska forskningen i friga om hur ny teknik paverkar

produktiviteten

ror

framst

effekten av informations- och

kommunikationsteknik (IKT). Frin mitten av 1990-talet till mitten
av 2000-talet var investeringar 1 IKT-kapital viktiga f6r den svenska
tillvixten, se vidare kapitel 3. Dock har IKT-investeringarnas
bidrag till produktiviteten fallit kraftigt det senaste decenniet. En
tinkbar férklaring som har lyfts fram ir att effekten kan ha blivit
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svirare att mita di allt fler produkter och tjinster som ger
anvindare okat vilstdnd har liga eller obefintliga produktions-
kostnader och samtidigt kan konsumeras gratis eller till en l3g fast
kostnad (appar och streamingtjinster ir tvi exempel).”

Det ir framfor allt integreringen av IKT-I8sningar (bredband,
smarta enheter, m.m.) i andra sektorer som har en produktivitets-
potential, 1 form av bl.a. skalférdelar nir stora nitverk av anvindare
knyts samman.” IKT-utvecklingen skapar méjlighet till produktivi-
tetsvinster 1 form av framsteg som o6kar mojligheterna for
individuell anpassning av produkter och nirkontakt mellan
producent och konsument.

Den tekniska utvecklingen inom IKT, inte minst
digitaliseringen, har bidragit till att utbud och efterfrigan pi minga
marknader enkelt och ofta kan finna varandra till en 18g kostnad
och utan mellanhinder. Utvecklingen frimjar betydande forind-
ringar av befintliga marknader eller framvixten av helt nya
marknader, for sdvil varor som tjinster. Ett exempel pd en radikalt
forindrad marknad ir att strémmade tjinster inom musik och film
1 betydande utstrickning har ersatt fysiska produkter som cd-
skivor eller filmer. Resebranschen kan ocks3 tjina som exempel pd
en helt férindrad marknad dir traditionella férmedlingstjinster 1
mycket hog grad har ersatts av nya, digitala tjinster. En annan
effekt av digitaliseringen 1 kombination med internationaliseringen
ir att handeln med varor och tjinster 6ver landsgrinser underlittas,
dven forsiljning till konsument. Detta kan bidra tll o6kad
konkurrens och dirigenom pressade priser och forbittrade
produkter, men det kan ocksd pdverka ett enskilt lands skattebas.
Inom EU bestims momsen mot konsument av i vilket land det
siljande foretaget finns, och inte av i vilket land konsumenten bor.
P3 sikt skulle en stor 6kning av den internetbaserade handeln inom
EU dirfér kunna minska enskilda linders skattebas f6r moms.

En annan utveckling som kan underlittas av digitaliseringen ir
olika former av s.k. kollaborativ konsumtion (iven kallat delnings-
ekonomi).”® Det innebir att flera personer konsumerar samma
dgodel genom gemensamt dgande eller genom exempelvis utldning,

2 Breman och Fellinder (2014).
¥ van Ark (2014).
* Mont m.fl. (2013).
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byte, vidareforsiljning eller hyra. Det som ir intressant for
konsument ir hir tillgdngen till en produkts tjinster snarare in
sjilva dgandet, exempelvis att man dr mer intresserad av en
transporttjinst dn av att dga en bil. Att pd detta sitt dela pd varor
eller byta tjinster mellan enskilda individer ir i grunden inget nytt -
samdkning eller tvittstugor ir tvd exempel som funnits linge,
liksom uthyrning av semesterbostider. Aven samanvindande som
bygger pd en relation mellan ett foretag och en konsument har
funnits linge, ett exempel ir biluthyrningsforetag.

Genom digitaliseringen har dock utbytet mellan privatpersoner
eller mellan féretag och konsumenter 1 ménga fall underlittats.
Digitala plattformar fér uthyrning av semesterbostider eller
forsiljning av begagnade produkter underlittar kontakten mellan
képare och siljare och minskar transaktionskostnaderna, vilket kan
bidra att denna typ av verksamhet &kar.’’ Det handlar ofta om
uthyrning och forsiljning, men kan ocksd rora sig om gévor eller
byten. Inte sillan ir det kommersiella foretag som skapat de
digitala plattformar som anvinds mest for handel mellan
privatpersoner, men det finns dven plattformar framtagna p3 ideell
basis. Plattformarna kan innehdlla l6sningar pd allt frin hur
personerna ska hitta varandra, till frake eller siiker betalning.

De digitala plattformarna kan underlitta ett effektivare
utnyttjande av vissa resurser, t.ex. anvindande av semesterbostider
eller vidareforsiljning av varor som en konsument inte lingre sjilv
behéver. Samtidigt har framvixten av denna typ av formedlings-
plattformar ocksa vicke frigestillningar kring beskattning och vilka
regelverk 1 &vrigt som ska gilla fér verksamheterna.’”” Inte minst
skattefrdgor har stor betydelse for konkurrens pd lika villkor och
for de offentliga skatteintikterna pd ldng sikt. Men rittsliget dr inte
klarlagt 1 alla avseenden, utan kan behéva tydliggoras. Vidare kan
regelverken behdva anpassas till de nya digitala 16sningar som
successivt utvecklas. Hir dr det viktigt att beakta sivil de nya
tjinsternas fordelar som andra samhillsmil som t.ex. konsument-
sikerhet.

3! Fellinder (2015).
2 Transportstyrelsen (2015) och Fellinder (2015).
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Informations- och kommunikationsteknik pdverkar arbetsmarknaden

De digitala plattformarna for férmedling av tjinster kan ocksd
piverka arbetsmarknaden. Den direkta kontakten mellan
producenter och konsumenter, i kombination med de forbittrade
mojligheterna att matcha en arbetsuppgift med en viss special-
kompetens var som helst 1 virlden, kan leda till att l8nga, fasta
anstillningsforhllanden blir mindre vanliga och att kortare
anstillningar och egenféretagande Gkar. Aven pi detta omride
finns 1 dag digitala plattformar som férmedlar tjinster direkt mellan
privatpersoner och ocksd hir ir frigor kring beskattning,
forsikring och 6vriga regelverk relevanta.

P4 arbetsmarknaden har digitalisering och robotisering redan
medfort att arbeten med stora inslag av rutinartade arbetsuppgifter
forsvunnit, eftersom de kan utféras billigare och bittre av
maskiner. Det stiller i sin tur stora krav pd omstillningsférmaga,
bide hos arbetstagarna och hos samhillet i stort, for att de som
ersatts av den nya tekniken ska kunna hitta annan sysselsittning.”
Samtidigt gor digitaliseringen arbetsmarknaden mer flexibel, pd
gott och ont. Kraven pd fysisk nirvaro pi arbetsplatsen minskar
och fér vissa typer av yrken blir arbetsmarknaden potentiellt
global.

Informations- och kommunikationsteknik kan ha effekt pa fordelning

Den tekniska utvecklingen i form av digitalisering kan p3 flera sitt
komma att pdverka inkomstférdelningen. Studier har pekat pd att
digitaliseringen och robotiseringen i Sverige hittills frimst fungerat
som komplement till hogkvalificerad arbetskraft, vilket kan péverka
l6neutvecklingen for hogutbildade positivt. Vidare framférs att
digitaliseringen skulle kunna bidra till 6kade kapitalinkomster for
kapitaligarna genom att underlitta framvixten av riktigt stora
foretag som tar en stor del av en viss marknad och dirigenom kan
ni mycket hoga inkomster. Samtidigt kan de minskade
produktionskostnaderna som féljer av digitaliseringen leda till att
smaskaliga entreprendrer har littare att etablera sig, dven pa

3 Autor (2014).
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internationella marknader, utan att ha tillgdng till stora mingder
kapital.*

Dessutom kan digitaliseringen bidra till att konsumenterna fir
tillgdng till produkter till ligre kostnader (ibland gratis) eller till
helt nya produkter. Detta kan medféra att en betydande vinst for
konsumenterna, vilket ocksi bor inkluderas i en analys av
digitaliseringens fordelningseffekter. Digitaliseringen kan siledes
paverka svil inkomster som priser och hur den samlade effekten
av utvecklingen pd férdelningen kommer att bli ir oklar.

Frigor kring den tekniska utvecklingen och inte minst
digitaliseringens effekter pd den langsiktiga produktivitetsut-
vecklingen diskuteras 1 kapitel 3 och effekterna pd arbetsmarknaden
pa lang sikt 1 kapitel 4.

Teknisk utveckling och offentlig sektor

Som redan framgitt kan den tekniska utvecklingen pdverka
skattebaser och skatteintikter och dirigenom péverka den
offentliga sektorns inkomster. Den tekniska utvecklingen kommer
ocks3 att f3 betydelse for de offentliga utgifterna.

Ett exempel ir att utvecklingen inom bioteknik och medicin kan
fa betydande effekter pd kostnaderna fér vard och omsorg. Allt fler
och bittre behandlingar kommer sannolikt att finnas tillgingliga.
Samtidigt som de utdkade behandlingsméjligheterna ir positiva fér
den enskilde patienten kan ny teknik komma att innebira sdvil
okade som minskade kostnader for den offentliga sektorn. Aven
om kostnaderna foér en viss typ av behandling sjunker till foljd av
den tekniska utvecklingen, kan de samlade kostnaderna f6r denna
typ av behandling 6ka om de nya metoderna samtidigt innebir att
fler patientgrupper kan behandlas. Den tekniska utvecklingen kan
ocksd ge nya eller férbittrade mojligheter till behandling av fler
sjukdomar. Detta ir i sig positivt eftersom det kan bidra till hégre
livskvalitet hos individerna. Samtidigt kan det bidra till ett okat
kostnadstryck och svirare prioriteringar for sjukvdrden nir de
offentliga resurserna ir begrinsade. Den tekniska utvecklingen och
digitaliseringen kan inom sjukvirden ocksd medféra forbittrade

** Breman och Fellinder (2014).
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mojligheter till egenvird och anvindandet av virdkontakter via
internet.

Den tekniska utvecklingen och digitaliseringen kan iven, ritt
anvind, innebira betydande mojligheter till okad effektivitet i
offentlig verksamhet. Digitala ansékningsférfaranden eller helt
digitaliserad upphandling ir bara ett par exempel. Effekterna av den
tekniska utvecklingen pd den offentliga sektorn diskuteras vidare i
kapitel 5.

2.1.2  Internationalisering

Sedan mitten av 1900-talet har virldens linder blivit alltmer
ekonomiskt sammanlinkade. Bide internationell handel och
utlindska investeringar har 6kat kraftigt sett 6ver en lingre period,
iven om en viss dimpning skett i samband med finanskrisen.

Handeln vixer snabbare in produktionen

Den svenska exporten som andel av BNP har 6kat sedan 1960-talet
och motsvarar i dag drygt 40 procent av BNP (se figur 2.1).
Utvecklingen ir inte unik for Sverige, utan virldshandeln som
andel av BNP har ocksi vuxit kontinuerligt. Denna utveckling har
sin forklaring dels 1 olika politiska 6verenskommelser om minskade
handelshinder, dels 1 den tekniska utvecklingen som har minskat
transport- och kommunikationskostnader. Flera stora, snabbt
vixande linder som exempelvis Kina och Indien har sedan 1990-
talet okat sitt deltagande 1 virldshandeln vilket pdskyndat
utvecklingen. Framsteg inom transportomridet, som allt mer
avancerade containerlésningar sedan 1960-talet, och allt mer
energieffektiva fordon, har lett till minskade transportkostnader.
IKT-utvecklingen har ocksd gjort det mojligt for foretag att
organisera och samordna sin verksamhet och logistik pd helt nya
sdtt.”

> Kommerskollegium (2009).
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Figur 2.1 Export och import av varor och tjanster som andel av BNP, fasta
priser 1960-2014 (i procent)
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/:\nm.: Fasta priser SEK (2013) och USD (2010). Sammanséttningen av OECD &r den aktuella for varje
ar.
Kélla: OECD (2015e).

Aven om den totala svenska exporten ¢kat som andel av BNP
under senare &r har handeln med varor respektive tjinster
utvecklats helt olika efter 2007. Exporten av varor 6kade med ca 2
procent 1 volym mellan 2007 och 2014, vilket innebir att
varuexportens som andel av BNP minskade. Under samma period
okade tjinsteexporten med 28 procent. Den o6kade ocksd i
forhillande till BNP och 2014 utgjorde exporten av tjinster ca 30
procent av den totala exporten. Datakonsulttjinster var de tjinster
som 6kade mest i virde under perioden.*

Globala virdekedjor och tjinstefiering har fatt storre betydelse

Under senare &r har betydelsen av s.k. globala virdekedjor lyfts
fram 1 forskningen som en viktig faktor fér den ekonomiska

3¢ SCB (2015¢). Notera att s.k. trepartshandel (tidigare benimnd merchanting) fr.o.m. 2014
ingdr i varuexporten efter att tidigare ha ingdtt i tjinsteexporten.
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internationaliseringen och inte minst f6r handeln med varor och
tjinster. En virdekedja ir den rad av funktioner som behovs for att
skapa en vara eller en tjinst, frin innovation och FoU via design,
tillverkning och transport till marknadsféring och varumirkes-
hantering. I en global virdekedja utférs dessa funktioner i olika
delar av virlden, vilket innebir att produktionen kan sigas vara
internationellt fragmentiserad.”” Nirmare en tredjedel av Sveriges
alla jobb 1 privat sektor finns i dag i foretag som konkurrerar i
globala virdekedjor.”

Nira knuten till diskussionen om globala virdekedjor ir frigan
om effekterna av en tjinstefiering’”’ inom tillverkningsindustrin.
Tillverkningsindustrin képer, producerar, siljer och exporterar 1
allt hégre grad tjinster som en integrerad eller kompletterande del
av sitt huvudsakliga affirserbjudande. Nistan hilften av de
anstillda i tillverkningsféretag arbetar med tjinsteproduktion.®
Dessutom uppskattas industriféretagen svara for ca en fjirdedel av
tjinsteexporten.’’ Tjinster kan utgéra sdvil insatsfaktorer som en
del av slutprodukten i globala virdekedjor.” Foretag anvinder
tjinster som transport, logistik och en rad inomkoncerntjinster f6r
att sprida sin produktion geografiskt. Féretagen kan ocksd anvinda
tjinster for att forbittra sin stillning i de globala virdekedjorna. De
aktiviteter som skapar mest foéridlingsvirde r vanligen tjinsterna i
bérjan och slutet av produktionskedjan, som FoU, formgivning
och marknadsféring. Svenska féretag ir i 6kande utstrickning
verksamma 1 just dessa steg i virdekedjan.*

De globala virdekedjornas utveckling har frimjats av liberali-
seringen av handeln och andra ekonomiska fléden i kombination
med den tekniska utvecklingen.

¥ Jfr OECD (2012b).

3 Tillvixtanalys (2014).

Begreppet tjinstefiering betyder enligt Kommerskollegium “en utveckling dir
tillverkningsindustrin blir mer och mer tjinsteberoende. Tillverkningsindustrin bide képer
och producerar sjilv alltmer tjinster samt siljer och exporterar alltmer tjinster.”
Kommerskollegium (2015).

“ Pilat & Wlfl (2005).

1 SCB (20151).

“2 Kommerskollegium (2013a).

* Kommerskollegium (2012).
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Internationaliseringen har fortsatt dven efter finanskrisen

I samband med konjunkturnedgingar ir det inte ovanligt att linder
genomfér protektionistiska 4tgirder for att skydda inhemska
producenter och arbetstillfillen. Efter finanskrisen 2008 har antalet
nya handelshinder dkat. Mellan 2008 och 2015 inférde t.ex. G20-
linderna totalt 1 360 nya restriktioner, medan bara 329 avligsnades
under samma period.* De handelsrelaterade tgirderna har allts3
varit Overvigande protektionistiska sedan finanskrisen, men en
motsatt utveckling mirks nir det giller investeringar. Forut-
sittningarna for utlindska investeringar har successivt férbittrats
bland G20-linderna sedan 2009 och av de &tgirder som berort
utlindska direktinvesteringar har 80 procent verkat 1 en
liberaliserande riktning.*

Trots de protektionistiska tendenserna efter finanskrisen kan
inga tydliga trendbrott i den ekonomiska internationaliseringen
identifieras. Globaliseringsindex visade visserligen en minskning 1
samband med finanskrisen, men har direfter ter forbittrats vad
giller de faktiska ekonomiska flédena (se figur 2.2). Det
dterspeglas ocksd 1 att handeln som andel av BNDP stigit efter en viss
minskning 1 samband med finanskrisen (se figur 2.1). Diremot har
globaliseringsindex mitt som restriktioner inte dterhimtat sig efter
forsvagningen efter finanskrisen.*

“WTO (2015) I statistiken ingdr uppgifter t.o.m. mitten av maj 2015.
# OECD & UNCTAD (2015).

“ Dreher (2006) samt databasen KOF Index of Globalization
http://globalization.kof.ethz.ch/ (2015).
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Figur 2.2 Globaliseringsindex, faktiska floden, utveckling 1970-2012
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Anm: Indexen inkluderar och vdger samman en lang rad indikatorer dver bl.a. handel,
direktinvesteringar och portfoljinvesteringar. For detaljer, se http://globalization.kof.ethz.ch/ (2015).

Kalla: Dreher (2006) samt databasen KOF Index of Globalization http://globalization.kof.ethz.ch/
(2015).

Internationaliseringen av ekonomierna bedéms fortsitta

OECD bedémer att handeln med varor och tjinster kommer att
fortsitta vixa snabbare in BNP fram till 2060, men att skillnaden 1
tillvixttakt mellan handel och BNP kommer att vara mindre in
under decennierna fére finanskrisen. Att skillnaden kommer att
minska forklaras dels av att utvecklingslinderna inte férvintas
forlita sig pa exportledd tillvixt 1 samma utstrickning som tidigare,
dels av att det sannolikt finns begrinsningar i hur lingt det ir
lonsamt att fragmentera globala virdekedjor. Enligt OECD
kommer den geografiska tyngdpunkten 1 de internationella
handelsflédena i framtiden att forskjutas s att en allt stérre andel
av virldshandeln forliggs till Asien. De asiatiska ekonomiernas
export av varor med ett hogt foridlingsvirde bedéms 6ka, och
linderna férvintas stirka sina positioner inom tjinstehandeln.”” En

¥ OECD (2014a).
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fortsatt ©kad internationalisering kan foérvintas paverka produk-
tiviteten globalt och dirigenom {8 en positiv effekt pd tillvixten pd
ling sikt.

2.1.3  Demografisk utveckling

Enligt Statistiska centralbyrins (SCB) senaste befolknings-
framskrivning frdn 2015 kommer befolkningen i Sverige att 6ka
med drygt 3 miljoner minniskor de kommande decennierna och
uppgd till 12,9 miljoner 2060.* Den demografiska utvecklingen
forklaras av tre delkomponenter, nimligen antalet f6dda, antalet
avlidna samt nettoinvandringen. Det genomsnittliga antalet barn
per kvinna antas férbli i stort sett oférindrat jimfért med i dag och
uppgd till 1,89 barn per kvinna. Under perioden fram till 2060
férvintas medellivslingden 6ka med ca sex ar f6r min och fem ar
for kvinnor, vilket bidrar till att andelen ildre 1 befolkningen 6kar.
En omfattande invandring de nirmaste dren och en fortsatt
nettoinvandring direfter bidrar till att befolkningen 6kar, inte
minst i gruppen av personer 1 yrkesverksam 3lder. I det féljande
beskrivs utvecklingen av andelen ildre och andelen utrikes fodda
mer detaljerat.

Andelen dldre 6kar

Den o¢kande medellivslingden medfér en forskjutning av
befolkningsstrukturen mot ett stdrre antal och en stdrre andel
ildre. Andelen ildre kommer att 6ka kraftigt 1 Sverige men
okningen ir ind4 mindre in i minga andra OECD-linder.” I
Sverige beriknas antalet 65 ir eller dldre 6ka med drygt 1,3 miljoner
personer mellan 2014 och 2060. Det motsvarar en dkning med
nirmare 70 procent.

Okningen av antalet ildre medfér ocksi att andelen av
befolkningen i1 yrkesverksam lder minskar. Begreppet forsorinings-
kvot definieras som antalet personer 1 befolkningen i férhillande till
antalet personer i yrkesverksam 3lder. Forsérjningskvoten kommer

% SCB (2015a).
*# Se t.ex. Eurostat (2011).
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att oka relativt kraftigt mitt som befolkningen 1 férhéllande till
antalet personer 20-64 ir (se figur 2.3). Oftast brukar man jimféra
just befolkningen 1 &ldersgruppen 20-64 3r med resten av
befolkningen, men di man pa lingre sikt talar om att fler dldre ska
arbeta dven efter 65 kan det vara relevant att dven jimféra
befolkningen 20-74 r med hela befolkningen. Med detta vidare
begrepp pa yrkesverksam &lder ir 6kningen av férsérjningskvoten
mindre dramatisk, iven om det sker en snabb 6kning frin 2015 till
ca 2025 (se figur 2.3). Detta visar att om det gir att férma fler dldre
att arbeta efter 65 ars ilder finns en betydande potential for att
dimpa 6kningen av forsérjningskvoten.

Figur 2.3 Forsorjningskvot 1980-2060
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Anm.: Férsorjningskvoten beraknas som total befolkning dividerat med befolkningen i aldrarna 20-64
respektive 20-74 &r.

Kélla: SCB, Statistikdatabasen, Befolkning efter &lder och kon. Ar 1968-2014 och Folkmangd efter
alder och kon. Ar 2015-2110 (2015).

Detta siger dock inte ndgot om i vilken omfattning de ildre
faktiskt kommer att arbeta mer i framtiden eller att just 74 &r ir en
relevant 6vre grins. Under senare 8r har sysselsittningen bland de
ildre dock okat (se figur 2.4). Sysselsittningsgraden har gradvis
stigit sedan 2005 och uppgick 2014 tll ca 16,5 procent i
dldersgruppen 65-74 &r. De ildre arbetar emellertid i genomsnitt
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betydligt firre timmar in de yngre, den 6verenskomna medel-
arbetstiden ligger pa ca 25 timmar i veckan f6r de ildre jimfort med
heltidsnormen pd 40 timmar. Det dr vanligare att min dn kvinnor
arbetar efter 65 och det ir vanligast bland hégutbildade min.”
Drygt 40 procent av de ildre sysselsatta var foretagare, men
foretagarnas andel har sjunkit under senare &r.”' De vanligaste
yrkena bland de ildre foretagarna var jord- och skogsbruk som
svarade for runt en fjirdedel av de ildre féretagarna 2011.”* Bland
anstillda ildre tillhér olika virdyrken de vanligaste yrkena.” I
kapitel 4 diskuteras mojligheterna att 6ka de ildres framtida
arbetsutbud.

Figur 2.4 Sysselsittningsgrad 2005-2014 for personer 65-74 ar
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Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Befolkningen 15-74 &r (AKU) efter kon, alder och
arbetskraftstillhorighet. Ar 2005-2014. (2015).

Utdver en kraftig 6kning av det totala antalet dldre sker ocksd en
betydande férindring i sammansittningen av den ildre befolk-

% SCB (2014i).
$1Tbid.
2SCB (2013d).
% Thid.
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ningen. Bide antalet och andelen ildre som ir fodda i linder
utanfér EU och Norden kommer att 6ka kraftigt, sirskilt efter
2020. Andelen okar fr&n knappt 4 procent 2015 till drygt en
fjirdedel av de ildre 2060.>* Sysselsittningen ir i dag klart ligre
bland ildre som inte ir fédda i Sverige.”

Andelen utrikes fodda dkar

Under de nirmaste dren vintas en betydande invandring till Sverige
ull f6ljd av en 6kande flyktinginvandring och anhériginvandring
kopplad till denna. Den kraftigt 6kade invandringen innebir enligt
prognosen att dven nettoinvandringen okar betydligt de nirmaste
dren.

Den storsta gruppen utrikes fédda 1 Sverige 1 dag kommer frin
Europa, dir personer frin Finland ir den klart storsta gruppen (se
figur 2.5). Invandrare frdn Irak utgér den storsta gruppen
invandrare frin linder utanfér Europa.

>* SCB, Statistikdatabasen. Folkmingd, antalet doéda, invandrare, utvandrare och medel-
folkmingd (efter fodelsedr) i Sverige efter f6delselandgrupp, koén och &lder. Prognosdr 2015
~2110 (2015).

> SCB (2013a). I rapporten anvinds foérvirvsfrekvens och inte sysselsittningsgrad, men det
indrar inte férhéllandet mellan inrikes och utrikes fodda.

% Hair anvinds SCB:s befolkningsframskrivning frin maj 2015. Under hésten 2015 har
antalet asylsékande &kat kraftigt och Migrationsverket har skrivit upp sin prognos over
antalet asylsékande den nirmaste tiden. Detta gor att SCB:s befolkningsframskrivning i viss
grad kan underskatta invandringen de nirmaste ren.
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Figur 2.5 Antalet utrikes fédda i befolkningen 2014 efter fodelseland
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Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Antalet utrikesfodda efter fodelseland, lder och kin. Ar 2000-2014
(2015).

De invandrare som kommit under 2000-talet har en annan
sammansittning vad giller ursprung in gruppen utrikes fédda som
helhet 1 Sverige. Under de senaste tre &ren idr personer frin Syrien
den storsta enskilda gruppen (se figur 2.6). Tidigare under 2000-
talet har mdinga invandrat frin Irak, Eritrea, Somalia och
Afghanistan. Bland invandrare frin Europa under 2000-talet
kommer flest frin Polen. Noteras kan ocksi den relativt stora
terinvandringen till Sverige av svenskfodda.

De nyanlinda till Sverige ir relativt unga. Under de kommande
tio dren beddoms utrikes fodda std for hela okningen av antalet
personer i yrkesverksam alder 20-64 &r. Ar 2014 var en femtedel av
alla i dldern 20-64 &r f6dda utomlands. Den andelen bedéms 6ka
till nistan en tredjedel 2030, for att sedan sjunka nigot till ca 26
procent 2060. De invandrades &lderssammansittning bidrar till att
forsorjningskvoten inte 6kar lika kraftigt som den skulle ha gjort
annars.
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Figur 2.6 Invandring 2000-2014 efter de sju vanligaste fordelselanderna
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Kalla: SCB (2015i).

Den indrade sammansittningen pd invandringen hinger till viss del
samman med att invandringen har idndrat karaktir. Tidigare
dominerade arbetskraftsinvandringen, bl.a. frdn Finland, vilket
ocksd dterspeglas 1 sammansittningen av utrikes fédda i Sverige.
Under de senaste decennierna har flykting- och anhériginvandring
dominerat, vilket gjort att andra ursprungslinder kommit att prigla
invandringen. Invandring av arbetsmarknadsskal férekommer dock
fortfarande, vilket bl.a. den relativt omfattande invandringen frin
Polen indikerar.

Férindringar i invandringens sammansittning over dren har
ocksd betydelse f6r invandrarnas arbetsmarknadssituation. Syssel-
sittningsgraden ir betydligt ligre bland utrikes fédda dn bland
inrikes fodda, men skillnaderna ir olika stora beroende pd bla.
fodelseregion och vistelsetid 1 Sverige (se tabell 2.2). En férklaring
till att sysselsittningsgraden ir betydligt ligre bland personer fodda
utanfér Norden och EU in bland inrikes foédda ir sannolikt att
ménga av dessa har kommit till Sverige av flyktingskil (eller som
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anhoriga till dessa), snarare dn av arbetsmarknadsskil.”” De utrikes
foddas arbetsmarknadssituation och utbildning diskuteras vidare 1
kapitel 4.

Tabell 2.2 Sysselsattningsgrad bland utrikes fodda i aldern 16-64 ar efter
fodelseregion och vistelsetid i Sverige, 2013 (i procent)

0-9 ar 10-194r 20 ar eller Totalt
langre
Utrikes fodda 51,4 64,7 13,1 63,4
Afrika 35,0 60,7 74,2 49,0
Asien 42,3 52,2 69,6 54,0
EU25 utom Norden 11,7 80,7 71,6 75,6
Europa utom EU25 och 57,9 69,1 70,2 66,6
Norden
Nordamerika 62,5 78,2 76,9 72,4
Norden utom Sverige 75,8 18,7 73,8 74,6
Sydamerika 57,3 12,4 80,4 74,1
Inrikes fodda 18,4

Kélla: SCB (2014g).

Allt storre andel av befolkningen bor i storstadsregionerna

Sveriges befolkning koncentreras i allt stérre utstrickning till
storstadsregionerna kring Stockholm, Géteborg och Malmé. Redan
1 dag bor ca 50 procent av befolkningen i de tre storstadsregionerna
och andelen bedéms o6ka till drygt 54 procent till 2040.*°
Utvecklingen beror dock inte 1 sirskilt hog grad pd flyttar frin
landsbygden till storstiderna. I stillet drivs utvecklingen frimst av
hogre fodelsetal 1 och hégre invandring till storstadsomrddena. Den
okande befolkningen 1 storstadsomriden kan medféra sdvil
ekonomiska fordelar (t.ex. 1 bittre matchning pa arbetsmarknaden)
som nackdelar (t.ex. 6kad tringsel). Detta diskuteras vidare i

37 Sysselsittningsstatistiken innehiller inte information om invandringsskil. Eftersom
invandring frin vissa linder nistan enbart utgdrs av flykting- och anhériginvandring kan
ursprungsland anvindas som approximation pd flyktinginvandring. Detta har gjorts i en
ESO-rapport dir det visas att sysselsittningsgraden ir betydligt hégre bland personer som
invandrat av arbetsmarknadsskil dn av flyktingskil, se Segendorf & Teljosuo (2011).

*¥SOU 2015:101, Bilaga 7 till Lingtidsutredningen.
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kapitel 3. Utanfér storstiderna finns en tendens till omflyttning
frén landsbygden till titorterna.

Befolkningen 1 yrkesverksam &lder (hir 20-64 3r) beddms
minska fram till 2040 1 minga arbetsmarknadsregioner, med undan-
tag for storstadsomrdden och universitetsstider. I ett antal regioner
bedéms den yrkesverksamma befolkningen minska med &ver 20
procent.

Den okande forsorjningskvoten for Sverige som helhet
terspeglas ocksd 1 landets regioner, dir andelen ildre okar i alla
regioner. Dock minskar antalet ildre i ndgra befolkningsmissigt
krympande regioner. Framtidens 6kande f6rsérjningskvot bedéms
bli sirskilt mirkbar i de mer avligset beligna delarna av landet,
medan storstadsregionerna kommer att ha en klart ligre forsorj-
ningskvot (se tabell 2.3). Den 6kande f6rsérjningskvoten, och inte
minst den ojimna geografiska férdelningen, innebir en utmaning
fér de offentligt finansierade vilfirdssystemen, bla. vad giller
personalférsérjning. Detta diskuteras vidare i kapitel 5.”

>»SOU 2015:101, Bilaga 7 till Lingtidsutredningen.
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Tabell 2.3  Aldrefdrsérjningskvot, regiongrupper

1991 2011 2040
Storstadsregioner 1,68 1,68 1,79
Tata regioner néra en storre 1,76 1,76 1,93
stad
Landsbygdsregioner nira en 1,80 1,79 1,95
strre stad
Tata regioner avldgset 1,78 1,81 1,97
belagna
Landsbygdsregioner, 1,84 1,84 2,06
avlagset beldgna
Landsbygdsregioner, mycket 1,85 1,89 2,14
avlagset beldgna
Sverige 1,13 1,13 1,86

Kalla: SOU 2015:101, Bilaga 7 till Langtidsutredningen 2015.

2.1.4 Klimatataganden och klimatforandringar

Klimatrelaterade dtaganden och forvintade klimatférindringar pa-
verkar ekonomin pd flera sitt och kommer att stilla krav pd
omfattande anpassning av ekonomin.

Forvintade effekter pd den svenska ekonomin av ett forindrat klimat

Foérindringar av jordens klimat kopplade till utslipp av vixthus-
gaser vintas ge en ling rad effekter, varav minga potentiellt
allvarliga. En rad forsok till berikningar av klimatférindringarnas
effekter pd tillvixten har gjorts och gors, bl.a. av OECD och av
EU.® Resultaten dr dock mycket osikra. Utéver osikerheten om
effekterna pd vider, ekosystem, osv. kan de modeller som anvinds
inte finga alla kostnader. Bland annat har kostnader relaterade till
risken for extrema viderhindelser och s.k. troskeleffekter® inte
kunnat beriknas, liksom minga férvintade indirekta effekter.

© OECD (2015h), Dellink, m.{l. (2014).

' Med troskeleffekt (tipping point) menas att en marginell férindring kan fi mycket stora
och irreversibla miljoeffekter, t.ex. avseende klimatreglering eller arters reproduktions-
férmiga.
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En betydligt sikrare prognos ir att klimatférindringarnas
direkta effekter kommer att variera kraftigt mellan regioner.
Globalt vintas sédra och sydostra Asien drabbas hirdast. I Europa
vintas de sodra delarna drabbas hirdast, i synnerhet Iberiska
halvon. De direkta effekterna vintas bli mindre, men fortfarande
pitagliga, i norra Europa inklusive Sverige.®

Sveriges klimat har redan blivit varmare och mer nederbérdsrikt
och denna utveckling férvintas fortsitta. Medeltemperaturen {6r
hela Sverige beriknas till nista sekelskifte 6ka med 2-6 grader,
medelnederborden beriknas 6ka med upp till 50 procent. I bida
fallen forvintas storst foérindringar 1 norra Sverige. Flodena i
Sveriges vattendrag vintas 6ka vintertid och minska sommartid. De
allra hogsta flédena, som kan orsaka oversvimning, minskar
generellt 1 norra Sverige och 6kar 1 sédra Sverige. Antal dagar per ar
med snéticke férvintas minska med 40-80 dagar.” P4 kort sikt kan
en hojd medeltemperatur minska kostnaderna fér uppvirmning
och forlinga odlingssisongen vilket kan 6ka avkastningen i skogs-
och jordbruket.

Samtidigt férvintas en rad mindre positiva effekter. Risken for
dversvimning, skred, brinder och erosion vintas 6ka. Bide skogs-
och jordbruket kan pdverkas negativt genom bl.a. nya skadegorare
och férindrade nederbérdsménster. Granen, som utgoér dver 40
procent av virkesvolymen 1 det svenska skogsbruket, ir kinslig for
bide skadegorare, storm, torka och brinder. Energisystem,
vattenforsorjning, infrastruktur och bebyggelse kan skadas genom
en okad férekomst av extrema viderhindelser. Minniskors och
djurs hilsa kommer att paverkas av extrema viderhindelser liksom
av nya sjukdomar och smittspridningsménster. Till utmaningarna
for ekosystem, biodiversitet och de niringar som ir beroende av
dem hér en 6kad spridning av invasiva arter.**

Utover direkta effekter 1 Sverige kommer vi ocksd att piverkas
kraftigt av hur klimatférindringarna sldr mot och hanteras av andra
delar av Europa och virlden. Férindrade relativpriser férvintas,

62 Kovats m. fl. (2014).

© SMHI (2015).

¢ En invasiv art dr ett djur eller en vixt som med eller utan avsikt introduceras p3 en plats
utanfér sitt naturliga utbredningsomride och som direfter sprider sig av egen kraft. Invasiva
arter kan medféra betydande kostnader fér en ekonomi genom att skada ekosystem,
jordbruk, skogsbruk, osv.
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bland annat f6r energi, livsmedel och annan vattenberoende
produktion. Det kan férvintas paverka svensk export och import,
inte minst d8 ménga svenska exportforetag ligger hogt upp 1
virdekedjan och idr helt beroende av importerade rivaror eller
komponenter. Andrade relativpriser kan ocksi folja av okad eller
forindrad efterfrdgan pd ginster och investeringar relaterade till
behov som orsakas av klimatférindringar och klimatitaganden.
S8dana behov kan t.ex. rora resurseffektiv teknik relaterad till
energiforsérjning  och  vattenférsérjning  liksom  kompetens
relaterad till att klimatanpassa bebyggelse och infrastruktur. I
fattiga delar av virlden vintas 6versvimningar, férindrade neder-
bérdsménster, osv. skapa och férvirra konflikter relaterade till
mark- och vattentillgdng, vilket i sin tur kan 6ka antalet flyktingar
och asylsokande.

Dessa direkta och indirekta effekter forvintas ocksd paverka de
finansiella marknaderna, inte minst férsikringsbranschen som
kommer att anpassa sig till nya riskbedémningar. Det kan innebira
kraftigt hojda riskpremier i vissa regioner eller f6r vissa typer av
forsikringsobjekt.®

Klimatforindringarna beror bela ekonomin

Klimatférindringarna kommer sannolikt att pdverka ekonomins
sammansittning genom bdde utbuds- och efterfrigeeffekter. Vissa
branscher kan férvintas 6ka medan andra kommer att minska.*
Anpassning av ekonomins aktérer kommer féljaktligen att krivas 1
snart sagt alla branscher och av privata sivil som offentliga aktérer.
Den demografiska och regionala utvecklingen liksom hur ny
bebyggelse och infrastruktur lokaliseras paverkar hur mdinga
minniskor som berdrs av extrema viderhindelser. Offentliga
investeringar kommer att behéva géras for att anpassa befintlig
bebyggelse och infrastruktur 1 utsatta ligen till ett férindrat klimat.
Ny bebyggelse och infrastruktur behéver planeras och utformas
med klimatrelaterade hinsyn.

¢ Arent m.fl. (2014).
% Ds 2014:11.
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Klimatférindringarnas effekter pa enskilda branscher, liksom pa
tillvixt och vilfird, beror pd vilka 16sningar och strategier for
anpassning som finns tillgingliga. Detta paverkas i sin tur av vilken
klimatrelaterad politik som genomférs nationellt och internation-
ellt. Styrmedel varierar kraftigt i kostnadseffektivitet, detsamma
giller investeringar, beroende pd hur vil de viljs och utformas
utifrdn rddande forhillanden liksom pd hur effektivt de genomfors.

Att det pd internationell nivd finns gemensamma system och
strukturer fér att minska utslippen av klimatgaser hindrar inte att
linder tagit sig an klimatutmaningen p3 olika sitt. Klimatfrigan ir
en angeligenhet f6r snart sagt samtliga politikomriden. Det gor att
frigor kring styrmedel blir komplexa och att klimatpolitiken ofta
utformas som kompromisslésningar med hinsyn dven till andra
politiska mal. Klimatpolitiken péverkas inte minst av dess
kopplingar till utrikespolitik, sikerhetspolitik, socialpolitik,
niringspolitik och energipolitik.

En betydande del av de klimatpiverkande utslippen beror pd
energianvindningen. Energimarknaderna ir internationella men de
paverkas av nationella klimat- och energipolitiska férutsittningar
vilka skiftar linderna emellan. I Tyskland har man valt att satsa pd
férnybar energi 1 kombination med stingning av kirnkraft, medan
Storbritannien subventionerar bide kirnkraft och férnybar energi.
USA:s exploatering av skiffergas har ritat om kartan fér handeln
med fossila brinslen. Den sikerhetspolitiska situationen vid
Europas 6stra grins bidrar ytterligare till den nya bilden. Eftersom
de olika energislagen har olika egenskaper pdverkar de nationella
strategierna de internationella energi- och elpriserna, vilket far
indirekta effekter pa energianvindningen och utslippen av vixthus-
gaser 1 6vriga linder. Sammantaget innebir internationaliseringen
av energi- och elmarknaderna att sivil den svenska energipolitiken
som den svenska ekonomin 1 hég grad piverkas av beslut i andra
linder.

2.2 Ekonomin fordndras, men snurrar inte fortare

De fyra utvecklingstrender som beskrivits ovan kommer att stilla
krav pd anpassning i ekonomin. Dessa trender skapar tillsammans
med andra framtida férindringar ett omvandlingstryck i ekonomin
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och bidrar dirigenom till en fortsatt strukturomvandling. I detta
avsnitt beskrivs kortfattat hur strukturomvandlingen utvecklats
historiskt, bdde vad giller riktning och vad giller takten pa
omvandlingen.

2.2.1 Tjansternas andel i sysselsattningen okar

Strukturomvandling innebir att resurser flyttar mellan sektorer,
vilket leder till en férindring i ekonomins sammansittning.
Begreppet kan 1 princip avse sdvil forindringar mellan branscher
som férindringar inom branscher, men vanligen avses férindringar
mellan branscher.

Den svenska ekonomin har genomgitt en betydande struktur-
omvandling det senaste seklet. For 150 &r sedan arbetade 6ver 70
procent av de sysselsatta inom jordbruket och i dag arbetar éver 60
procent av de sysselsatta inom tjinstesektorn (se figur 2.7).

Tjinstesektorns okning forklaras delvis av att antalet arbetade
timmar 1 offentlig sektor har okat sedan 1950-talet. Men iven
antalet arbetade timmar i den privata tjinstesektorn har okat
kraftigt. Handel, hotell och restaurang ir nu den stérsta privata
yjinstebranschen, f6ljd av finansiella foretag och ovriga foretags-
tjdnster.

En del av 6kningen 1 sysselsittning 1 den privata tjinstesektorn
forklaras av att féretag inom tillverkningsindustrin lter
yinsteforetag utfora tjinster som tidigare lig inom den egna
verksamheten, t.ex. transporter, stidning och ekonomi. Vidare har
tjinsteinnehdllet i tillverkningsféretagens férsiljning 6kat.” En
annan férklaring till utvecklingen av de privata tjinsterna ir okade
inslag av privata aktdrer inom offentligt finansierade vilfirds-
tjinster.

Utvecklingen mot fler sysselsatta i tjinstesektorn kommer att fortsitta

Varuproduktionen bedéms 6ka 1 Sverige framéver, men till f6ljd av
teknikutvecklingen och produktivitetsutvecklingen kommer antalet
sysselsatta att minska, liksom andelen av de sysselsatta. Samtidigt

¢ Kommerskollegium (2013b).
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kommer sysselsittningen inom tjinstesektorn att 6ka, och det
kommer att gilla bide tjinster som anvinds som insats i annan
produktion och tjinster som riktar sig till hushall.**

Sysselsittningen inom de offentligt finansierade vilfirds-
tjinsterna bedéms o6ka 1 framtiden, inte minst till foljd av att
efterfrigan pd vdrd och omsorg okar 1 takt med att det blir fler
ildre.

Figur 2.7 Andel sysselsatta i olika sektorer i Sverige, 1850-2010
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Kalla: Swedish Historical National Accounts, Databas, Lunds universitet (2015).

8 SOU 2015:X, Bilaga 1 till Ldngtidsutredningen.
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2.2.2  Strukturomvandlingstakten har inte dkat

Omvandlingstrycket i ekonomin kan variera 6éver tid och detta, i
kombination med ekonomins anpassningsférmaga, kan péverka den
faktiska strukturomvandlingstakten. Strukturomvandlingstakten
kan maitas pd flera sitt och det finns ingen samsyn kring vilket métt
som ir att foredra.

En vanlig metod att mita strukturomvandlingstakten ir att utgd
frdn branschernas andel av den totala produktionen. Ett alternativt
matt utgdr i stillet frin forindringar 1 andelen av totalt arbetade
timmarna (alternativt det fasta realkapitalet) mellan sektorer.

Takten i andelsférskjutningen av arbetade timmar mellan olika
branscher forefaller inte ha 6kat 6ver tid, se figur 2.8. Detta ir i
linje med tidigare studier som funnit att strukturomvandlings-
takten 1 Sverige varit relativt stabil frdn 1960 fram till mitten av
1990-talet.” Diremot varierar omvandlingen 6ver konjunkturerna
och inte minst 6kade strukturomvandlingstakten 1 samband med
1990-talskrisen och 1 samband med finanskrisen.

¢ Lindmark och Vikstrém, (2002) och Andersson m.fl. (2000). I Lingtidsutredningen 2008
beskrevs dock att strukturomvandlingstakten var hégre under 1990-talet och 2000-talet in
under de tvd tidigare decennierna.
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Figur 2.8 Andelsfoérskjutningar for arbetade timmar 1982-2011, tre ars
glidande medelvérde
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Anm.: Figuren visar den arliga férandringen i sysselsattningsstrukturen mellan branscher, dvs. hur
ménga procentenheter storre de vaxande branscherna blev pa bekostnad av de krympande.
Branschindelningen (17 branschgrupper) for naringslivet foljer indelningen i SOU 2015:X, Bilaga 1
till Langtidsutredningen 2015 forutom fér kategori C ("Tillverkning” i SNI2007). | hela ekonomin
ingar utover naringslivet hushéllens icke-vinstdrivande organisationer samt offentliga myndigheter.
Offentliga myndigheter behandlas som en post fram till 1994, darefter ar dessa uppdelade i
"Statliga myndigheter och sociala trygghetsfonder” och "Kommunala myndigheter” enligt SNI2007.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Arbetskraftsinsats (ENS2010) efter naringsgren SNI 2007, arsdata
och egna berdkningar.

Aven i andra linder férefaller strukturomvandlingstakten ha varit
relativt stabil dver tid (se tabell 2.4). Mojligen finns en tendens att
strukturomvandlingstakten varit ndgot lingre under 2000-talet in
tidigare i flera linder.”

7% Skillnader i niringslivsstruktur tillsammans med begrinsningar i statistiken gor att viss
forsiktighet ska iakttas vid tolkningen av data, bl.a. dr det svirt att jimféra nivier mellan
linder.
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Tabell 2.4  Andelsforskjutningar for arbetade timmar i naringslivet, arliga
genomsnitt (procentenheter)

1981-1989 1991-2000 2001-2010
Sverige 0,95 1,20 1,04
Belgien 1,15 1,05 0,96
Finland 1,15 1,48 1,05
Frankrike 1,02 0,89 0,82
Nederlanderna 1,24 1,11 0,67
Storbritannien 1,31 1,25 1,05
Tyskland 0,80 1,20 0,76
Osterrike 0,87 1,00 0,88

Anm.: Tabellen visar den genomsnittliga arliga férandringen i sysselsattningsstrukturen mellan
branscher, dvs. hur ménga procentenheter storre de véxande branscherna blev pa bekostnad av de
krympande. Branscherna C16 (Travaruindustri) och C17-18 (Massa- och pappersvaruindustri) har
slagits ihop, medan branscherna 0 (Offentlig férvaltning), P (Utbildning) och Q (Vard och omsorg) inte
ingar. | ovrigt foljer branschindelningen (17 branscher) SOU 2015:X, Bilaga 1 till Langtidsutredningen
2015. Sista perioden for Frankrike och Storbritannien avser aren 2000-2009. Data for Tyskland for
1981-1989 avser Vasttyskland.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Arbetskraftsinsats (ENS2010) efter n4ringsgren SNI 2007, arsdata
(Sverige), EU-KLEMS, databas Growth and Productivity (2015) (6vriga lander) och egna berdkningar.

Sysselsdttningsdynamiken dr stabil

Ett alternativt sitt att mita omvandlingstakten dr med hjilp av den
s.k. sysselsittningsdynamiken. Den miter hur minga arbetstillfillen
som skapas respektive forsvinner pd foretags- eller arbetsstillenivd
varje &r. Det ir allts ett brett begrepp som miter omvandling sdvil
inom branscher som mellan dem. Sysselsittningsdynamiken kan ge
en oversiktlig bild av omflyttningar pa arbetsmarknaden. Det som
mits dr om foretagen okar eller minskar sin arbetsstyrka, inte om
en enskild anstilld byter arbete. Den &rliga sysselsittnings-
dynamiken har varit relativt stabil under den senaste 20 drsperioden
(se figur 2.9). Bristen pd internationellt jimférbara data gor det
svart att jimfora sysselsittningsdynamiken i Sverige med andra
linder. Resultaten frin de studier som indd gjorts tyder pd att
Sverige genom dren haft en relativt hég omallokering av jobb
internationellt sett.”!

7' T en studie av Gémez-Salvador m.fl. (2004) jimférs exempelvis jobbfldden mellan tretton
europeiska linder, inklusive Sverige. Bland de linder som ingdr i studien hade Sverige den
nist hogsta omallokeringen av jobb.
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Figur 2.9 Skapade och nedlagda jobb som andel av sysselsattningen,
svenskt naringsliv 1991-2009
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Anm.: Skapade och nedlagda jobb pa arbetsstalleniva.
Kalla: Heyman m.fl. (2013).

Optimal omvandlingstakt beror pd anpassningsformdga

I tider av hogt omvandlingstryck 6kar kraven pd ekonomins
anpassningsférmiga for att inte trycket ska medféra att
produktionsresurser stir oanvinda eller felanvinda under lingre
perioder. Ar ekonomins anpassningsformiga god flyttas resurser i
form av arbetskraft och kapital relativt enkelt frin krympande till
vixande verksamheter. Ar anpassningsférmigan diremot dilig kan
resurser hdllas kvar 1 mindre produktiva verksamheter eller vara
helt outnyttjade 1 form av exempelvis bestdende arbetslshet.

Vad som ir optimal omvandlingstakt 1 en ekonomi beror bide
pd omvandlingstrycket och pd hur vil ekonomins anpassning
fungerar. Nir omvandlingstrycket ir hoégt 1 forhdllande till
anpassningsférmigan leder det tll ett ligre resursutnyttjande och
en lingre omstillningstid. Det kan t.ex. handla om kostnader for de
individer som berérs av flytt eller arbetsléshet, offentliga kostnader
for socialférsikringssystemet, eller minskat virde av investeringar i
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maskiner, fastigheter och infrastruktur. Fér att omvandlingen ska
leda till 6kat vilstind i samhillet krivs en god anpassningsférméga
hos sdvil offentlig sektor som féretag och individer.

En dimpad takt i strukturomvandlingen skulle kunna medféra
att resurser inte anvinds dir de virderas hogst, samtidigt som en
alltfér snabb omvandling kan leda till 6kade friktioner och dirmed
okade kostnader for omstillningen. Detta kan 1 sin tur pd sikt bidra
till en hogre jaimviktsarbetsloshet. Vid ett givet omvandlingstryck
leder en bittre anpassningsférmdga till en hégre optimal omvand-
lingstakt.

2.3 Scenario over ekonomisk utveckling pa lang sikt

Scenarier éver den lngsiktiga ekonomiska utvecklingen tas fram
regelbundet, bla. av lingtidsutredningar men idven av t.ex.
Konjunkturinstitutet. Framskrivningar pd flera decenniers sikt kan
sjilvklart inte betraktas som prognoser éver den mest sannolika
utvecklingen, utan ska snarare betraktas som ett hjilpmedel f6r en
ekonomisk-politisk diskussion. Dessutom kan scenarier anvindas
for att forstd hur alternativa antaganden om exempelvis
arbetsmarknaden eller efterfrigan pdverkar den Ildngsiktiga
ekonomiska utvecklingen. Frigestillningar som med fordel kan
analyseras 1 l8ngsiktiga scenarier dr exempelvis vad som hinder med
tillvixten pd ldng sikt nir befolkningens sammansittning férindras
eller om produktiviteten blir ligre.

I det foljande beskrivs oversiktligt utvecklingen av arbetade
timmar, produktivitet och bruttonationalprodukt (BNP) 1 det
scenario som tagits fram inom ramen foér arbetet med
Lingtidsutredningen 2015.” T vissa fall kommer detta scenario att
relateras till siffror 1 2015 4rs ekonomiska varproposition, eftersom
man dir kunnat inkludera en senare befolkningsprognos och en
senare prognos for den ekonomiska utvecklingen de nirmaste
ren.”” Utvecklingen av de offentliga finanserna pi ling sikt
kommer att diskuteras samlat 1 kapitel 5.

280U 2015:X, Bilaga 1 till Lingtidsutredningen.
73 Prop. 2014/2015:100.
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2.3.1 Antalet arbetade timmar 6kar, men langsammare an
befolkningen

I Langtidsutredningens huvudscenario bedéms det totala antalet
arbetade timmar 6ka med drygt 13 procent mellan 2015 och 2060.
Okningen av antalet arbetade timmar drivs i scenariot frimst av att
antalet personer 1 yrkesverksam 3lder ©kar, men ir 1 wviss
utstrickning ocksd en effekt av att den genomsnittliga pensions-
dldern pd ling sikt hojs 1 scenariot. Som en jimforelse okar det
totala antalet arbetade timmar med ca 9 procent under samma
period, om man antar en ofdérindrad pensionsilder enligt
berikningarna i 2015 &rs ekonomiska virproposition.”* Under de
nirmaste dren antas den genomsnittliga arbetstiden 6ka till f6ljd av
konjunkturdterhimtning.

Figur 2.10  Antal arbetade timmar per person i yrkesverksam alder 1995-
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Anm.: 2015 &rs ekonomiska varproposition (VAP) och Langtidsutredningens huvudscenario (LU).
Kélla: SOU 2015:X, Bilaga 1 till Langtidsutredningen 2015 samt Prop. 2014/15:100.

7+ Ibid.
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Aven om det totala antalet arbetade timmar i ekonomin okar
framover s& innebir den demografiska forindringen — med en
kraftig 6kning av andelen ildre — att antalet timmar per capita
utslaget pd hela befolkningen kommer att sjunka framéver (se figur
2.11). Sedan 1995 har, bortsett frdn konjunkturvariationer, antalet
arbetade timmar per capita successivt Okat. Enligt scenarierna
kommer dock denna utveckling att vinda de nirmaste dren och
antalet arbetade timmar per capita kommer att minska med knappt
3 procent mellan 2015 och 2050. Som en jimforelse skulle antalet
arbetade timmar per capita minska med runt 6 procent enligt
berikningarna 1 den ekonomiska varpropositionen om man antar
oférindrad pensionsilder och 1 6vrigt ofdrindrat beteende pd
arbetsmarknaden. Denna utveckling fir givetvis betydelse for
utvecklingen av BNP per capita (se avsnitt 2.3.3).

Figur 2.11  Antal arbetade timmar per capita 1995-2050
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Anm.: 2015 &rs ekonomiska varproposition (VAP) och L&ngtidsutredningens huvudscenario (LU).
Kélla: SOU 2015:X, Bilaga 1 till Langtidsutredningen 2015 samt Prop. 2014/15:100.
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2.3.2  Produktivitetstillvixten blir lagre dn de senaste 20 aren

Produktivitetstillvixten 1 niringslivet vintas uppga till i genomsnitt
2,2 procent per ir pd fram till 2060, men ndgot ligre de nirmaste
dren.” Den langsiktiga produktivitetsutvecklingen vintas dirmed
bli ligre in under de senaste tvd8 decennierna, i nivi med
utvecklingen av niringslivets produktivitet under perioden 1980-
2013 och hogre dn produktivitetsutvecklingen efter 2007. De flesta
branscher antas 8 en ligre produktivitetstillvixt (se tabell 2.5),
men det finns dven en sammansittningseffekt, dvs. en omvandling i
niringslivet mot en stdrre andel sysselsatta 1 branscher med en
ligre produktivitetstillvixt eller produktivitetsniva.

7*SOU 2015:X, Bilaga 1 till Lingtidsutredningen.
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Tabell 2.5  Arbetsproduktivitet i naringslivet
Arlig procentuell férandring

SNI 2007 Bransch 1994-2013 2014-2040
01-03 (A) Jord- och skogsbruk 2,6 1,2
05-09 (B) Gruvor och mineralbrott -0,2 2,0
10-15 Livsmedelsindustri, m.m. 3,3 2,8
16 Travaruindustri 2,0 2,0
17-18 Massa- och pappersvaruindustri 3,0 2.5
19-22 Kemisk industri? 5,5 41
23 Mineralproduktindustri 31 1,7
24 Jarn- och andra metallverk 0,6 35
25-33 Ovrig tillverkningsindustri® 7,0 48
35-39 (D,E) El, varme, vatten, m.m. -0,7 0,9
41-43 (F) Byggverksamhet 0,1 1,0
49-53 (H) Transport och magasinering 1,5 1,2
45-47 (G) Handel 3.2 3,0
58-63 (J) Kommunikation 40 42
64-82 (K,M,N) Banker och foretagstjanster 1,4 1,6
55-56 (1), 84-98
(0,P,Q,R,S,T) Hushallstjanster 0,6 0,6
68 (L) Fastighetsverksamhet 0,4 1,2

Totala naringslivet 2,5 2,2

UInklusive grafisk industri m.m.

% Inklusive tillverkning av |akemedel, gummivaror m.m. samt petroleumraffinering.

® Tillverkning av metall-, elektronik- och verkstadsprodukter samt fordon.
Kélla: SOU 2015:X, Bilaga 1 till Langtidsutredningen.

Produktivitetsutvecklingen fér ekonomin som helhet blir ocksd
beroende av sysselsittningens fordelning mellan privat och
offentligt finansierad verksamhet inte minst di den demografiska
utvecklingen kommer att medféra 6kad sysselsittning inom
vilfirdstjinster. Produktivitetsutvecklingen fér ekonomin som
helhet bedéms bli ca 1,7 procent per &r fram till 2060.”

76 Ibid.
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2.3.3  BNP per capita férdubblas till 2060

Den ekonomiska tillvixten under perioden 1994-2013 uppgick till i
genomsnitt 2,6 procent per dr. BNP-tillvixten 1 framtiden bedéms
bli ligre tll f6ljd av att produktiviteten och det totala antalet
arbetade timmar utvecklas svagare. Mellan 2015 och 2060 beriknas
BNP 6ka med drygt 2 procent per r.”

Sedan 2007 har BNP per capita 1 stort sett varit oférindrad, dvs.
tillvixten har i det nirmaste varit noll. Mellan 2015 och 2060
bedéms den 6ka med i genomsnitt 1,7 procent per &r.”* Detta ir i
nivd med utvecklingen under perioden 1980-2013, en period som
bl.a. innefattar den djupa ekonomiska krisen 1 borjan av 1990-talet.
Att BNP per capita utvecklas svagare in BNP forklaras frimst av
den stora demografiska férindringen, dir antalet dldre okar relativt
snabbt. Det ir alltsd en effekt av att f6rsérjningskvoten okar.

Aven om tillvixttakten i sivil BNP som BNP per capita
kommer att bli ligre framéver, s& kommer det materiella vilstdndet
att oka kraftigt. Med de tillvixttakter som scenariot ger kommer
BNP per capita att mer dn férdubblas till 2060.

Tabell 2.6 Genomsnittlig real tillvdaxt i BNP och BNP per capita

Procent
1980-2013 2014-2024  2025-2035 2035-2044 2045-2060
BNP 2,1 2,4 19 2,0 2,1
BNP per capita 1,7 1,6 1,5 1,8 18

Kalla: SOU 2015:X, Bilaga 1 till Langtidsutredningen.

2.4 Avslutning

Teknisk utveckling, internationalisering, demografisk férindring
samt klimatforindringar och klimatitaganden ir fyra utvecklings-
trender som framéver kommer att pdverka sdvil omvandlingstryck
som strukturomvandling i1 ekonomin. Trenderna kommer att ha
stor betydelse fér den ekonomiska utvecklingen p3 lingre sikt.

77 Ibid.
78 Ibid.
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Som tydligt framgdtt kommer den demografiska utvecklingen
mot en dldrande befolkning att pdverka antalet arbetade timmar per
capita. Produktiviteten forvintas sjunka till f6ljd av bl.a. en dndrad
sammansittning av efterfrigan, dir inte minst efterfrdgan pd
vilfirdstjinster kommer att 6ka nir befolkningen 3&ldras och
inkomsterna stiger. Sammantaget medf6r detta att BNP utvecklas
svagare in under de senaste tjugo dren, men BNP per capita mer in
férdubblas ind4 fram till 2060.

Utvecklingen av produktivitet och totalt antal arbetade timmar
ir centrala for den ekonomiska utvecklingen. En ligre
produktivitetstillvixt eller firre arbetade timmar 4n i de scenarier
som presenterats skulle medfora en ligre BNP-tillvixt. I kapitel 3
och 4 diskuteras dirfor vilka faktorer som bedéms ha storst
betydelse for utvecklingen av produktivitet respektive arbetade
timmar och hur férutsittningarna ser ut i Sverige.

Utover denna utveckling av det samlade ekonomiska vilstdndet
mitt som BNP-utveckling dr dock faktorer som utvecklingen av de
offentliga vilfirdssystemen och foérdelningen av det ekonomiska
vilstindet centrala for den ekonomiska politiken i Sverige. Aven
om de samlade ekonomiska resurserna i samhillet 6kar, ir det inte
sjilvklart att detta per automatik ocksd mojliggor en utveckling av
de skattefinansierade vilfirdssystemen. Det ir inte heller sjilvklart
hur det framtida ekonomiska vilstindet kommer att fordelas
mellan individer eller hushdll. T kapitel 5 férs dirfér en mer
ingdende diskussion kring de offentliga vilfirdssystemen och
inkomstférdelningen.
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3 Produktivitet

P2 lang sikt avgors det materiella vilstdndet av 6kad produktivitet
snarare dn av fler arbetade timmar. Produktiviteten 1 sin tur avgors
av tillgdngen till olika former av kapital, samt hur dessa kombineras
med varandra och med arbetskraften.

I detta kapitel beskrivs inledningsvis produktivitetens betydelse
for det materiella vilstdndets utveckling och hur produktivitetens
komponenter hinger samman. Sedan ges en 6versiktlig bild av hur
produktiviteten 1 Sverige och 1 andra linder har utvecklats
historiskt samt hur den har sett ut i olika sektorer. Direfter
beskrivs de komponenter som bestimmer produktiviteten, och
svenska styrkor och svagheter i férhillande till dessa. Slutligen
diskuteras hur en politik som syftar till att férbittra produktivitets-
utvecklingen kan utformas.

3.1 Produktivitet och materiellt valstand

Ekonomins produktivitet dr ett mitt pd hur mycket varor och
yjdnster som kan produceras med en viss mingd resurser. I detta
kapitel betecknar produktiviteten alla de faktorer som bidrar till
hégre produktion, vid sidan om arbetade timmar i ekonomin. Den
bestims av arbetskraftens kunskaper och firdigheter, den
utrustning arbetskraften har tillgdng till, de varor och tjinster
naturen ger samt av hur dessa faktorer samspelar.

3.1.1  Vad éar produktivitet?

I Lingtidsutredningen 2015 betecknar begreppet produktivitet,
som brukligt 1 samhillsekonomiska sammanhang, mél- och resurs-
effektiviteten 1 en ekonomis produktion av varor och tjinster (se
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ruta). Mitt som BNP per capita ser sambandet mellan materiellt
vilstind och produktivitet ut som féljer.

BNP Arbetade timmar BNP
Befolkning ~  Befolkning Arbetade timmar
Materiellt valstind Arbetsinsats (Arbets—)produktivitet

Om olika betydelser av produktivitet

Generellt betyder produktivitet ungefir férmiga att uppnd ett
mal med ligsta mojliga resursinsats, dvs. det dr nira besliktat
med den svenska betydelsen av effektivitet.” Det finns dock
skl att skilja pd hur begreppet produktivitet anvinds p4 individ-
och organisationsnivd (i mikroekonomi och féretagsekonomi), &
ena sidan, och 1 studier av ekonomin som helhet (i
makroekonomi) & den andra. Anvindningen i dagligt tal ligger
nirmast den foérsta betydelsen, medan Lé&ngtidsutredningen
2015 diskuterar produktivitet i den senare, makroekonomiska,
meningen.

I den mikroekonomiska betydelsen ir produktivitet syno-
nymt med resurseffektivitet (kostnadseffektivitet), alltsd
féormdgan att nd en viss produktion till ligsta méjliga resurs-
insats. Ibland kallas det ocksd inre effektivitet, dvs. ungefir ”att
gora saker ritt”. En ekonomis produktion kan vara kostnads-
effektiv oavsett om den bidrar till miluppfyllelse eller inte.
Exempelvis kan stora mingder av en vara produceras oerhort
resurssnilt utan att samhillets m3l, t.ex. 6kat materiellt vilstind,
uppnds. Omvint kan man tala om maluppfyllelse (yttre
effektivitet), dvs. ungefir “att f3 rict saker gjorda” eller “att
uppnd ett relevant resultat”. Produktion som bidrar till
méluppfyllelse, utan att vara kostnadseffektiv, innebir att
samhillet visserligen nirmar sig sina ml men till onédigt stor
total resurskostnad 1 termer av t.ex. offentliga utgifter, skadliga
utslipp eller arbetsléshet.

Denna kontrast finns inte i den makroekonomiska begrepps-
anvindningen. I makroekonomisk mening ir nimligen
produktivitet den produktion som inte férklaras av o6kad

7? Medan svenskan endast har ett ord fér effektivitet, resurseffektiv maluppfyllelse, skiljer
engelskan mellan resurseffektivitet, efficiency, och maluppfyllelse, effectiveness.
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(uppmitt) insats av arbete och andra mitbara resurser, frimst
kapital. T den betydelsen ir mailet givet — hogt materiellt
vilstdnd, mitt exempelvis som BNP. For varje nivd pd BNP ir
produktiviteten hogre ju ligre resursinsatsen dr. De viktigaste
matten ir arbetsproduktivitet, som miter produktion per arbetad
timme i ekonomin, och totalfaktorproduktivitet, som miter den
produktion som inte kan férklaras av ett 6kat antal timmar,
insatt (mitbart) kapital eller (mitbar) kapitalkvalitet. Detta
diskuteras 1 avsnitt 3.1.3.

Hur mycket ett foretag bidrar till ekonomins makro-
ckonomiska produktivitet beror pd dess mikroekonomiska
produktivitet (insats per produkt) sdvil som pd dess férmiga att
vilja ritt mél (produktens totala lonsamhet, som ocksd beror pa
efterfrigan).

3.1.2  Okad produktivitet avgdrande for Sveriges materiella
valstand

Produktivitetsutvecklingen ir helt central fér den lingsiktiga
utvecklingen av materiellt vilstind i ett land. En betydande del av
den l3ngsiktiga tillvixten 1 BNP per capita beror pid o6kande
produktivitet, snarare in pd en okning av den genomsnittliga
arbetsinsatsen. Figur 3.1 illustrerar utvecklingen av BNP 1 Sverige
sedan 1980, fordelat pd Skningen i arbetade timmar respektive

okningen i produktion per arbetad timme.
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Figur 3.1 Bidrag till BNP-tillvixt fran arbetade timmar respektive
produktivitet per arbetad timme sedan 1980

Procent
120

Arbetsproduktivitet

100 1 ® Arbetade timmar

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

-20

Anm. Att y-axeln gér l4gre 4n noll beror pé att vardena for utvecklingen av arbetade timmar 1981
och 1993 &r svagt negativa.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Arbetskraftsinsats (ENS2010) efter naringsgren SNI 2007. Ar 1980
2014 (2015), SCB, Statistikdatabasen, BNP frén produktionssidan (ENS2010) efter naringsgren SNI
2007. Ar 1980-2014 (2015), samt egna berdkningar.

Aven om produktiviteten ir avgérande for den lingsiktiga
ekonomiska vilstdndsutvecklingen ir det inte sjilvklart att hogre
produktivitetstillvixt alltid dr milet.

Ett exempel ir att det kan finnas en konflikt mellan arbetsinsats
och produktivitet. Om individer med l3g produktivitet bérjar
arbeta sjunker den genomsnittliga produktiviteten 1 arbetskraften,
samtidigt som den samlade produktionen och dirmed det
materiella vilstindet stiger till f6ljd av den 6kade arbetsinsatsen.

Ett annat exempel dr att tllvixt och stigande inkomster 1
befolkningen tenderar att 6ka efterfrigan p4 tjinster. Aven om det
ofta dr svirt att uppritthdlla en lika hog produktivitetstillvixt for
produktion av tjinster som av industrivaror dr en sidan utveckling
inte 1 sig vilstindshimmande. Tvirtom bestims virdet av
produktionen av dess férmdga att mota det som befolkningen
efterfrigar.
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Dessutom finns madlkonflikter mellan produktivitet pd kort
respektive l3ng sikt. Hog lingsiktig produktivitet kriver en
lingsiktig forvaltning av ekonomins resurser. I ekonomins alla
delar finns marknadsmisslyckanden som, om de inte regleras, ger
ekonomins aktdrer incitament till beteende som kan 6ka
produktiviteten pd kort sikt men som lingsiktigt kan skada vissa av
produktivitetens delkomponenter (se avsnitt 3.3.3). Investeringar
som medfor negativa miljdeffekter kan exempelvis 3 till f6ljd att
den l3ngsiktiga tillgdngen till hégkvalitativt naturkapital minskar.
Dessa maélkonflikter uppstir dirfoér sirskilt for produktivitets-
faktorer som inte prissitts pd nigon marknad, som t.ex. vissa typer
av naturresurser, eller minniskors tillit till omvirlden.

Slutligen finns det i vissa sammanhang malkonflikter mellan
produktivitet och andra samhillsmil. Det kan exempelvis uppstd
konflikter mellan vilstdndsfordelning (se kapitel 5) och individers
ritt till frihet. Av den anledningen utformar politiken regler f6r att
balansera mellan dem, vilket 1 praktiken utgér restriktioner for
anvindningen av resurser 1 ekonomin.

Dessa reservationer till trots ir en utgingspunkt for den
fortsatta diskussionen att en hég produktivitet dr en viktig
forutsittning for att ett samhille pd kort och lang sikt ska kunna
erbjuda sin befolkning ett gott liv. Aven om ett hogt materiellt
vilstdnd inte dr dverordnat andra samhilleliga mal har en effektiv
ekonomi och en hog produktion ett starkt samband med
livskvalitet 1 en bredare bemirkelse.*

3.1.3  Produktiviteten bestims av manga komponenter

Om produktionen och dirmed det materiella vilstindet bestir av
tvd huvudkomponenter (arbetsinsats och produktivitet) kan
produktiviten 1 sin tur delas upp i tvd grupper av delkomponenter.
Den férsta gruppen ir olika former av kapital, som kan definieras
som resurser avsedda for att tillverka varor eller tjinster snarare in
for direkt konsumtion. I detta kapitel diskuteras huvudsakligen tre
kategorier av kapital, nimligen humankapital (kvaliteten pa

8 Att uppnd dessa, och andra, m3l kan pdverka ekonomins produktivitet positivt. Den
normativa utgingspunkten hir ir dock att de har inneboende virden oavsett deras paverkan
pd produktivitet eller produktion.
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arbetskraftens kunskaper och firdigheter), realkapital (exempelvis
maskiner och byggnader) och naturkapital (rivaror och tjinster
frin naturen som anvinds i produktionen).” Den andra gruppen ir
ovriga bidrag till den tekniska och ekonomiska utvecklingen i bred
bemirkelse, vilket kan betecknas som ekonomins dynamik. Till
denna kategori, som hir benimns 6vriga komponenter, hor flera
svirmitbara tillgdngar. Nigra exempel idr graden av uillit,
konkurrensférhillanden, forskning, innovation och entreprenér-
skap, samt finans- och penningpolitikens lngsiktiga héllbarhet.
Figur 3.2 ger en 6verblick 6ver de delkomponenter som diskuteras
1 detta kapitel och hur de férhiller sig till begreppen arbets-
produktivitet och totalfaktorproduktivitet.

81 Ofta talar man ocksd om socialt kapital (relationer, tillit), immateriellt kapital (forskning,
idéer) och finansiellt kapital (pengar). Dessa kommer ocksd att beroras i kapitlet. Det
finansiella kapitalet kommer att diskuteras i samband med realkapitalinvesteringar. Det
sociala och immateriella kapitalet kommer i huvudsak att hinféras till 6vriga faktorer.
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Figur 3.2 Produktivitetens delkomponenter och hur de férhaller sig till
olika produktivitetsbegrepp

Materiellt vdlstand
(BNP/capita)
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blon/
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L Finans- och
produktivitet penningpolitik

(TF P) Resterande

faktorer

Produktivitetens komponenter hinger samman

Produktiviteten ir definitionsmissigt beroende av arbetsinsatserna
och virdet av den totala produktionen. Man kan exempelvis tinka
sig att fler timmar arbetas 1 en ekonomi samtidigt som virdet av det
producerade inte dkar, exempelvis {6r att priserna faller. I det liget
sjunker forstds arbetsproduktiviteten, dvs. foridlingsvirdet per
arbetad timme. P4 nista nivd pdverkar beslut om investeringar i
kapital arbetsproduktiviteten positivt om arbetskraften ges mer
eller bittre kapital att anvinda och har kapacitet att gora det.

De faktorer som hir kallats &vriga komponenter péverkar
produktiviteten bade direkt och indirekt. Exempelvis kan
forskningsrén direkt leda till att ekonomins resurser anvinds pd ett
bittre sitt. Samtidigt kan de medféra att arbetskraftens kunskaper
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och firdigheter stirks eller att maskiner och lokaler blir mer virda,
och pd si vis indirekt stimulera investeringar 1 humankapital och
realkapital.

Totalfaktorproduktivitet dr en del av arbetsproduktiviteten

Uppdelningen 1 4 ena sidan olika former av kapital, 8 andra sidan
6vriga komponenter, knyter an till hur produktivitet definieras och
mits. Det vi hittills har kallat produktivitet ir arbetsproduktiviteten,
foridlingsvirde per arbetad timme. Nir man ska mita vad
arbetsproduktivitetens utveckling beror pd férséker man bedéma
hur mycket av produktionen som beror pd insatt kapital,
exempelvis genom matt pd humankapitalkvalitet, kapitalintensitet
och kapitalkvalitet. I vilka komponenter produktiviteten dn delas
upp kommer hela produktionen inte att kunna férklaras endast
med mdtt pd volymer och kvaliteter pd insatta resurser. Den del
som inte kan forklaras dr ett mitt pd hur vil de insatta resurserna
kombineras och anvinds. Dess storlek beror férstds 1 hog grad pd
hur vil man har kunnat mita de insatta resurserna.

I begreppet totalfaktorproduktivitet ingdr denna restpost, samt
de 6vriga kvantiteter och kvaliteter som inte mits. Typiskt sett
kommer alla faktorer 1 gruppen &vriga komponenter, och
betydande delar av naturkapitalet, att hinféras till denna restpost
eftersom de dr svirmitbara. Nir kapitalets och humankapitalets
kvalitet inte mits separat ingdr dven denna 1 totalfaktor-
produktiviteten. Totalfaktorproduktiviten kan alltsd sigas vara ett
matt pd vir okunskap, men kan ocksi sigas spegla den svirfingade
dynamiken i en ekonomi som formas av sambhillets kunskap,
spelregler och kultur. I en modern sammanstillning av tillvixt-
ekonomisk teori och empiri beskrivs totalfaktorproduktivitet
nirmast med en cirkeldefinition: som produkten av & ena sidan
ekonomins kunskapsnivd och & andra sidan allt annat som péverkar
totalfaktorproduktivitet.*

I tabell 3.1 beskrivs den genomsnittliga utvecklingen fér
produktiviteten 1 niringslivet och dess huvudsakliga del-
komponenter i Sverige sedan 1994. Som framgar férklarar total-

82 Jones (2015).
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faktorproduktiviteten en betydande del av arbetsproduktivitetens
utveckling.

3.1.4  Det ar svart att mata produktivitet

Det dr svirt att ge en rittvisande bild av produktivitets-
utvecklingen, bide f6r branscher och pd aggregerad niva. Flera av
dessa svarigheter anknyter till de trender som Lingtidsutredningen
lyfter fram och som paverkar den ekonomiska utvecklingen.”

Vid produktivitetsmitningar férekommer olika mitt som alla dr
behiftade med problem. Ett problem har att géra med den teknik-
och kvalitetsutveckling som vanligtvis sker av varor och tjinster
over tid. For att kunna jimféra produktiviteten vid tvd tidpunkter
krivs att det som produceras ir jimférbart ur ett teknik- och
kvalitetsperspektiv. I produktivitetsberikningar gors dirfor forsok
att justera foér denna utveckling vilket i praktiken ir svirt.
Jimforelser av produktivitetsstatistik ver tid ska dirfor goras med
forsiktighet.

Teknisk utveckling tenderar ocksi att pdverka minniskors
konsumtionsménster. Ett aktuellt exempel ir de méinga digitala
ydnster som erbjuds konsumenterna till lig eller ingen rorlig
kostnad. Till f6ljd av de l8ga marginalkostnaderna har digitala
tjinster potential att generera betydande konsumentdverskott®
men pga. de liga konsumentpriserna limnar konsumtionen av dessa
yjinster enbart ett litet direkt bidrag till BNP. Dirigenom kan den
digitala utvecklingen medfora att det blir svirare att finga upp
ekonomins virdeskapande i BNP.*

Ytterligare ett problem ir den relativt begrinsade kunskapen om
kopplingarna mellan produktivitet och de minga naturresurser som
inte prissitts pd ekonomins marknader (se avsnitt 3.3.3). Dessa
kopplingar forefaller vara fler och mer komplexa in vad man
tidigare har insett, vilket sannolikt innebir att produktionens
resursitging i detta avseende underskattas.*® Andra svirmitbara

8 For vidare information, se t.ex. Coyle (2014), Stiglitz m.fl. (2009), Eurostat (2015a).

8 Konsumentiverskott ir skillnaden mellan hur en konsument virderar en vara eller tjinst
och vad hon behéver betala fér den.

% Breman och Fellinder (2014).

8 Anger m.fl. ((2014), OECD (2015a), Naturvirdsverket (2012a), SOU 2013:68.
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aspekter hinger samman med att BNP miter prissatt produktion,
inte materiellt vilstdnd. Till de vilstdndspdverkande aktiviteter som
BNP-begreppet inte kan hantera hér exempelvis oavlénat arbete 1
hemmet och 1 civilsamhillet, naturupplevelser samt den offentliga
sektorns effektivitet.

Aven den pigiende internationaliseringen kan bidra till problem
med produktivitetsstatistiken. Nir svenska foretag kdper en vara 1
utlandet och sedan siljer den vidare till en utlindsk kund, utan att
varan passerar Sveriges grins, klassas det som trepartshandel. Fore
2014 benimndes foreteelsen merchanting och klassades som export
av férmedlingstjinst.” Sedan 2014 riknas dock trepartshandel som
varuhandel.*® Bidraget frin denna post ir betydande; Konjunktur-
institutet beriknar att omklassificeringen fér 2013 omfattade ca 70
miljarder kronor eller nistan 2 procent av svensk BNP.*” Samtidigt
leder inte trepartshandel till att arbetsinsatsen ©kar i samma
utstrickning som virdeskapandet, eftersom ingen produktion
bedrivs 1 Sverige. Dirfér uppvisar trepartshandel ett konstgjort
hogt foridlingsvirde per arbetad timme, vilket bidrar wll att
overskatta produktiviteten (men inte produktivitetstillvixten dver
tid) inom svensk produktion pd aggregerad niva.”

3.2 Produktivitetstillvaxten har sjunkit under en
langre tid

Sedan mitten av 2000-talets f6rsta decennium har produktiviteten
utvecklats historiskt svagt i Sverige. Under perioden 2007-2014 var
den genomsnittliga tillvixten i niringslivets arbetsproduktivitet —
alltsd den produktionsdokning som inte beror pi fler arbetade
timmar — bara 0,7 procent per r, att jimféra med 3,9 procent for
perioden 1995-2006 (se tabell 3.1). Sett 6ver en lingre tidsperiod
ir utvecklingen i Sverige under senare r i nivd med utvecklingen
under slutet av 1970- och bérjan av 1980-talet. Utvecklingen under
senare ir ir inte unikt svensk. I sdvil USA som exempelvis

% Se t.ex. SCB (2014f).

8 Ibid.

% Konjunkturinstitutet (2014b).
?° Boumediene och Grahn (2015).
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eurolinderna har produktivitetstillvixten sjunkit, om in inte lika
mycket som 1 Sverige.

Tabell 3.1 Genomsnittlig arlig produktivitetstillvixt i det svenska
naringslivet (i procent)

1994-1999 2000-2006 2007-2014

Arbetsproduktivitet 4.0 3,9 0,8
Kapital 1,5 1,5 1,2
IKT-kapital 0,5 0,4 0,2
FoU-kapital 0,3 0,2 0,1
Ovrigt kapital 0,8 0,9 0,9
Humankapital 0,3 0,7 0,03
Totalfaktorproduktivitet 2,2 1,8 -0,4

Anm.: Arbetsproduktivitet avser foradlingsvarde (fast pris) per arbetad timme. IKT star for
informations- och kommunikationsteknik; FoU fér forskning och utveckling.

Kalla: SCB samt egna berdkningar.

3.2.1 Den langsammare produktivitetstillvaxten beror pa
bade kapital och totalfaktorproduktivitet

Som beskrivs 1 avsnitt 3.1.2 kan utvecklingen av arbets-
produktiviteten delas upp 1 forindringar av humankapital, real-
kapital, naturkapital och ekonomins dynamik (mitt som total-
faktorproduktivitet).” Till detta kommer den sammansittnings-
effekt som uppstdr till f6ljd av dndrad efterfrigan som flyttar
arbetskraft mellan branscher med olika produktivitetsniva.

Mer och bittre realkapital stdr f6r knappt hilften av
produktivitetstillvixten 1 det svenska niringslivet de senaste
decennierna (se tabell 3.1). Genom att arbetskraften har forsetts
med en stérre mingd realkapital och med realkapital av bittre
kvalitet har arbetsproduktiviteten ~okat. Aven totalfaktor-
produktiviteten bedéms std f6r nirmare hilften av produktivitets-
tillvixten 1 den svenska ekonomin.

I det svenska niringslivet har tllvixten 1 arbetsproduktivitet
minskat frin runt 4 procent per ir under perioden 1994-2006 till
under 1 procent efter 2007, som framgr av tabell 3.1. Till stérsta

' T detta kapitel kommer vi ocksi att beskriva naturkapital (se avsnitt 3.3.3).
Tillvixtbok{&ringen avseende naturkapital dr dock underutvecklad, varfér det 1 huvudsak ir
utelimnat i de statistiska genomgingarna.
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del forklaras det av en kraftig nedgdng 1 totalfaktorproduktiviteten,
men dven bidraget frn kapital och arbetskraftens sammansittning
har minskat.

Mest anmirkningsvirt dr den kraftiga minskningen av
totalfaktorproduktivitet. Frin att ha bidragit med ungefir halva
produktivitetstillvixten mellan 1994 och 2006 har totalfaktor-
produktivitetens bidrag varit negativt efter 2007 (se tabell 3.1).

Inte heller den sjunkande tillvixttakten 1 totalfaktor-
produktivitet dr unik for Sverige. Som framgir av figur 3.3 ir detta
en lingsiktig trend 1 minga mer utvecklade ekonomier. Av figuren
framgdr dessutom att totalfaktorproduktiviteten under de senaste
tio ren har sjunkit dven i utvecklingsekonomierna.

Figur 3.3 Langsiktiga trender i totalfaktorproduktivitet
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Anm.: Totalfaktorproduktiviteten &r berdknad efter hansyn till arbetade timmar samt utveckling av
humankapital och realkapital.

Utvecklade ekonomier omfattar EES, USA, Canada, Japan, Australien, Israel, Hongkong, Sydkorea, Nya
Zealand, Singapore och Taiwan.

Kalla: The Conference Board: 2014 Productivity Brief—Key Findings Global Productivity Slowdown
Moderated in 2013-2014 May See Better Performance.

Vad som har orsakat den lingsammare utvecklingen av totalfaktor-
produktiviteten finns det ingen enig uppfattning om. Nigra
tinkbara foérklaringar diskuteras i avsnitt 3.2.3.

Det minskade bidraget frin kapital hinger samman med en
nedging i foretagens investeringar efter finanskrisen 2008, vilket
visas 1 figur 3.4 och tabell 3.1. Sirskilt tydlig dr nedgdngen i bidrag
frdn niringslivets investeringar 1 forskning och utveckling (FoU).
Aven bidraget frin investeringar i informations- och kommunikat-
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ionsteknik (IKT) har sjunkit sedan 2000. Nedgingen 1 IKT-
kapitalets betydelse fér produktivitetstillvixten under denna period
har dven noterats i andra linder.”

Figur 3.4 Naringslivets fasta bruttoinvesteringar 1980-2013, fasta priser
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Anm.: Basar 2010.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Fasta bruttoinvesteringar (ENS2010) efter naringsgren SNI 2007,
investeringstyp, tabellinnehdll och &r (2015), samt egna berakningar.

Som framgdr av tabell 3.1 var bidraget till produktivitetstillvixten
frdn humankapitalet 1 Sverige som storst under perioden 2000-2006
fér bdde varu- och tjinsteproducenter. Manga andra OECD-linder
har 1 stillet uppvisat en nedgdng i friga om detta bidrag sedan
2000.” Humankapitalet pdverkas bla. av demografiska férind-
ringar, som 3lder och utbildningsnivd, och av den politik som fors.
Under perioden 2007-2013 vixte den svenska arbetskraften.
Konjunkturinstitutet gér bedémningen att perioden innebar en
relativ 6kning av arbetskraft med ligre produktivitet, vilket kan

%2 Jorgenson m.fl. (2008).
% Adalet McGowan m.fl. (2015).
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vara en forklaring tll det ligre produktivitetsbidraget frin
humankapitalet under denna period.”

3.2.2 Produktivitet i olika sektorer

For ett annat perspektiv pd produktivitetsutvecklingen 1 Sverige
kan det vara illustrativt att dela upp ekonomin i sektorer och
branscher. Som framgir av kapitel 2 kan férindringar av
produktiviteten forklaras av att produktiviteten inom branscher
forindras, men ocksi av att det successivt, genom struktur-
omvandling, sker férskjutningar av arbetskraft mellan branscher
med olika produktivitetsnivier och tillvixttakter.

I néringslivet blir tjinstesektorns produktivitetsutveckling allt
viktigare

Spridningen 1 produktivitetstillvixt ir relativt stor mellan de olika
branscherna inom bdde varu- och tjinstesektorn (se tabell 2.5).
Sektorn med varuproducenter innehdller de tvd8 branscher som
uppvisar den hogsta tillvixttakten, men ocksd de tvd branscher som
uppvisar den ligsta. Den stora spridningen inom respektive sektor
tyder pd att det finns andra faktorer som ir viktigare for att
bestimma en branschs produktivitetsutveckling in om den ir varu-
eller tjinsteproducent.

Over tid har det skett en férskjutning av arbetade timmar i
niringslivet mot tjinsteproducenter. Detta illusteras 1 tabell 3.2
nedan. Ar 1993 stod tjinsteproducenter for drygt hilften av det
totala antalet arbetade timmar i niringslivet. Motsvarande andel
2012 var nistan tv3 tredjedelar.

* Konjunkturinstitutet (2014b).
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Tabell 3.2  Arbetade timmar, miljoner, efter grupper av niringsgrenar och ar

1994 2003 2012

Hela ekonomin 6 644 6908 7489
Naringslivet 4521 4800 5324
Varuproducenter 1963 1964 1919
Tjénsteproducenter 2 558 2 835 3405
Tjansteproducenters andel av 56,6 % 59,1 % 64,0 %

naringslivet, procent

Anm.: Naringsgrenar enligt SNI 2007.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Arbetskraftsinsats (ENS2010) efter naringsgren SNI 2007. Ar 1980-
2014 (2015); samt egna berédkningar.

Denna utveckling bedéms 1 Lingtidsutredningens scenarier
fortsitta i framtiden, om in i en ligre takt dn under de senaste
decennierna.” Givet den svaga produktivitetstillvixt som vissa
tjinstebranscher uppvisar kan dessa branschers ¢kande andel av
arbetade timmar och foridlingsvirde medfora en ligre
produktivitetstillvixt foér svensk ekonomi. Branschen hushalls-
yinster, vilken inkluderar omriden som hotell och restauranger,
vidrd och omsorg samt kultur, néjen och fritid, ir ett tydligt
exempel pd detta. Bilden kompliceras dock av att tjinster blir
vanligare som insats 1 produktionen av varor. Tjinsteproducerande
branscher kan dirfér ha viktiga indirekta effekter pd produk-
tivitetsutveckligen 1 andra branscher. Dessutom stdr tjinster {or en
allt storre andel av virdeskapandet inom den varuproducerande
sektorn.” Exempelvis ingdr ofta tjinster (sdsom underhill och
kundtjinst) 1 det pris som betalas fér en vara, vilket kan medfora
att produktivitetsstatistiken p& branschnivd blir svirtolkad.
Produktivitetsutvecklingen kan dven relateras tll foretags-
dynamiken i Sverige.” Under perioden 1996-2009 férklarade den
s.k. inomeffekten — produktivitetsutvecklingen inom féretag —
merparten av den drliga produktivitetsdkningen. Aven uttrides-
effekten hade en betydande positiv inverkan pd den 4&rliga
produktivitetsutvecklingen, vilket indikerar att de féretag som
lades ned var mindre produktiva in genomsnittet, samtidigt som
intrideseffekten frin nyetablerade foretag hade en negativ effekt

> SOU 2015:XX, Bilaga 1 till L&ngtidsutredningen 2015.
% Se t.ex. Oulton (2001).
” Heyman m.fl. (2014).
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under startdret. Om man diremot tittar p& produktivitetsékningen
under hela tidsperioden 1996-2009 visar det sig att intrideseffekten
var den drivande faktorn bakom tillvixten, f6ljt av inomeffekten.
Att man fir motsatt resultat av intrideseffekten beroende pd om
man undersdker utvecklingen 4rsvis eller ver hela perioden beror
pd den utslagning som sker av nyetablerade foretag 6ver tid.
Nyetablerade foretag ir vanligtvis mindre produktiva in genom-
snittet under den initiala expansionsfasen. De féretag som &ver-
lever denna fas har idéer och kompetens som mojliggér en snabb
produktivitetsokning.

Produktivitet i offentlig sektor dr viktig men dnnu svdrare att mdta

Aven produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor spelar en viktig
roll fér ekonomins utveckling. I praktiken ir dock utvecklingen
svar att mita eftersom virdet av offentliga tjinster 1 huvudsak inte
prissitts pd en marknad. Det finns vissa mojligheter att bedéma
kostnader for en viss produktionsvolym fér tjinster, exempelvis
kostnader per skolelev eller kostnader per virdplats, men det ir
samtidigt svdrt att ta hinsyn till hur kvaliteten 1 tjinsterna
utvecklas. I stillet antas ofta schablonmaissigt att produktivitets-
utvecklingen 1 offentlig sektor ir noll.

P4 senare ir har dock metoder for att mita produktiviteten i
offentlig sektor borjat vixa fram, bl.a. tack vare bittre tillging pd
data.” Slutsatser om detta bor dock dras med forsiktighet, d3 det
inte rider enighet om mitmetoderna. En svensk studie av
produktivitetsutvecklingen 1 kommunal verksamhet visar att
kostnaderna per prestation eller brukare pd flera omrdden -
forskola, grund- och gymnasieskola, omsorg av funktionshindrade,
individ- och familjeomsorg samt infrastruktur, miljo- och
hilsoskydd — har 6kat i reala termer.” Det giller dock inte
ildreomsorgen. Samtidigt visar olika kvalitetsmitt inte pd nigon
tydlig okning, och sambandet mellan kostnader och kvalitet tycks
svagt.

% En antologi 6ver produktivitetsmitning i svensk offentlig sektor finns i Arnek m.fl.
(2013).
% Arnek (2014).
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3.2.3  Oklart om totalfaktorproduktivitetens tillvaxttakt ska
fortsatta sjunka

Som visats i féregdende avsnitt tenderar tillvixten i totalfaktor-
produktivitet att trendmissigt sjunka. I OECD-linderna har
utvecklingen pdgdtt i flera decennier, 1 utvecklingsekonomierna
sedan 2000-talets borjan. Det finns 1 forskningen ingen konsensus
om vad utvecklingen beror pi. En méjlig férklaring kan vara att
ekonomin frin slutet av 1800-talet i hog takt kom att utnyttja
tidigare underutnyttjade resurser.'” En kraftigt 6kad utbildnings-
nivd och 6kade investeringar i1 forskning och utveckling var t.ex. en
forutsittning fér den snabba tillvixten under 1900-talet. Den
lingsammare produktivitetsutvecklingen i dag kan delvis bero pd
avtagande marginaleffekter av utbildning. For tillvixtpolitiken kan
det dirfor vara av sirskilt intresse att skilja pd den typ av utveckling
som kan upprepas och den som inte kan det. Exempel pd dessa
diskuteras 1 avsnitt 3.4.5.

I bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015 om forskning,
innovationer och tllvixt refereras en mycket nirliggande
akademisk debatt — huruvida de stora innovationernas tid ir 6ver.'"
En av utgingspunkterna for debatten dr att det finns s.k.
genombrottstekniker (general purpose technologies), vilka pdverkar
produktionen genomgripande i minga sektorer. Det kan gd l8ng tid
frin upptickt till dess att den fulla potentialen nds. Sannolikt
byggde tillvixten frin ca 1870 pd en kombination av sidana
genombrottstekniker (férbrinningsmotorn, elektrifieringen, trdd-
och radiokommunikation, samt VVS), och det ir mojligt att
effekterna har varit avklingande sedan 1970.

Den huvudsakliga oenigheten 1 innovationsdebatten finns
mellan teknikoptimister och teknikpessimister. Pessimisterna pekar
pd att den snabba IKT-utvecklingen har en mycket mindre
omvilvningsgrad och produktivitetspotential in tidigare genom-
brottstekniker, och att den bara genererade en kortvarig uppgéng i
TFP-tillvixt &ren kring 2000. Optimisterna menar tvirtom att vi
inte innu kunnat overblicka huvuddelen av IKT-utvecklingens
konsekvenser och pekar pd att det ofta tar ling tid mellan

1% Se t.ex. Gordon (2012).
1%'SOU 2015:X, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015.
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upptickten av en teknik och dess fulla genomslag. Infér de
nirmaste decennierna kan tekniska innovationer, medicinska
framsteg, osv. potentiellt vara omvilvande.

3.3 Bestamningsfaktorer fér produktivitetstillvaxt

Som framgick av féregdende avsnitt har produktivitetstillvixten
varit svag det senaste decenniet. Det beror till stor del pd en kraftig
nedgdng 1 tillvixten 1 totalfaktorproduktiviteten, men iven pa
minskade bidrag frdn (real-)kapital och humankapital. Detta avsnitt
diskuterar de faktorer som péverkar arbetsproduktivitetens
utveckling. Det rér sig om humankapitalets utveckling,
realkapitalets volym och kvalitet, betydelsen av naturkapital samt
totalfaktorproduktivitetens delkomponenter som tillsammans
paverkar hur vil ekonomins kapital anvinds och férvaltas.

3.3.1  Arbetskraftens kunskaper och fardigheter ar centrala
for produktivitetsutvecklingen

Humankapital avser de kunskaper, firdigheter och kompetenser
som individer besitter. Humankapital ger dels en direkt effekt pd
arbetstagares produktivitet, dels pdverkas produktiviteten indirekt
genom att teknisk utveckling och innovation underlittas. I grova
drag kan arbetskraftens samlade humankapital indras pd tv sitt.

For det forsta utvecklas den befintliga arbetskraftens human-
kapital 6ver tid genom att arbetstagare fir nya kunskaper och
firdigheter under arbetslivet. Samtidigt kan humankapitalet minska
1 virde 6ver tid om kunskap och firdigheter inte anvinds. For det
andra sker ett kontinuerligt fléde av personer till och frin arbets-
kraften. Om de som limnar respektive trider in pd arbets-
marknaden har olika kunskaper och firdigheter f6rindras samman-
sittningen, vilket kan pdverka arbetskraftens produktivitet.

I detta avsnitt beskrivs ndgra aspekter pd humankapital och dess
anvindning. En mer omfattande diskussion finns 1 kapitel 4.
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Grundliggande fardigheter dr avgorande for humankapitalet

Grundliggande firdigheter i att rikna, lisa, skriva och tala krivs for
att mojliggora fortsatt lirande och arbete. Begreppet grundliggande
fardigheter omfattar dven mer allminna férmigor, som samarbets-
férmdga, noggrannhet och initiativiérmaga. Studier indikerar att av
alla faktorer som ir relaterade till humankapital, ir grundliggande
firdigheter den faktor som har den storsta inverkan pd produk-
tiviteten.'” Som diskuteras nirmare i kapitel 4 ir det svirt att alls
komma in p4 den svenska arbetsmarknaden utan dessa firdigheter.
De utvecklas framfor allt nir individer dr unga och férildrar,
forskola och grundskola spelar viktiga roller i denna utveckling.
For barn och unga med svaga grundliggande firdigheter kan
stddjande insatser dirfér medféra betydande nytta for bdde individ
och samhille.'” Tidiga insatser ir dessutom kostnadseffektiva i
forhillande till insatser for att reparera luckor 1 grundliggande
firdigheter hos vuxna. '**

Utbildningens kvalitet dr viktigare dn dess lingd

Lingden pd formell utbildning anvinds ofta som matt pd human-
kapital. Sambandet med produktiviteten ir dock starkare om
mdttet pd humankapital istillet avser de kunskaper och férmigor
som studerande forvirvar under utbildningen, vilket tyder pa att
kvaliteten och inriktningen pd utbildningen har stérre betydelse in
dess lingd. Ur ett policyperspektiv ir denna slutsats intressant,
eftersom den visar att det finns potential i kvalitetshojande &tgirder
som inte medfér de stora kostnader som lingre skolging ir
forknippad med.'” Utbildningens kvalitet ir dock svirare att mita.

Studier visar dven att utbildning, likt minga andra investeringar,
uppvisar en avtagande marginalavkastning: ytterligare utbildning av
en hogutbildad person ger en ligre produktivitetsforindring in
ytterligare utbildning av en ligutbildad person.'® Den avtagande

12 AWPA (2013).

19 Tbid.

1% Ananiadou m.fl. (2010), AWPA (2013).

1% de la Fuente (2011). Fér ett resonemang tillimpat pd svensk hégskoleutbildning, se
Sonnerby (2012).

1% AWPA (2013).
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marginalavkastningen  innebir att samhillskostnaderna  for
ytterligare utbildning 6ver en viss nivd overstiger samhillsnyttan.
Denna niva varierar dock férstds beroende pd individ och vilken
slags utbildning det rér sig om. Aven studieinriktningen paverkar
den framtida produktiviteten. Utdver fackkunskaper behovs
kompetens inom ledarskap, organisation och styrning, vilket
underlittar effektiv resursallokering och anpassning.'”’

Humankapitalet behover utrvecklas i takt med ekonomins omvandling

Virdet av arbetskraftsdeltagarnas kunskaper och férmégor kan
minska 6éver tid. Denna férlust av humankapital sker huvudsakligen
genom tre mekanismer: kunskaper och férmigor kan férloras till
foljd av begrinsad anvindning, de kan bli fordldrade och de riskerar
att bli mindre anvindbara vid byte av arbetsgivare eller arbets-
uppgifter.'® En viktig férklaringsfaktor bakom denna depreciering
av humankapitalet dr avbrott 1 arbetsdeltagandet. Ofta framhills att
arbetsloshet, framfor allt 1ngvarig sddan, har negativa effekter pd
humankapitalet.'” Ocks annan frinvaro kan inverka p3 individens
kunskaper och férmagor.'"

Aven nir individer dr i tjinst paverkar hilsotillstindet deras
arbete. Forskning tyder pd att luftféroreningar (iven vid l3ga
nivder) och buller férsimrar minniskors produktivitet och férmédga
till lirande, okar sjukligheten i bl.a. hjirtkirlsjukdom och astma,
samt paverkar hjirnans &ldrande."' En amerikansk analys av
sambandet mellan dagstemperatur och produktivitet (inkomst)
tyder pd att arbetsproduktiviteten piverkas dven av mycket smd
temperaturskillnader.'? Klimatférindringarna forvintas medféra
bide hogre medeltemperatur och 6kad forekomst av extrema

197 AWPA (2013), Bloom och Van Reenen (2010).

198 Gérlich och de Grip (2009).

1% Se t.ex. OECD (2007).

10 Tbid.

" Basner m.fl. (2014). Fér referenser om luftféroreningars paverkan, se t.ex. Institutionen
for folkhilsa och klinisk medicin vid Umesd universitet,
http://phmed.umu.se/forskning/publikationer.

"2 Deryugina och Hsiang (2014). Studien analyserade arbetsproduktiviteten vid olika
dagstemperatur utifrin den &rliga inkomsten i USA under 40 &r. Forfattarna fann en
statistiskt sikerstilld korrelation mellan temperatur och produktivitet: {ér varje grads
temperaturdkning dver 15° C avtog produktiviteten med 1,7 procent.
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temperaturer i minga linder, vilket kan {3 stora negativa effekter pd
arbetsproduktiviteten.'"’

3.3.2 Realkapitalet forklarar halva produktivitetstillvaxten

Mer och Dbittre realkapital forklarar nidstan hilften av
produktivitetstillvixten 1 niringslivet under de senaste drtiondena
(se tabell 3.1). Realkapitalet bestdr av sddant som minniskor har
tillverkat och som inte konsumeras direkt utan anvinds fér att
producera andra varor och tjinster. Till kategorin realkapital hor
bl.a. maskiner och verktyg, mjuk- och hirdvara 1 datorer,
byggnader, transportinfrastruktur, kommunikationssystem, elnit
och avloppssystem. Realkapitalstocken bibehills genom reinveste-
ringar som ersitter forslitet kapital och vixer genom nyinveste-
ringar som Okar kapaciteten i respektive system, si att ny eller
utdkad ekonomisk aktivitet mojliggors. Strukturomvandling kan
pverka behovet av realkapital och kapitalintensiteten i ekonomin,
exempelvis om tunga industribranscher minskar medan branscher
baserade pd digitala tjinster okar.

Ekonomins institutionella ramverk och regelverk avgér ansvars-
férdelningen mellan niringsliv och offentlig sektor nir det giller
realkapitalinvesteringar. Vad giller niringslivet ir det offentligas
roll frimst att genom ett bra regelverk mojliggdra produktiva
investeringar och hantera eventuella konflikter med andra
samhilleliga mil. En marknadsekonomi bygger pd att foretagen
inom regelverket beslutar om de investeringar som bedéms vara
mest produktiva. For att det ska vara mojligt krivs en
vilfungerande finansmarknad som forser foretagen med finansiellt
kapital, vilket 1 sin tur kan omsittas i realkapital.

Det offentliga har en viktig roll i att skapa villkor for ett vil
fungerande finansiellt system. Aven pi energimarknaden spelar det
offentliga en sirskild roll. Slutligen har det offentliga en avgérande
roll som finansiir f6r den storsta delen av de investeringar som
gors 1 transportinfrastruktur. Diskussionen i detta kapitel fokuserar
dirfér pd den finansiella sektorn, energimarknaden och investe-

13 Smith m.fl. (2014), OECD (2015h).
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ringar i transportinfrastruktur. Aven investeringar i IKT behandlas
kortfattat.

Ett fungerande finansiellt system dr centralt for foretagens
investeringar

Det finansiella systemet férmedlar betalningar, férmedlar kapital
mellan sparare och investerare och sprider risker mellan ekonomins
aktorer. De regelverk som omger de finansiella marknaderna
paverkar foretagens tillgdng till finansiellt kapital och dirmed deras
mojligheter att investera. Vilken typ av finansiering som ir limplig
varierar mellan foretag, beroende pd bla. deras tillvixttakt och
inriktning. En effektiv anvindning av ekonomins resurser och en
god produktivitetsutveckling underlittas dirmed av att flera typer
av finansiering finns tillgingliga pd kapitalmarknaden."* Samtidigt
bér man notera att ocksi pd en fungerande marknad kommer
férdelningen av kapital att vara sidan att vissa foretag inte kommer
att finna finansiering, alternativt att de finner finansiering endast pd
simre villkor in andra foretag.

Ofta har mindre och nystartade féretag ocksd pd en fungerande
kapitalmarknad svdrare att {3 extern finansiering in de stérre och
etablerade foretagen. De kan ha svirt att bevisa sin kreditvirdighet
och erbjuda langivare tillrickliga sikerheter. Kostnaden fér extern
finansiering ir ocksd en begrinsning di anskaffning av kapital pd
publika marknader, som aktiemarknaden, ir férknippad med
skalfordelar.

Att det finansiella systemet fyller en kritisk roll i en modern
ekonomi betyder inte att en storre finanssektor per automatik ir
bittre. Forskningsresultat tyder snarast pd att en mer omfattande
finansiell sektor gynnar produktiviteten upp till en viss grins,
varefter en vixande finanssektor himmar tillvixten. Skilet antas
vara att finanssektorn drar till sig arbetskraft med hégt human-

""* Finansieringskillor kan delas upp i internt och externt kapital dir internt kapital hirrér
frdn grundaren av foéretaget och nirstdende. Externt kapital 1 sin tur kan kategoriseras i 1in
och aktiekapital. Fér storre foretag har l3nefinansiering med hjilp av féretagsobligationer
vuxit relativt starkt. Finansiering med aktiekapital kan ske via en noterad aktiemarknad, eller
pd en onoterad marknad via s.k. riskkapitalinvesteringar. Formella riskkapitalister dr aktiva
investerare som utdver finansiell investering oftast gir in med kunskap och rddgivning 1 syfte
att utveckla verksamheten.
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kapital som hade gjort stérre nytta i andra, ofta kunskapsintensiva,
branscher.'”

Investeringar i informations- och kommunikationsteknik har varit
viktiga de senaste decennierna

Kopplade till kapitalférsérjningen finns flera mer specifika frigor
om niringslivets investeringar och deras Dbetydelse for
produktiviteten. Investeringar 1 kunskapsbaserat kapital har under
senare &r lyfts fram som viktigt f6r produktivitetstillvixten.
Lingtidsutredningen 2008 konstaterade att investeringar i
informations- och kommunikationsteknik (IKT-kapital) var viktiga
for tllvixten 1 Sverige under perioden 1994-2005. Utredningen
beriknade ocksd att tillvixten i totalfaktorproduktiviteten varit
hégst 1 IKT-sektorn, och gjorde bedémningen att utvecklingen
skulle fortsitta. Det forefaller finnas ett positivt samband mellan
IKT-kapital och ett hogt foridlingsvirde. Detta samband tycks
vara starkast for investeringar 1 mjukvara, medan investeringar i
hirdvara verkar hinga samman med ett hogt foridlingsvirde bara i
tillverkningsindustrin.'® Det ir dock inte troligt att IKT-
investeringar automatiskt hojer den trendmissiga produktivitets-
tillvixten. Foér det foérsta kan marginalnyttan vara avtagande, 1
likhet med ménga andra investeringar. Fér det andra krivs dven
kompletterande investeringar i bl.a. organisation, humankapital och
arbetssitt. Frigor om organisation och ledning diskuteras vidare i
avsnitt 3.3.4.

115 Cecchetti och Kharroubi (2012). Resonemanget bygger p4 att anstillda i finansiell sektor
kan f3 mer betalt dn sin samhillsekonomiska marginalproduktivitet, dvs. kan ha en hégre
foretagsekonomisk dn samhillsekonomisk marginalproduktivitet.

1 Edquist och Henrekson (2015).
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Figur 3.5 Naringslivets investeringar i kunskapsbaserat kapital och i
realkapital 2010, procent av foradlingsvarde
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Investeringar i energiforsérining pdverkar branschstrukturen

Energiférsoérjningen har en avgoérande betydelse for bide
niringslivets och den offentliga sektorns investeringar i realkapital.
Aven pi en avreglerad energimarknad, dir dven privata aktérer
investerar i infrastruktur fér produktion och distribution har
energipolitiken stor betydelse for tillgingen till energi. Detta beror
pd att politiken har ett avgdrande inflytande pd vilka energi-
relaterade investeringar som gors och hur de lokaliseras. Pilitlig
energiforsoérjning ir viktig for stora delar av niringslivet. De
regleringar och de processer for tillstdndsgivning som styr
energirelaterade investeringar har dirfér en avgorande betydelse for
hur investeringarna i dvriga delar av niringslivet lokaliseras, deras
volym och deras inriktning. P s sitt pdverkar energipolitiken
ekonomins branschstruktur och den totala produktivitets-
utvecklingen 1 ekonomin. En betydande utmaning fér energi-
politiken ir att forena de miljorelaterade krav som stills pd
energiférsdrjningen med sambhillets behov av siker tillgdng till
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energi till rimliga kostnader. En sirskild aspekt av detta ir att
energimarknaderna 1 dag ir internationella och att energi- och
klimatpolitiken 1 andra linder, genom att paverka energipriserna,

paverkar den svenska energiférsérjningen. '

Investeringar i transportinfrastruktur kan oka tillgingligheten

Genom investeringar 1 transportinfrastruktur stdr det offentliga
direkt for ett viktigt bidrag till kapitalstocken 1 ekonomin. P3
aggregerad nivd finns ett samband mellan investeringar i
transportinfrastruktur och produktivitet — infrastrukturen paverkar
den fysiska tillgingligheten 1 ekonomin, dvs. hur litt det dr att nd
olika typer av resurser eller milpunkter.'”® Hog tillginglighet 1 en
stad eller region korrelerar ofta med ansamlingar av foretag vilket
mojliggor specialisering och bidrar till skalférdelar, matchning och
lirande. I sidana omriden ligger 16ner och sysselsittning pd hogre
nivier, vilket i sin tur korrelerar med hégre produktivitet.""” Dessa
samband verkar frimst gilla for specialiserade och vilutbildade
branscher, stider och regioner. Att avgdra orsakssambanden ir
dock svirt. God tillginglighet kan o©ka produktiviteten hos
minniskor och féretag, men god tillginglighet kan ocks8 attrahera
produktiva minniskor och féretag samtidigt som héga pris- och
l6nenivier stoter bort ligre betald arbetskraft och mindre lon-
samma foretag.'*

Den fysiska tillgingligheten beror 1 hog utstrickning pd hur
effektivt transportinfrastrukturen utnyttjas. Forskningen pekar
bl.a. pd att arbetsmarknaden fungerar bist om man fortitar
regioner snarare in forstorar dem. Detta samband giller dven for

7SOU 2014:37, Bilaga 2 till Lingtidsutredningen 2015.

18 Definitionen av tillginglighet dr dock inte helt entydig i den ekonomiska litteraturen:
ibland menas den totala storleken pd en stad eller region (t.ex. antal sysselsatta eller
befolkning), ibland titheten (t.ex. anstillda per ytenhet).

" Fenomenet att tillginglighet (storlek och tithet) kan orsaka hdgre produktivitet benimns
agglomerationseffekt, vilket i sin tur dr ett samlingsnamn for flera olika mekanismer, ofta
sammanfattade i begreppen delning (stordriftsférdelar), matchning och lirande (kunskap
sprids). Transportinvesteringar kan 6ka agglomerationseffekterna p3 tva sitt: dels direk,
genom att forbittra kontakterna mellan en stads olika delar, dels indirekt, genom att 6ka
mojligheterna for en stad att vixa totalt sett. Den senare effekten dr svirbedémd eftersom
det i praktiken ir vildigt svirt att bedéma hur mycket en enskild transportinvestering
paverkar en stads eller regions totala tillvixt.

120 Konjunkturinstitutet (2013a).
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regionforstoring som bygger pd kollektiva transporter. Det finns
dessutom indikationer pd att minniskor ir lyckligare, friskare och
mer jimstéllda 1 tita regioner in 1 regioner med linga pendlingsav-
stdnd.””! Transportinfrastruktur kan vidare férsvaga lika vil som
forstirka regioners ekonomi. Okad tillginglighet mellan tvi platser
kan leda tll att produktivitet och sysselsittning okar i den ena
inden, men minskar i den andra. Av bla. dessa anledningar ir
samordning av infrastruktur- och annan sambhillsplanering lika
viktigt som att investera ritt i transportsystemet.

Realkapitalstockarnas véirde beror pd hur de utformas och anvinds

Samhillets och ekonomins behov férindras éver tid och nigra
generella svar pd vad som ir en optimal storlek pd ekonomins
realkapitalstockar, eller en optimal volym pd investeringarna, kan
inte ges. Avgorande ir istillet vilka investeringar som prioriteras
och hur de kombineras med andra 4tgirder.” En liten
investeringsvolym 1 ett system kan innebira att kapitalstocken 1i
friga minskar, vilket kan ha negativa effekter. En stor
investeringsvolym innebir dock risker fér en ineffektiv anvindning
av sambhillets resurser genom att tringa undan annan, samhills-
ckonomiskt mer effektiv, anvindning av resurserna. Om
investeringarna ir offentligt finansierade pdverkar de ocksd
skatteuttaget, vilket har snedvridande effekter pd arbete och
konsumtion. Liksom fér det mesta som produceras i ekonomin ir
avkastningen frdn ytterligare investeringar i ett redan vil utbyggt
system avtagande.

Forutsittningarna for enskilda investeringar att effektivt bidra
till produktiviteten beror pd kontext och specifika faktorer. For
investeringar som ingdr i storre system, exempelvis infrastruktur
och energiinvesteringar, piverkas effekterna av bl.a. hur utbyggt
systemet dr, hur styrmedel, organisation och arbetssitt, osv.
paverkar systemets anvindning, och hur vil investeringen
kombineras med évrig samhillsplanering och samhillsutveckling.

12 Konjunkturinstitutet (2013a).
122 Tbid. En kortare diskussion fors i avsnitt 3.3.2.
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3.3.3  Naturen paverkar produktiviteten pa manga satt

Nir det giller produktionen i ekonomin har intresset fér naturens
virde och tillstdnd historiskt varit begrinsat till frimst markvirden
samt marknadsprissatta rivaror som fossila brinslen, mineraler,
virke och ett urval storskaligt odlade grédor. Den ekonomiska
forskningen har dock linge uppmirksammat att naturen ocksé star
for en stor mingd resurser som inte ir marknadsprissatta men som
har avgorande betydelse f6r ekonomisk utveckling och 1 minga fall
for minskligt liv. Hit hor genetisk mangfald, klimatreglering och
pollinering.'”

Begreppet naturkapital har kommit att anvindas for att illustrera
naturresursernas funktion fér ekonomin: de utgér kapitalstockar
som anvinds fér produktion av varor och tjinster. Liksom andra
typer av kapital miste de forvaltas for att kunna bidra till lingsiktig
inkomst."* Naturkapital skiljer sig frin &vriga kapitalformer pd
dtminstone tvd sitt.'” For det férsta kan minga typer av
naturresurser inte produceras av minniskor — dvs. om de tar slut
eller forstors dr de normalt svdra eller omgjliga att terskapa.
Diremot pdverkar den tekniska och ekonomiska utvecklingen
delvis tillgingen pd naturkapital. Geotekniska framsteg har t.ex.
mojliggjort utvinnande av resursstockar som tidigare har varit
otinkbara av tekniska eller ekonomiska skil. For det andra ir
naturkapitalets distribution geografiskt bestimd och minga ginger
koncentrerad till ett mindre antal omriden. Internationell handel ir
foljaktligen nodvindigt for att linder ska 3 tillgdng till de natur-
resurser som inte finns inom de egna grinserna.'*

2 Se tex. Anger (2014), OECD (2015a), Ayres och Kneese (1969), Miler (1972).
Miljsekonomins tidiga historia beskrivs i Sandmo (2014).

124 Begreppet naturkapital ska ha lanserats 1973 av ekonomen E. F. Schumacher i boken
Small is Beautiful. Pearce m.fl. (1989), Millennium Ecosystem Assessment, (2003). Delvis
parallellt anvinds dven begreppet ekosystemtjinster for att beteckna naturens direkta och
indirekta positiva bidrag till minniskors vilbefinnande. Ekosystemtjinster inkluderar bide
tjinster som anvinds i produktionen av t.ex. livsmedel (som pollinering) och tjinster fér
direkt konsumtion (som dricksvatten). Det ir dirfér ett mer omfattande begrepp in
naturkapital som, likt realkapital, betecknar insatsvaror som anvinds fér vidare produktion.
Se vidare t.ex. i Naturvirdsverket (2012), SOU 2013:68 (2013).

3 OECD (2015a).

126 Enligt Millennium Ecosystem Assessment (2005) finns t.ex. nistan 60 procent av all
jordbruksmark i tio av virldens linder, hilften av skogsarealen ir fordelad pi virldens fem
storsta linder medan hilften av alla sillsynta jordartsmetaller finns i Kina.
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Marknadsmisslyckanden forsimrar naturkapitalet men sambanden dr
svdrmdtbara

Minga naturresurser utgdr kollektiva nyttigheter som ger upphov
till positiva externa effekter'” men som ir svira att knyta till
dganderitt. Utnyttjande av naturresurser kan ocksd skapa negativa
externa effekter kopplade till t.ex. utslipp och markanvindning.
Dirigenom uppstdr litt det som kallas marknadsmisslyckanden,
som bestdr 1 att marknaden producerar f6r mycket negativa och for
lite positiva externa effekter jimfért med vad som vore optimalt ur
ett samhillsperspektiv. Styrmedel f6r att korrigera miljorelaterade
marknadsmisslyckanden har férbittrat situationen avsevirt 1 minga
linder. Miljéproblemen i virlden ir dock omfattande och inte
begrinsade till klimatférindringarna. P flera omriden beddms
marginella férsimringar frdn nuvarande nivder kunna leda till
odverskddliga effekter inom sambhillets alla sektorer.'”®

Ekonomisk utveckling mits genom nationalrikenskaperna som
inkluderar de naturresurser som prissitts pd marknader. Det finns
omfattande teoretisk forskning om hur nationalrikenskaperna
skulle kunna utvecklas for att ocksd inkludera 6vrig pdverkan pd
naturen och sedan 2012 finns det en internationell standard for
miljorikenskaper.'” Det finns dock in s linge for lite kunskap om
hur naturen pdverkar vilstdndsparametrar och makroekonomiska
parametrar, och om hur ekonomisk aktivitet 1 sin tur paverkar
naturens férmdga att leverera varor och tjinster. Fér nigra
sektorer, som jordbruket, ir sambanden mellan naturresursernas
tillstdnd och méjlig avkastning relativt vil kinda, men uttryckliga
kopplingar till makroekonomisk utveckling har dnnu inte kunnat
goras."’

Foér att naturresurser i hogre grad ska kunna inkluderas 1
nationalrikenskaperna miste de kunna virderas monetirt. For vissa
typer av naturresurser som inte prissitts pd de traditionella

127 Externa effekter innebir att en aktivitet pdverkar en tredje part, positivt eller negativt.

Eftersom aktorer inte har incitament att ta hinsyn till dessa externa effekter produceras fo6r
lite eller f6r mycket jimfért med vad som vore optimalt f6r samhillet. Kollektiva nyttigheter
kinnetecknas av att en persons konsumtion av varan inte piverkar varans kvantitet eller
kvalitet och av att det inte gir att utesluta nigon frdn konsumtion av varan.

128 Se Steffen m.fl. (2015). Se ocksd Ceballos m.fl. (2015) som menar att den allt snabbare
artutrotningen inverkar starkt negativt pd ekosystemtjinsternas stabilitet.

12 UN Statistical Commission (2012).

3% Anger m.fl. (2015).
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marknaderna ir detta relativt enkelt, fo6r andra ir det nirmast
omdjligt. Ytterligare en utmaning ir den begrinsade tillgdngen till
data. Det kommer dirfor troligen att dréja innan det finns
praktiskt anvindbara nationalrikenskapsmitt som pd ett mer
rittvisande sitt inkluderar naturresursernas virde fér ekonomin."!

Miljé- och klimatpolitikens effektivitet har stor betydelse

Vid hégre materiellt vilstind tenderar samhillen att ligga storre
kraft pd att minska de negativa miljo- och hilsoeffekter som féljer
av produktion och konsumtion. Belastningen per producerad enhet
tenderar dirfér att minska ju hogre det materiella vilstindet dr. Nir
efterfrigan pd rivaror okar i férhdllande till utbudet hojs ocksd
priserna, vilket ger incitament till stérre resursetfektivitet,
utveckling av substitut, dteranvindning och tervinning. En snabbt
okande global produktion och konsumtion i kombination med
marknadsmisslyckanden innebir dock att det totala trycket pd
naturresurserna fortsitter att 6ka. Teknisk utveckling skapar nya
substitutionsmojligheter, men medfér ofta nya pafrestningar pd
miljon kopplade till bla. efterfrigan pd insatsvaror."” Ny teknik
och styrmedel som minskar resursitgdngen per producerad enhet
kan dessutom stimulera efterfrigan si att den totala resursitgingen
okar, en s.k. rekyleffekt.'”’

Miljépolitikens styrmedel pdverkar ekonomins resursallokering,
investeringar, produktionsprocesser och konkurrens, osv."** Inom
den nationalekonomiska forskningen har man linge debatterat
huruvida miljérelaterade styrmedel generellt frimjar produkti-
vitetstillvixt och féretags konkurrenskraft.”” Argumenten for att
s dr fallet kan sammanfattas med att miljépolicy tvingar féretagen
att vara innovativa och effektivisera. Argumenten emot utgdr frin

51 SCB (2015b).

132 Teknik fér att minska vixthusgasutslipp har 6kat efterfrigan pa sillsynta och geografiskt
koncentrerade mineraler och metaller, t.ex. litium och platina. En 6kad efterfrigan pd
biomassa till biobrinslen medfér konflikter med livsmedelsproduktion och mal om att
bevara biologisk mingfald. OECD (2015a).

13 Se t.ex. Konjunkturinstitutet (2011c).

% Albrizio m.fl. (2014).

13> Denna hypotes lanserades pd 1990-talet av Michael Porter och Claes van der Linde som
menade, att miljopolitiska styrmedel ger incitament till foretag att agera pd sitt som Skar
deras effektivitet och stirker deras konkurrenskraft. Se t.ex. Kozluk och Zipperer (2015).
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att foretagen dven utan miljopolicy har kunskap om var det finns
méjlighet till innovation och effektivisering.”® Det finns inte nigra
entydiga empiriska beligg for vare sig den ena eller andra stind-
punkten. Det som avgér hur ekonomin — och miljén — paverkas
tycks istillet vara om de miljopolitiska styrmedel som anvinds ir
vil valda och utformade utifrdn hinsyn till samhillets andra maél
och den relevanta institutionella kontexten. Effektiviteten 1
styrmedlens genomférande har ocksd betydelse.”” Vidare
diskuteras 1 forskningen huruvida ett ensidigt inférande av en in
striktare miljopolitik 1 linder med redan strikta miljopolitiska
styrmedel bidrar till inldsningseffekter 1 produktion med betydande
negativ miljopiverkan fér linder som saknar eller har svaga
miljpolitiska styrmedel.'*®

En nirliggande debatt ir den om “gron tillvixt”, dvs. hur
ekonomisk tillvixt kan skapas utan lingsiktigt ohdllbar miljo-
paverkan. Flera internationella organisationer, bl.a. OECD och
Virldsbanken, har tagit initiativ pd omrddet.””” P4 nationell nivi har
sddana ambitioner omsatts 1 policy — ofta i form av riktade stéd och
subventioner till tekniker och sektorer — med férhoppningen att
bidra till teknikutveckling och ”gréna jobb”, dvs. arbetstillfillen
relaterade till férnyelsebar energi, resurssndl teknik m.m. S&dana
stdd kan emellertid forvintas ge utbuds- och efterfrigeforindringar
som indirekt pdverkar arbetsmarknaden 4ven inom andra sektorer,
t.ex. mer utslippsintensiva sidana, dir arbetstillfillen kan
forsvinna.'*® Det finns dirfér inte ndgot teoretiskt stdd, och inte
heller nigon empirisk evidens, for att riktad miljérelaterad policy
leder till en nettodkning av antalet arbetstillfillen i ekonomin.'*!
Snarare riskerar de, liksom andra sektor- och teknikspecifika

136 Se t.ex. Kozluk och Zipperer (2015).

137 Albrizio m.fl. (2014), Kozluk (2014), Kozluk och Zipperer (2015).

138 Enligt den s.k. Pollution Haven Hypothesis (PHH) paverkar linders miljéregleringar hur
olika delar i produktionskedjan allokeras mellan linder. "Renare” produktion tenderar enligt
denna hypotes att forliggas 1 strikt miljoreglerade linder medan ”smutsigare” produktion
allokeras till linder med svag miljéreglering. Enligt Millimet och Roy (2015) tycks en sddan
effekt finnas dtminstone i USA.

13 Se t.ex. OECD (2015d), Virldsbanken (2012).

40 Se t.ex. OECD (2012).

! Studier som har pédvisat positiva jobbskapande effekter har typiskt begrinsat analysen till
effekter pd kort sikt inom den berérda sektorn. Se Bowen och Kuralbayeva (2015),
Konjunkturinstitutet (2012).
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styrmedel, att snedvrida konkurrensen och skapa ineffektiviteter i
ekonomin.

3.3.4  Totalfaktorproduktiviteten mater ekonomins dynamik

Tillgdngen till olika former av kapital ir en nddvindig, men inte
tillricklig, férutsittning f6r ekonomisk utveckling. Den produkti-
vitetstillvixt som inte kan forklaras av mer eller bittre kapital
brukar benimnas totalfaktorproduktivitet. Forskningen pekar pd
ett antal faktorer som kan bidra wll att férklara totalfaktor-
produktivitetens utveckling. Till dessa hor:'*

— graden av social tillit,

— den offentliga férvaltningens kvalitet,

— konkurrensférhillanden,

— organisation och ledning,

— forskning, innovation och entreprendrskap samt

— finans- och penningpolitikens langsiktiga hillbarhet.

Totalfaktorproduktiviteten mits alltsi residualt, dvs. som en
restpost, och omfattar i praktiken ocksd de delar av kapitalets
intensitet och kvalitet som inte kan mitas, t.ex. minga natur-
resurser. Dirfor dr det kanske mest fruktbart att se totalfaktor-
produktiviteten som ett mitt pd ekonomins dynamik och anpass-
ningstérméga — en kombination av ekonomins samlade kunskaper,
hur vil de kombineras med kapital av olika slag och hur vil de ir
anpassade till omvirlden. De institutionella sirdrag som priglar en
ekonomi med god anpassningsférmiga bidrar tll en hog
totalfaktorproduktivitet oavsett omvandlingstryck. Sddana sirdrag
kan férklara BNP-skillnader mellan linder.'*

En sammanstillning av tillvixtekonomisk forskning visar att fel-
allokering av resurser pi mikronivd (med andra ord att ekonomins
aktorer inte anvinder tillgingliga resurser s bra som mojligt) leder

2 Se exempelvis Jorgenson m.fl. (2008), SOU 1991:82, SOU 2008:14, Bilaga 6 till
Léngtidsutredningen 2008, Konjunkturinstitutet (2005).
' Acemoglu och Robinson (2012).

127

Produktivitet



Produktivitet

Langtidsutredningen 2015

till en minskad totalfaktorproduktivitet pa aggregerad nivi.'** Nir
resurser anvinds optimalt kommer en ekonomi att verka vid
produktionsméjlighetsgrinsen, dvs. si bra den kan med de givna
resurserna och den samlade kunskapen. Nir s inte sker kommer
totalfaktorproduktiviteten att vara ligre, och en given resursinsats
kommer att ge ligre produktion. De stora skillnaderna mellan olika
branschers totalfaktorproduktivitet tyder pd att dven bransch-
specifika egenskaper kan pédverka utvecklingen av totalfaktor-
produktiviteten.

Ekonomins interna och externa omvandlingstryck tenderar att
g8 1 cykler dir perioder av stabila férhillanden bryts av kriser som
foljs av fornyelse, dvs. perioder av snabb strukturomvandling och
ett hégt tryck pi institutionell férindring."” I tider av snabb
omvandling ir sirdrag som bidrar till dynamik och anpassnings-
formaga sirskilt viktiga for totalfaktorproduktiviteten.

Social tillit bidrar till ekonomisk utveckling

En foérutsittning for att ett fungerande samhille ska kunna
vidmakthillas och dess vilstind vixa ir att minniskor kinner en
grundliggande niv4 av tillit gentemot sin omvirld, dven utanfér den
egna kretsen. En hog grad av sddan social tillit"* tycks ha ett starke
samband med lingsiktig ekonomisk utveckling, liksom med en rad
andra mitt relaterade till vilstind och produktivitet, som ritts-
sikerhet och lig brottslighet.'"” Aven pi individnivi kan man
konstatera positiva samband mellan tillit och viktiga vilstdnds-
indikatorer som hog utbildning, 1ig arbetsloshet m.m.'*

** Jones (2015) illustrerar produktionsfaktorernas felallokering med att 94 procent av
likarna och juristerna 1 USA var vita min 1960, liksom med att en gata i Silicon Valley (Sand
Hill Road i Palo Alto) saknar skyskrapor trots att hyresnivdn ir densamma som pi
Manhattan.

5 Se t.ex. Schén (2013).

16 Social eller generell tillit betecknar minniskors fértroende for personer som man inte har
nirmare kinnedom om. I undersdkningar brukar tilliten mitas som andelen positiva svar pd
frdgan ’Anser du att man i kan allminhet lita pd folk?’ eller liknande. Som kontrast ir
partikulir tillit det fértroende som minniskor kinner gentemot bekanta och nirstiende.
Ytterligare distinktioner dr horisontell och vertikal tillit, dir det forra riktar sig mot andra
minniskor medan det senare betecknar tilliten till formella institutioner, férvaltning,
politiskt system, osv. Lokalsamhillestillit 4r tillit gentemot minniskor 1 det egna niromridet
eller i den egna kommunen.

47 Zak och Knack (2001), Algan och Cahuc (2010), Bergh och Bjernskov (2014).

48 Uslaner (2002).
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Forskningen pi8 omrddet ir enig om tillitens fundamentala
betydelse, men man ir inte pd det klara med orsakssambanden.'"
Det bor samtidigt poingteras att all sorts tillit inte behéver vara
positiv. Missriktad tillit kan leda ull okritisk lydnad gentemot
dogmer och auktoriteter. Stark tillit inom den egna gruppen kan
vara kombinerad med stark misstro mot andra grupper.'

Tillitens direkta effekter fér ekonomin ir att den sinker
transaktionskostnader, eftersom varje transaktion forutsitter att
berérda aktérer har ett visst fértroende f6r varandra. Minst lika
viktiga dr troligen tillitens indirekta effekter, t.ex. minniskors
riskbenigenhet och acceptans for omférdelande vilfirdssystem.
Oavsett orsakssambandens riktning finns det ett tydligt negativt
samband mellan graden av social tillit 1 ett samhille och graden av
korruption 1 vid bemirkelse. Dir tilliten dr god ir korruption
ovanligt och vice versa.” Korruption finns i alla linder, men
problemet ir mingdubbelt storre 1 de samhillen dir korruptionen
ir en del av den politiska och administrativa kulturen."” Det finns
dock anledning att tro att korruption leder till betydande samhills-
ekonomiska kostnader och demokratiska problem idven i relativt
ligkorrupta linder, och att dven wuppfattningen att korruption
forekommer paverkar tilliten.'”’

Forskningen tycks vara relativt enig om att en hog nivd av tillit
tar ling tid att bygga upp. Diremot finns olika indikationer pd
huruvida en hog tillitsniva litt kan sjunka till en 13g.”* Social tillit ir
en attityd som tycks byggas upp under mycket ling tid och
overforas mellan generationer. Variation i tillit mellan USA:s
delstater uppvisar t.ex. samband med variationen 1 befolknings-
ursprung och 1 tillit mellan immigrantlinderna under de perioder di
de hade en omfattande emigration till USA."™ Samtidigt verkar
graden av tillit pdverkas av den aktuella institutionella kontexten.'*

¥ Trigdrdh m.fl. (2013), Trigdrdh (red.) (2009), Rothstein (2003). Se Tridgirdh m.fl.
(2009) for en dmnesdvergripande dversikt av tillitsforskning inom olika discipliner.

10 Se t.ex. Trigdrdh m.fl. (2009).

151 Rothstein (2015).

132 Arrow (1972), North (1990).

153 Bergh m.fl. (2013).

13 Bergh (2014), Rothstein (2015), Trigdrdh m.fl. (2013).

1% Ljunge (2014).

1% Se t.ex. Nannestad m.fl. (2014), Dinesen och Senderskov (2012). Invandrade turkar i
Danmark ir t.ex. mer tillitsfulla 4n turkar i Turkiet, men mindre tillitsfulla 4n infodda
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I samhillen med vil fungerande formella institutioner (ritts-
visende, skattesystem, osv.) ir det rationellt att vara tillitsfull,
medan ett sidant beteende snabbt straffar sig i samhillen dir de
formella institutionerna ir opdlitliga eller diskriminerande.
Minniskors tillitsnivd tycks ocksd variera med graden av kulturell
homogenitet och socioekonomisk jimlikhet, inklusive méjligheten
till social rérlighet.””

Den offentliga forvaltningen dr central for lingsiktigt vilstind

Forskningen inom jimférande ekonomisk politik tyder pd att det
finns ett antal grundliggande férutsittningar for att ett sambhille
langsiktigt ska kunna skapa vilstdnd fér sin befolkning: en stark
stat (liten eller stor) med en hogkvalitativ forvaltning som formar
att leverera kollektiva nyttigheter, en rittsstat i vilken likhet infér
lagen giller alla inklusive den styrande eliten, samt ett fungerande
system foér ansvarsutkrivande.”® Utan dessa fundament pd plats ir
det mycket svdrt att férsoka utveckla mer avancerade institutionella
system, inklusive vilfirdssystem. Ett samhille som har lyckats
bygga upp sddana fundament méiste dirtill aktivt virna dem,
eftersom offentliga och privata aktorer 1 alla samhillen tenderar att
forsoka styra formella institutioner 1 en riktning som gynnar dem
sjilva.”

Det finns mycket starka samband mellan kvaliteten pa offentliga
institutioner och manga viktiga vilstdndsindikatorer, som
exempelvis férekomsten av lingsiktig ekonomisk utveckling,
jimstilldhet, god miljo, utbildning och lycka.'*® Sambandet mellan
foérvaltningskvalitet och tillit dr ocksd mycket starkt. I samhillen
dir forvaltningskvaliteten ir hog finns inget uppmitt samband
mellan hég etnisk mingfald och social tillit, medan ett negativt
samband tycks finnas i regioner med 1ag forvaltningskvalitet.'®'

danskar. En méjlig men obekriftad forklaring kan vara att de fortfarande piverkas av den
kultur som de kommer frin, men ocks3 paverkas av den danska institutionella kontexten.

57 Trigdrdh m.fl. (2013).

138 Se t.ex. Levi-Faur (red.) (2012), Fukuyama (2012) och (2014), North (1990).

5% Acemoglu och Robinson (2012), Fukuyama (2014), Rothstein (2015).

160 Rothstein (2015), North (1990), Ostrom (1990), March, och Olsen (1989).

161 Charron och Rothstein (2014). Enligt Rothstein (2015) tycks ocksi det politiska
systemets legitimitet piverkas mer av fértroendet {6r forvaltningen dn av fértroendet for de
demokratiska procedurerna.
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Liksom nir det giller tllitens betydelse ir orsakssambanden
mellan férvaltningskvalitet och andra faktorer oklara och gir
sannolikt i flera riktningar."” Det har dock kunnat visas att
sannolikheten att medborgare férsoker undkomma att betala skatt
eller pd andra sitt missbruka omférdelande system paverkas av
medborgarnas fortroende for att skatterna verkligen gér ull de
avsedda indamdlen, liksom av deras syn pd hur ansvarsfullt och
rittvist skattemedlen anvinds. Attityden till att solidariskt bidra till
samhillets omfordelande system paverkas ocks3.'®

Med offentliga institutioner av hég kvalitet menas hir att de ir
opartiska (dvs. icke-korrupta och icke-diskriminerande) och
kompetenta.'* T opartiska institutioner agerar tjinsteminnen uti-
frdn vad som anges 1 lagar och forfattningar. Positiv eller negativ
diskriminering utifrdn koén, religion, hirkomst, politisk upp-
fattning, sexuell liggning eller ekonomisk stillning férekommer
inte. Korruption, ocksd i en vid mening, betraktas som illegitim. En
kompetent férvaltning har kapacitet att forse beslutsfattarna med
hogkvalitative beslutsunderlag, implementera politiken effektivt
och skapa fértroende hos medborgarna. Férvaltningens kapacitet ir
starkt kopplad till hur dess tjinstemin anstills — utifrin kompetens
eller utifrin grupptillhérighet. Aven hir ir icke-diskriminering en
viktig férutsittning for kvalitet.'® En annan viktig férutsittning dr
att det finns kompetent personal att tillga.

Hogkvalitativt beslutsunderlag ger politik och férvaltning stod i
policyutveckling och beslutsfattande. Offentliga dtgirder ger bade
direkta och indirekta effekter pid malgrupper, branscher,
resursanvindning, osv., och pdverkar minniskors beteende i flera
led. Atgirders effekter paverkas ocksd av i vilket institutionellt
sammanhang de inférs och av hur de implementeras.'® En 3tgird
som vidtas med ett sdrskilt syfte leder dirfér inte sikert 1 énskad
riktning. Analys av bedémda kostnader, effekter och risker
forknippade med 3tgirdsalternativ, liksom utvirdering av
genomfoérda dtgirder, ir genuint svdrt och kan aldrig ge sikra svar

162 Se t.ex. Algan och Cahuc (2010), Bergh och Bjernskov (2011), Bergh och Bjernskov
(2014), Rothstein (2015), se iven Beugelsdijk (2006).

163 Rothstein (2003),Bjérnskov och Svendsen (2012).

't For en diskussion om olika definitioner av hégkvalitativa offentliga institutioner, se
Rothstein (2010).

195 Se t.ex. Barber (2015), Rothstein (2015).

16 Hill och Hupe (2009), Hertting i Rothstein (red.) (2014).
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om 4tgirders effekter. Det ersitter inte heller etiska eller politiska
overviganden. Hogkvalitativ konsekvensanalys 6kar dock sanno-
likheten for att relevanta och kritiska frigor stills och for att starka
sirintressen inte ges alltfor stort inflytande. Det kompenserar
ocksd 1 viss min for de kognitiva begrinsningar som priglar

minniskan vid mingdimensionella resonemang och beslut.'”’

Hard konkurrens skapar en effektiv ekonomi

Vil fungerande konkurrens ir ytterligare en central faktor for
ekonomins produktivitet. S& linge inte allvarliga marknads-
misslyckanden foreligger har konkurrens en positiv inverkan pi
ekonomins effektivitet pd flera sitt. For det forsta leder
konkurrens till att de minst produktiva foretagen slds ut, s att
arbetskraft, kapital och kunskaper kan flyttas till mer produktiva
foretag. Detta kallas allokeringseffektivitet. For det andra leder
konkurrens till att foretag tvingas anvinda mer effektiv produkt-
ionsteknik fér att kunna hivda sig, vilket kallas produktions-
effektivitet. For det tredje ger konkurrens foéretagen incitament att
vara innovativa for att kunna stirka sin konkurrenskraft, vilket
benimns dynamisk effektivitet. P4 marknader med bristande
konkurrens ir risken betydande att produktivitetsutvecklingen
halls tillbaka.'®

Graden av konkurrens 1 ekonomin beror bide pa vilka sektorer
av ekonomin som ir konkurrensutsatta och pid hur vil
konkurrensen inom dessa sektorer fungerar. Viktiga faktorer 1
detta avseende ir rittsvisendets formdga att uppritthdlla dgande-
ritter, 16sa tvister och utkriva ansvar, samt 1 vilken utstrickning
regelverket mojliggor effektiv fordelning av kapital. Ett effektive
regelverk diskriminerar inte mellan befintliga och potentiella
aktorer, foretagsformer, affirsmodeller eller tekniker. Ett effektivt
regelverk ir dessutom littoverskddligt och tillimpas pd ett sitt som
minimerar transaktionskostnaderna fér de berérda aktérerna.

17 Minniskans kognitiva begrinsningar i samband med beslut beskrivs utférligt i Kahneman

(2011).
198 Se exempelvis SOU 2005:4 eller Lingtidsutredningen 2008 (SOU 2008:105).
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Organisation och ledning kompletterar investeringar

Organisation och styrning f6érbisigs linge som forklaringsfaktorer
for produktivitetsskillnader, dels pga. bristfillig data, dels for att
man menade att det vore relativt enkelt for organisationer att inféra
bittre styrning om de ekonomiska vinsterna skulle motivera det.
Studier genomférda under senare &r visar dock att variationer i
produktivitet delvis tycks kunna férklaras av skillnader i hur vil
ekonomins aktdrer organiserar och styr sin verksamhet.'”’

Till skillnad fr&n investeringar 1 fysiskt kapital resulterar
investeringar i organisation och styrning (och annat kunskaps-
baserat kapital) 1 kunskap som ocksd kan anvindas av andra aktorer
till 18g eller ingen kostnad."”® Dessutom krivs ofta komplementira
organisationsférindringar 1 samband med andra investeringar, inte
minst investeringar 1 IKT."" Effektiv organisation och styrning blir
dessutom allt vanligare 1 takt med den 6kande betydelsen av globala
virdekedjor (se kapitel 2) och 6verstatliga samarbeten, liksom den
okande komplexiteten 1 manga produktionsprocesser.

De stora skillnader i organisations- och styrningskvalitet som
foretag och linder uppvisar sinsemellan verkar till stor del kunna
torklaras av skilda konkurrenstérhillanden och dgandeformer, vilka
i sin tur till stor del beror pd andra institutionella férhéllanden.'”
En forklaring som har lyfts fram dr att variationer 1 graden av
konkurrens p& produktmarknaderna orsakar dessa skillnader.
Linder med lig konkurrens uppvisar en storre andel daligt skotta
foretag. Ytterligare en forklaring som har framférts ir att
regleringar pd arbetsmarknaden kan hindra féretag frin att effektivt
organisera och styra sin produktion. God organisation och styrning
ir lika relevant inom den offentliga sektorn och dess férvaltning
som inom niringslivet, och dirtill en stérre utmaning givet den
politiska dimension som tillkommer. Den offentliga sektorn méste
balansera mellan 4 ena sidan snabbrorliga politiska mil och externa
férutsittningar och 3 andra sidan ett behov av stabilitet. Enligt
forskningen hanterar politiken detta med kompletterande tekniker,

19 Se t.ex. Bloom och Van Reenen (2010).

17 OECD (2013a).

71 Bloom m.fl. (2010) finner att amerikanska multinationella féretag i regel ir bittre in
europeiska pd att omsitta IKT-investeringar i hégre produktivitet.

172 Forklaringarna bygger i hég grad pd Bloom och Van Reenen (2010) samt Van Reenen
(2011).
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frin den formella organisationen av férvaltningens delar till en
subtil s.k. mikrostyrning som bl.a. bygger pa informella kontakter
och tillit mellan politiker och tjinstemin.'” Mikrostyrningen kan
avlasta det politiska systemet genom att ménga frigor overlits till
forvaltningen, och den méjliggdr en snabb respons pd oférutsedda
hindelser 1 annars trégrorliga organisationer.

Den offentliga sektorns produktivitet paverkas av hur vil denna
mikrostyrning fungerar. Utfallet varierar 6ver tid sdvil som mellan
den offentliga sektorns aktorer. Vidden 1 det offentliga dtagandet i
kombination med politikens ambitioner ir ocksi av betydelse,
eftersom det paverkar antalet milkonflikter i styrningen.'”*

Forskning, innovation och entreprendrskap bidrar till produktiviteten

Innovationer som férbittrar produkter och méjliggér nya
produkter eller nya, mer effektiva, produktionsmetoder sinker
kostnaderna f6r anvindningen av insatsvaror och héjer virdet pd
det som produceras. Entreprendrskap anvinds ofta som begrepp
tor att forklara hur nya affirsmojligheter utnyttjas. Entreprenéren
kombinerar tillgingliga insatsfaktorer pd mer virdeskapande sitt,
eller matchar producenter och konsumenter genom att silja
befintliga produkter och tjinster pd nya marknader.'”

I bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015 om forskning,
innovationer och tillvixt underséks vad det ir som avgor ett lands
innovationsférméga. Svaret forefaller vara en kombination av sdvil
de direkta innovationssystemen (dvs. akademins, niringslivets och
den offentliga sektorns insatser for forskning och utveckling) som
de bredare ramvillkoren i ekonomin."”® Med ramvillkor menas hir
de flesta faktorer som paverkar produktivitet 1 allminhet,
exempelvis humankapital, konkurrensférhdllanden och tillgdng till
finansiering. Organisationer som OECD och EU férsoker med
olika indikatorer, bide insatsindikatorer och wutfallsindikatorer,
finga linders innovationskapacitet. En vanlig insatsindikator ir

173 Se t.ex. Jacobsson m.fl. (2015).

7 Odén m.fl. (2013), Rothstein (2010). Fukuyama (2014) diskuterar betydelsen av
milkonflikter fér offentliga institutioners utveckling.

175 Se Henrekson och Stenkula (2007) f6r en diskussion kring entreprenérens roll.

176 Avsnittet bygger p& SOU 2015:X,, Bilaga 8 till L&ngtidsutredningen 2015.
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foretagens investeringar i forskning och utveckling (FoU) medan
patentmadtt ir den vanligaste utfallsindikatorn.

Andra faktorer som framstir som innovationsfrimjande ir
oppenhet mot omvirlden och l3ga intrideshinder, investeringar 1
grundforskning, kontakter mellan det offentliga och féretag,
tillgdng till riskvillig finansiering samt, inte minst, en vilutbildad
arbetskraft. Dirtill kommer det allminna institutionella klimatet,
vilket diskuteras under detta avsnitts andra rubriker.

Entreprendrskap kan forstds 1 prlnc1p lika girna férekomma
inom existerande organisationer som 1 nya, men i statistiken
anvinds ofta entreprendrskap som ett samlande begrepp for t.ex.
antalet och andelen nya respektive smd foretag. Eftersom
definitionen varierar ir det svirt att siga nigot entydigt om vad nya
respektive smd foretags pdverkan betyder fér totalfaktor-
produktiviteten. Enligt Adalet McGowan m.fl. (2015) ir det dock
viktigt f6r samhillets aggregerade produktivitet att nya féretag
antingen vixer eller liggs ner, s att de inte utvecklas till att bli
”gamla och smd” foretag.

Léngsiktig finans- och penningpolitik ligger en grund for ekonomins
utveckling

Med en langsiktigt trovirdig finanspolitik finns en god grund fér
produktivitetsutveckling. Om aktérerna 1 ekonomin inte behéver
oroa sig for hur dagens skattesinkningar och utgiftshéjningar ska
finansieras 1 framtiden o6kar deras forutsittningar att fatta
lingsiktiga beslut som frimjar investeringar och anstringningar.
Omvint kan osikerhet om finanspolitikens ldngsiktiga héllbarhet
dimpa investeringar och andra anstringningar. En stor statsskuld
leder dessutom till stora rintebetalningar som tringer undan andra
offentliga utgifter."”” Det finns en relativt stor konsensus om att en
stor statsskuld ar skadlig for tillvixten, men nigon exakt nivd for
nir en stor statsskuld dr ”for stor” kan knappast definieras,
eftersom utfallet ocksd beror pi minga kontextspecifika faktorer.'”®

177 Se t.ex. Skr. 2010/11:79.

178 En uppmirksammad studie av Reinhart och Rogoff (2010) gav stéd fér att en offentlig
skuld dver 90 procent var sirskilt skadlig fér ekonomin. Herndon m.fl.(2014) visade dock
att det inte fanns beligg for detta. Det finns emellertid en mingd andra studier som visar att
problem med en hég statsskuld kan vara betydande men att storleken beror pi andra
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Aven penningpolitiken har en viktig roll att spela som
fundament fér produktivitetsutvecklingen 1 ekonomin. En
penningpolitik som pd medelling sikt leder till en 18g och stabil
inflation &r onskvird av flera skil. A ena sidan bér penning-
politiken undvika en hdg och varierande inflation. En sidan
inflation leder till en godtycklig omférdelning mellan lintagare och
langivare, vilket har foérdelningsmissiga effekter. Det skapar
investeringsosikerhet och leder till 6kade administrativa kostnader
genom att priser maste dndras oftare.”” A andra sidan har ocks3 en
alltfor 18g inflation — eller en deflation — negativa tillvixteffekter.
Om priser forvintas falla, dven om det bara handlar om smi
minskningar, skapas incitament fo6r konsumenter att vinta med sina
inkép, vilket kan skapa en negativ spiral med minskad total
konsumtion och fallande BNP som foljd. En fér lig inflation
forsvirar dessutom relativprisférindringar, vilka ir viktiga styr-
signaler for ekonomisk effektivitet.'®

3.4 Svenska styrkor och svagheter

I ett internationellt perspektiv forefaller Sverige generellt ha goda
forutsittningar att anpassa ekonomin till sambhillets och
omvirldens utveckling och dirmed behidlla en hég produktivitet
och ett hogt vilstdnd. Sverige har en vilutbildad befolkning. Svil
niringsliv som foérvaltning hiller en hég teknisk och organisatorisk
nivd. Den svenska ekonomins svagheter nir det giller anpassnings-
formdga ir 1 mingt och mycket brister inom de omriden dir
Sverige overlag ir starkt.

3.4.1 En hég kunskapsniva kan urholkas av samre
skolresultat

Internationellt sett dr Sverige en kvalificerad kunskapsekonomi,
med en relativt hog och jimn kunskapsférdelning. Ur produktivi-

faktorer, som t.ex. om skulden ir mest inhemsk (Japan) eller funktionen 1 det politiska
systemet (USA).

179 Se t.ex. Sveriges Riksbank (2010).

180 Se t.ex. Sveriges Riksbank (2003).
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tetsperspektiv dr den svenska kunskapsekonomin nirmast entydigt
en styrka, medan den ur sysselsittningsperspektiv ocksd delvis ir
en utmaning. Detta diskuteras 1 kapitel 4, dir utredningen ocks
gor en mer ingdende analys av styrkor och svagheter 1 det svenska
utbildningssystemet.

Sverige har en hog andel minniskor sysselsatta 1 kunskaps-
intensiva arbeten, och niringslivet satsar mycket pd forskning och
utveckling (se figur 3.6). Den vuxna befolkningen presterar vil 1
PIAAC-tester av lis-, rikne- och problemlésningsférmiga.'™’

Figur 3.6 FoU i néringslivet som andel av BNP (y-axel, procent) och andel
sysselsattning i kunskapsintensiv verksamhet (x-axel, procent),
2013
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Anm.: Definitionen av kunskapsintensiv verksamhet féljer Eurostat.

Kalla: Eurostat, Database, Annual data on employment in knowledge-intensive activities at the national
level (htec_kia_emp2); Eurostat, Database, Business enterprise R&D expenditure (BERD) by economic
activity (rd_e_berdindr2); samt egna berdkningar.

Ur sdvil sysselsittnings- som produktivitetsperspektiv utgor de
sjunkande kunskapsresultaten hos skolelever ett uppenbart hot.
Den okade spridningen 1 elevprestationer riskerar ocksd att gora
kunskapsférdelningen mer ojimn. En jimférelse mellan PIAAC
och testresultat for skolungdomar, exempelvis PISA, visar att

'8! Gustafsson m.fl. (2014).
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resultatutvecklingen for arskullar stdr sig 6ver tid. Forsimrade
resultat hos skolelever avspeglar sig 1 simre kunskaper och
firdigheter nir de blivit vuxna.'

Den sammantagna bilden av PISA och andra jimférbara tester
ir att svenska elevers skolresultat vad giller lisforstielse,
matematik och naturvetenskapliga dmnen har fallit patagligt
dtminstone sedan 1995. Detta giller bide absolut och relativt andra
linder, och dven om man tar hinsyn till att andelen elever med
annat modersmil dn svenska har ¢kat. P4 samma sitt som inom
ovriga kunskapsomriden presterar svenska elever ndgot under
OECD-genomsnittet pd PISA:s problemlésningsprov, vilket syftar
till att mita férmigor som nyfikenhet, uthillighet, kreativitet och
kritiskt tinkande.

Spridningen 1 kunskaper har okat signifikant 1 lisforstdelse och
naturvetenskap. Tidigare har de ldgpresterande eleverna i Sverige
haft Dbittre resultat 1 lisférstdelse och naturvetenskap in
ldgpresterande elever i OECD som genomsnitt, men de lig-
presterandes resultat har blivit relativt sdmre 1 Sverige och ligger nu
under OECD-snittet. I matematik ir nedgingen lika stor bland
lig- och hogpresterande elever.'

De svaga skolresultaten kommer att ha effekter under ling tid.
Utbildningssystemets senare delar och arbetsmarknadspolitiken
kan behéva hantera sjunkande kunskaper och stérre spridning av
kunskapsnivierna hos de tillkommande kullarna en lingre tid
framéver. Dirmed sjunker sannolikt andelen ungdomar som har ett
stort utbyte av en hogkvalitativ hogskoleutbildning. Samtidigt visar
exempelvis bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015 att intresset for
gymnasiala yrkesutbildningar sjunker."®* Ur sivil produktivitets-
som sysselsittningsperspektiv. kan den utvecklingen vara
problematisk. Att finna vigar till bristyrken fér ungdomar med
svaga skolresultat, ir en central utmaning for sdvil utbildnings-
politiken som fér arbetsmarknadens aktorer.

182 Tbid.
185 Skolverket (2014).
18 SOU 2015:90, Bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015.
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3.4.2 Realkapitalets vdrde avgors av mer dn
investeringsvolymer

Niringslivets investeringar i realkapital utgor ca 80 procent av de
totala investeringarna 1 Sverige. I detta ingdr ocksi stora
investeringar i energi- och bostadssektorerna.'"™ For niringslivets
investeringar dr det offentligas roll frimst att se till att de
finansiella marknaderna kan férsorja niringslivet med kapital och
att regler for att balansera mellan privata och allminna intressen —
t.ex. miljdhinsyn — utformas och tillimpas pd ett rittssikert och
effektivt sitt. Statens investeringar i realkapital bestdr frimst av
investeringar 1 jirnvig och vig. Den kommunala sektorn (kommu-
ner och landsting) investerar frimst 1 byggnader, vig, kollektivt-
rafik och sjukvirdsutrustning. Dessa investeringar diskuteras
oversiktligt 1 kapitel 5.

Under 2000-talet har investeringarna 1 Sverige utgjort 1
genomsnitt 22,5 procent av BNDP, vilket ir ndgot mer in
genomsnittet inom OECD och EU." Investeringarna i realkapital
har som andel av BNP varierat kraftigt 6ver tid, beroende pd bl.a.
konjunkturlige och strukturomvandling. Ocksd investeringarnas
sammansittning av olika realkapitaltyper har férindrats. Sveriges
héga placering beror frimst pd investeringar i1 maskiner och
immateriella tillgdngar, medan svenska investeringar 1 byggnader
och bostider ligger pd en internationellt sett 1&g niva.

Investeringarna 1 byggnader och anliggningar har dock okat i
omfattning under en lingre period och utgjorde 2014 drygt 40
procent av de totala investeringarna. Investeringarna 1 dvriga
tillgdngar, frimst forskning och utveckling samt datormjukvara, var
som storst under 2000-talets borjan och har under de senaste dren
minskat nigot.

De offentliga investeringarna ligger 1 dag pi omkring 4 procent
av BNDP, vilket ir 1 linje med genomsnittet sedan 1980. Under 2014
uppgick de statliga investeringarna till 2,3 procent av BNP vilket dr
nigot ligre in genomsnittet sedan 2000. Kommunsektorns
investeringar har 6kat snabbt sedan bérjan av 2000-talet och

'8 Proposition 2014/15:100 Bilaga 3. Med investeringar avses hir bruttoinvesteringar i
realkapitaltillgingar. Nettoinvesteringarna — som paverkar kapitalstockarnas storlek — utgérs
av bruttoinvesteringar minus kapitalfrslitning.

1% Statistiken i detta avsnitt dr himtad frdn Prop. 2014/15:100, Bilaga 3.
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okningen férvintas fortsitta. Den offentliga realkapitalstocken
motsvarar ca 70 procent av BNP, varav kommunsektorns andel ir
storre dn statens.

Niringslivets tillgiang till kapital forefaller relativt god

Overlag verkar kapitalférsorjningen i den svenska ekonomin
fungera vil. I forhillande till minga andra linder har kredit-
givningen till niringslivet, ocksd till mindre foéretag, fungerat vil
ocksd under turbulenta tider. Sverige bedéms i dag vara ett av de
OECD-linder dir foretagens tillgdng pd lin och riskkapital ir
bist." Ett omride med forbittringspotential tycks dock vara
ramverket kring konkursférfarandet.”® De statliga insatserna for
riskkapitalférsorjning forefaller ofta ersitta privata investeringar,
snarare in komplettera dem.'”’

En sirskild svensk styrka verkar ha wvarit lyckosamma
investeringar i informations- och kommunikationsteknik (IKT).
Sverige ir ett av de OECD-linder som hittills har varit mest
framstdende vad giller anvindning av IKT. Indikationer pd detta ir
héga IKT-investeringar och att IKT-anvindningens bidrag till
produktivitetstillvixten har varit hégt 1 Sverige, sirskilt under
perioden 1995-2005, som framgar av tabell 3.1 och figur 3.5.

Till den simre fungerande kapitalallokeringen kan utvecklingen
pd bostadsmarknaden héra. Bostadsmarknaden diskuteras frimst 1
kapitel 4. Bristerna beror delvis pd konkurrensférhillanden, men
ocksd 1 hog grad pa svagheter 1 offentlig reglering och beskattning.

Elmarknaden majliggor produktiva investeringar men subventioner
kan snedvrida priser och investeringar

Elmarknadens aktdrer brukar delas upp beroende pid om de ir
verksamma inom produktion, transmission ($verféringar genom
elnitet som helhet) eller distribution (6verféring till slutkund).

187

Enligt World Economic Forum (2015) ir det i Europa bara i Norge och Luxemburg som
det ir littare dn i Sverige for foretag att f3 ett banklin pd basis av en affirsplan. I friga om
riskkapital ligger samma linder samt Finland och Storbritannien fére Sverige.

158 Ds 2015:43.

% SOU 2015:64.
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Produktionen och handeln med el avreglerades i Sverige 1996.
Affirsverket Svenska Kraftnit utgor ett statligt monopol med
ansvar for transmission och balanshillning, medan distributionen
skots av lokala monopol med olika dgarstruktur vilkas intdkter
regleras av  Energimarknadsinspektionen. Elproduktion och
elhandel sker pi en avreglerad marknad. I bilaga 2 ull
Lingtidsutredningen 2015 gors bedémningen att den nordiska
elmarknaden fungerar vil."”®

En stagnerande efterfrigan pd el efter den ekonomiska krisen
har dock bidragit till stor produktionskapacitet i férhdllande till
efterfrigan, med periodvis ldga elpriser som foljd. Politiska beslut
om att stddja el frin fornyelsebara killor har bidragit i samma
riktning."”" Det ir emellertid inte givet att l8ga elpriser ger ligre
kostnader totalt sett eftersom prisvolatiliteten 6kar, samtidigt som
den nya och delvis subventionerade produktionsstrukturen okar
kostnaderna for t.ex. elniten. Dirtill kommer sjilva subventions-
kostnaden, som via sin skattefinansiering kan leda till sned-
vridningar av incitament 1 resten av ekonomin. Den nya
marknadssituationen utgdr ocksd en utmaning {ér den traditionella
baskraften, t.ex. kirnkraften. Energislagspecifika skatter, som
effektskatten, férsvagar kirnkraftens stillning ytterligare. Ned-
montering av baskraftskapacitet stiller 6kade krav pd marknadernas
formaga att £ ull stind effektiva investeringar. Det miste t.ex.
finnas tillricklig produktions- och &verféringskapacitet i
elsystemets ©vriga delar foér att balansera situationer med lig
produktion av sol- och vindkraft i férhillande ull efterfrigan.
Stérningar 1 elleveranserna dr en utmaning inte minst fér den
svenska elintensiva  industrin.  Svenska  Kraftnit planerar
investeringar i stamnitet motsvarande 55-60 miljarder kronor till
2025. En betydande del utgdr forstirkningar fér att méjliggora
okad produktion frin t.ex. vindkraft och 6kad éverféring mellan
elnitets delar."” Flera politiska initiativ som pdverkar elmarknaden
har tagits nyligen, nationellt och inom EU. Konsekvenserna av
dessa beror pd hur regelverken utvecklas under de nirmaste iren

0 SOU 2014:37.
1 Styrmedel pa omridet beskrivs i Konjunkturinstitutet (2013).
12 Svenska Kraftnit (2013).
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och pd i hur stor utstrickning de tar till vara marknadens egen
féormaga till anpassning.

Prioriteringen av offentliga investeringar paverkar kapitalstockarnas
sambillsekonomiska nytta

Det finns stindigt investeringsbehov i de system foér samhalls-
viktigt realkapital dir den offentliga sektorn har ansvar fér
finansiering eller planering och tillstindsgivning, ex. transport-
infrastruktur, energi och bostider. Detta ir fallet eftersom
realkapitalstocken kontinuerligt behover ses dver for att ersitta
forslitning  och  sikerstilla tllginglighet till samhaillsviktiga
funktioner 1 takt med samhillets utveckling. Det giller statliga
investeringar  sdvil som kommunernas och landstingens
investeringar. For nirvarande stiller inte minst den snabba
befolkningsutvecklingen i storstadsregionerna krav pd &tgirder som
kan ©ka kapaciteten och effektiviteten 1 infrastrukturen (i vid
bemirkelse). Samtidigt innebir avfolkningen av vissa glesbebyggda
omrdden utmaningar i att till rimlig kostnad forvalta befintlig
infrastruktur s att en grundliggande tillginglighet till service och
kommunikationer kan bibehillas. Digitalisering och strivan efter
standardisering inom EU stiller krav pd uppgradering av
kommunikationssystem. Omvandlingstryck, och med det investe-
ringar 1 energiférsérjning och klimatanpassning, foljer ocksi av
klimatdtaganden och klimatférindring.'”

Mot denna bakgrund ir det naturligt att diskussionen om de
offentliga realkapitalinvesteringarnas omfattning och inriktning tar
forhillandevis stor plats 1 debatten. Nir det giller behovet av
investeringar 1 befintlig och ny transportinfrastruktur hinvisas det
ibland till en “infrastrukturskuld”, dvs. att transportsektorns
problem beror pi att investeringarna i transportsystemet under
minga ir har varit fér ldga och underhdllet eftersatt."” Netto-
investeringarna 1 jirnvig — bruttoinvesteringarna minus forslitning
— har dock varit positiva varje &r sedan bérjan av 1990-talet och
kapitalstocken av jirnvigar i férhdllande till befolkningen har mer

1% Se t.ex. Trafikverket (2013), Trafikverket (2012), Svenska Kraftnit (2013), SMHI (2014),
HUI Research (2014).
1% Se t.ex. Brinnlund m.fl. (2013).
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in fordubblats.”” Kvalitetsférbittringar utgér en stor del av
okningen. P4 vigsidan har kapitalstocken ¢kat nigot sedan bérjan
av 1990-talet.

Som diskuterats 1 avsnitt 3.3.2 ir det emellertid svirt att
bestimma en optimal volym pd realkapitalstockarna i ekonomin.
Nuvarande kapitalstockar, fér transporter och annat, kan vara
otillrickliga 1 férhéllande till de behov som strukturomvandlingen
medfor, tex. pd grund av den kraftigt okade pendlingen i
storstadsregionerna. Det finns dock inga tydliga indikationer pd att
en for liten investeringsvolym ir den avgdrande orsaken till
transportsystemets problem med kapacitetsbrist och férseningar.
De offentliga medel som 1 Nationell plan fér transportsystemet
2010-2021 férdelas mellan dtgirder i transportinfrastrukturen hade
mer in vil rickt tll de investeringar som Trafikverket i sin
dtgirdsplanering bedémt som samhillsekonomiskt 16nsamma, om
de hade prioriterats utifrin lénsamhet. Den nationella planen
inneholl dock projekt som bedémts vara olénsamma medan flera
l6nsamma projekt foll utanfér.” Trafikverkets mojligheter till
forutsittningslds analys begrinsades ocksd av att regeringen infor
arbetet med 3tgirdsplaneringen pekade ut ett antal stora projekt
som hogt prioriterade. Som diskuteras 1 avsnitt 3.3.2 har
prioriteringen av investeringar stor betydelse foér hur kapital-
stocken utvecklas. Detsamma giller hur investeringar kombineras
med andra &tgirder. Investeringsvolymen ir inte en oviktig friga,
men varje given investeringsvolym kan anvindas mer eller mindre
effektivt.

3.4.3  En langsiktigt hog produktivitet forutsatter en effektiv
miljo- och klimatpolitik

I ett internationellt perspektiv har Sverige ett naturkapital av hog
kvalitet och en miljé- och klimatpolitik som ir en huvudsakligen
god garant for en lingsiktig forvaltning av naturkapitalet.
Koldioxidintensiteten, dvs. utslippen av vixthusgaser per
producerat virde, 1 svensk ekonomi ir i1 dag den nist ligsta bland
OECD:s medlemslinder. Detta &terspeglar den héga andelen

195 Prop. 2014/15:100, Bilaga 3.
196 Bérjesson m.fl.(2014).
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fornybar energi och kirnenergi 1 vir energiférsdrjning och el-
produktion.”” Sverige har évertriffat sitt dtagande enligt Kyoto-
protokollet och beriknas klara det stringare nationella malet till
2020." Andra luftburna utslipp har minskat kraftigt under de
senaste drtiondena och luftkvaliteten i svenska stider ir generellt
mycket god. Vattenrening och avfallshantering hiller hog teknisk
och organisatorisk kvalitet. Mer dn tvi tredjedelar av Sveriges
landyta ir tickt av skog och tillvixten i skogen har under de senaste
drtiondena varit avsevirt stérre dn avverkningen. Skogen utgdr
dirfér en betydande kolsinka.'”

Samtidigt kvarstir utmaningar pd de flesta miljdomriden,
utmaningar som i flera fall férutsitter ett omfattande inter-
nationellt samarbete. Antalet kemiska imnen med oklara effekter
pd naturen okar kontinuerligt, utslippen av 6vergddande imnen
behéver minska ytterligare. Manga ekosystem och arter ir hotade,
bl.a. ir den biologiska maingfalden lig i stora delar av skogs-
bestindet. Det finns ocksd betydande luckor i ekosystemens
forbindelser mellan varandra, vilket medfor hinder f6r manga djur-
och vixtarter att forflytta och fortplanta sig. Klimatférindringar
vintas medféra ytterligare péfrestningar pi mdinga arter och
ekosystem. >

Miljo- och klimatpolitiken har kommit lingt men kan effektiviseras

Sverige ir internationellt kint som pionjir inom miljé- och
klimatpolitiken.” Vi var bland de férsta att inféra en skatt pd
koldioxid och det svenska miljomalssystemet, som involverar ett
stort antal offentliga aktorer pd alla férvaltningsnivder, dr det enda i
sitt slag. Sverige ir ett av fd linder som har ett utvecklat system for
miljorikenskaper enligt FN:s standard och Sverige deltar aktivt i
det internationella arbetet.”®

Den goda tillgdngen pd billig el har varit en viktig faktor fér
utvecklingen av den svenska niringslivsstrukturen. Samtidigt har de

17 OECD (2014b).

1% Energimyndigheten och Naturvirdsverket (2014), DS 2014:11.
1% Naturvirdsverket (2015), Konjunkturinstitutet (2012).

20 Naturvirdsverket (2015).

21 Se t.ex. OECD (2004).

22 SCB (2015b).
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goda forutsittningarna foér en elproduktion med l8ga utslipp av
vixthusgaser varit en styrka i det svenska klimatarbetet. Dirtill har
entreprendrer, féretag och universitet bidragit till innovationer
med betydande resursbesparande egenskaper. Minga kostnads-
effektiva dtgirder fo6r minskade utslipp har genomférts. Allt detta
medfér att  marginalkostnaderna  fér  ytterligare utslipps-
minskningar blir betydligt hégre 1 Sverige dn i de flesta andra
linder, sirskilt inom de sektorer som inte ingdr i EU:s system fér
handel med utslippsritter, EU ETS.”” Sveriges deltagande i detta
handelssystem och FN-systemets s.k. flexibla mekanismer skapar
dock mojligheter att dven fortsittningsvis bidra till kostnads-
effektiva utslippsminskningar.***

Utformningen av miljépolitiken dr dock delvis ineffektiv. Det
kan innebira forsimrad uppfyllelse av sivil miljomadl som andra
mal, och onédiga samhillsekonomiska kostnader for stora delar av
ekonomin. I Naturvirdsverkets kartliggning av styrmedel for att
nd miljokvalitetsmilen konstateras att minga av styrmedlen pd
omridet inte har utvirderats, trots att de kan vara resurskrivande
for bade offentliga och privata aktérer och trots att de inte bedéms
vara tillrickliga fér att nd miljomalen.”” I andra fall finns styrmedel
kvar som har visats vara ineffektiva, som riktade subventioner och
investeringsstdd,  till  exempelvis  energieffektiviseringar.**
Miljobeskattningen har bidragit positivt till att minska negativa
miljéeffekter men ir inte enhetlig mellan branscher eller drivmedel.
Den inflationsjusteras inte heller systematiskt vilket innebir att
dess incitamentsverkan minskar. Overlappande styrmedel i vissa
delar (t.ex. i fordonsbeskattningen) skapar otydlighet som kan
férsimra politikens styrverkan. Konjunkturinstitutet analyserar
effekten av miljopolitiska styrmedel inom frimst klimat- och
energipolitiken vilket ir positivt. Det saknas dock en samhills-

% Sverige har med 1120 kr per ton virldens hégsta koldioxidskatt. P4 andra plats féljer
Finland och Schweiz med ungefir hilften si hog skatt. Virldsbanken (2015b).

2% Med flexibla mekanismer avses méjligheten f6r ett land med ett klimatitagande och héga
marginalkostnader for utslippsminskningar att tillgodorikna sig utslippsminskningar som
genomfors i ett land med ligre marginalkostnader och dirigenom 6ka kostnadseffektiviteten
for att nd dtagandet. Sveriges klimatmal till 2020 kan enligt Riksdagens beslut nis med en
tredjedel internationella investeringar.

2% Naturvirdsverket (2012b). Se dven Naturvirdsverket (2015).

2% Naturvirdsverket (2012b), Konjunkturinstitutet (2012), (2013), (2014).
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overgripande, oberoende och regelbunden utvirdering av miljo-
politikens hela styrmedelsarsenal, inklusive miljgmalsarbetet.””

Miljomalssystemet har kritiserats for att vara otydligt,
orealistiskt och ineffektivt.”® Miljélagstiftningen tycks inte
tillimpas enhetligt i regioner och kommuner. Det beror frimst pd
det stora antalet fristiende aktdrer med olika kapacitet, vilket
inverkar negativt pi forutsebarhet och  rittssikerhet.””
Miljémyndighetsutredningen framhdll 1 sitt slutbetinkande att det
*finns allvarliga brister 1 effektivitet, enhetlighet, rittssikerhet och
konkurrensneutralitet i tillstdndsgivning och tillsyn”.*"° Miljs-
hinsynen sigs samtidigt vara ofullstindigt integrerad i den fysiska
planeringen, och de krav som stills 1 olika lagrum ir 1 minga fall
inte samordnade.”’’ Detta kan bl.a. gora det svirare att effektivt
anpassa bebyggelse och infrastruktur till ett férindrat klimat.*'?

I en analys av hur miljpolitiken paverkar ekonomin 1 OECD-
linderna anses Sverige vara ett av de linder dir miljopolitiken leder
till omotiverat hoga konkurrenshinder, relativt stora administrativa
kostnader samt en relativt stor férekomst av miljpolitiskt
relaterade faktorer som diskriminerar mellan befintliga och nya
foretag.””

Miljé- och klimatpolitikens effektivitet — och indirekt dven
effektiviteten inom t.ex. energi-, bostads- och transportpolitiken —
forsvagas av att beslut inom dessa omriden pdverkas av en énskan
att hantera minga politiska mdl samtidigt, utan att beslutens
kostnader och effekter regelmissigt analyseras.”* Exempel pd detta
ir att klimatma&len har kompletterats med mal f6r energieffektivitet
och fornyelsebar energi, liksom med mal pd sektornivd och regional
nivi. Denna mélpalett innebir restriktioner for vilka strategier och
styrmedel som ir tillgingliga, med samhillsekonomiska férdyringar
som f6ljd. Andra exempel ir subventioner och investeringsstod

7 Naturvdrdsverket r ansvariga f6r utvirderingen av miljdmalsarbetet men ansvarar
samtidigt {6r en stor del av miljomélsarbetets genomférande och ir alltsd inte oberoende. Se
vidare 1 SOU 2015:43.

28 Se t.ex. SOU 2009:83 Bilagedel 1 och 2, Statskontoret (2014), SOU 2015:43.

29 50U 2015:43.

210 Thid.

21! Naturvardsverket (2015), OECD (2014b).

212 Andersson et al. (2015).

213 Rozluk (2014).

2% Konjunkturinstitutet goér miljdekonomiska analyser som dock endast omfattar en
delmingd av miljspolitiken.
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som beslutas med klimatrelaterade argument, men dir man inte kan
pavisa ndgon effekt pa klimatutslippen.””

3.4.4  Totalfaktorproduktiviteten gynnas av hog institutionell
kvalitet

Den svenska ekonomin kinnetecknas generellt sett av en
forhéllandevis hog institutionell kvalitet. Sverige hor till de relative
fa linder som har lyckats skapa en stark stat med en hogkvalitativ
forvaltning som klarar att leverera kollektiva nyttigheter och ett
generellt och omfattande vilfirdssystem.”"® Dirtill ir Sverige en vil
fungerande rittsstat. Det svenska samhillet priglas av hog generell
tillit sdvil mellan ekonomins aktdrer som gentemot férvaltningen.
Regelefterlevnaden ir internationellt sett hég och korruption ir
relativt ovanlig. Forutsittningarna f6r innovation, en effektiv
allokering och anvindning av kapital gynnas bl.a. av att minga
marknader inte ir detaljreglerade, av konkurrenslagstiftningen och
av en omfattande internationell handel. Férbittringsméjligheter
finns dock inom samtliga dessa omriden.

Den sociala tilliten dr hog men kan sjunka

Sverige ir, jimte Ovriga nordiska linder, ett av {8 linder 1 virlden
som kinnetecknas av hég generell tillit.*’” Andelen svenskar som
hiller med om att man i allminhet kan lita p& andra minniskor
ligger stabilt 6ver 60 procent. Genomsnittet 1 de 145 linder som
har féljts dr 25 procent.”® Svenskarnas tillit omfattar ocksd synen
pd staten och de offentliga institutionerna, liksom civilsamhillets
organisationer.”” Att tilliten dr si stabil trots betydande for-
indringar 1 vilfirdssektorn, 6kad inkomstspridning, avregleringar,
okad invandring m.m. dr anmirkningsvirt.”® Svenskar foédda pd

25 Konjunkturinstitutet (2013b).

216 Timfér Fukuyama (2014) dir Danmark lyfts som exempel p4 ett av oerhért {3 riktigt vil
fungerande samhillen genom tiderna.

27 Trigirdh m.fl. (2013).

28 Genomsnitt frin samtliga tillgingliga observationer World Values Survey, European
Values Survey, Afrobarometer och motsvarande undersokningar. Bergh (2015).

29 Trigirdh m.fl. (2013).

220 Bergh (2015).
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senare delen av 1980-talet har dock enligt SOM-institutets
mitningar inte dkat sin tillit med dldern pd samma sitt som tidigare
generationer. Det gir dock idnnu inte att avgéra om detta dr en
tillfillig eller trendmissig férindring.”!

I en befolkningsanalys genomfoérd i 33 svenska kommuner
varierade nivin pd s.k. lokalsamhillestillit — tillit till grannar och
andra minniskor som lever och verkar 1 ens niromrdde — med
kommunernas socioekonomiska och kulturella homogenitet.
Lokalsambhillesstilliten var hogre 1 kommuner med smd inkomst-
skillnader och en kulturellt homogen befolkning.**

Ovan nimnda analyser ir ogonblicksbilder som behover
kompletteras for att kunna indikera orsakssamband och trender.
De reser dock angeligna frigor om hur samhillets aktdrer kan
bidra till att skapa goda férutsittningar for en hég tillit som bygger
pd tolerans for olikheter och en férméga till anpassning, bide
utifrin en hoég invandring till Sverige och wutifrdin okade
socioekonomiska skillnader. Grundliggande virderingar och
beteendemonster som ir djupt rotade 1 minniskors kultur paverkar
dessa forutsittningar, men sociala och kulturella foérindringar
paverkas av den institutionella kontexten.” Kvaliteten i samhillets
formella institutioner framstdr &ter som en viktig bidragande
faktor. Den offentliga sektorn mdste visa att gemensamt
finansierade verksamheter fungerar ungefir s som avsett, att de
inte diskriminerar mellan grupper och att de individer som drar
nytta av dem bidrar pd avsett sitt efter férmiga.”** Detta stiller
stora krav pd de offentliga aktdrernas formdga att lira av
erfarenheter och ta tillvara nya méjligheter f6r att anpassa sig till
aktuella forutsittningar.

2! Oskarsson och Rothstein i Weibull m.fl. (2012). Tillfsrlitligheterna i tillitsmatningarna
har diskuterats. De utgdr frin frigan ”Anser du att det gir att lita p minniskor 1 allminhet?”
och besvaras pi en skala 1-10. Frigan har, med mindre skillnader i formulering och
svarsalternativ, stillts 1 olika linder och 6ver tid. Dock tycks de svarande delvis tolka den
olika beroende pi vilka andra frigor som stills direkt fére och efter; nigot som varierar
mellan undersékningarna. Se Lunddsen och Pettersson 1 Trigdrdh (red.) (2009). Liksom for
andra statistiska undersékningar har svarsfrekvensen minskat 6ver dren vilket &kar
osikerheten i om det statistiska urvalet ir representativt.

222 Trigirdh m.fl. (2013).

22 Se t.ex. Integrationsverket (2005), Berggren och Trigdrdh (2006).

2% Se t.ex. Rothstein (2010).
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Forvaltningens utveckling mdste prioriteras for kvalitet och fortroende

Den svenska offentliga forvaltningen hiller som regel god kvalitet.
Forvaltningens meritokratiska uppbyggnad har bidragit tll ett
palitligt, opartiskt och férhdllandevis effektivt genomférande av det
offentliga dtagandet och politikens reformer.”” Ytterst f8 nimner
korruption som ett stort samhillsproblem®® och fértroendet hos
medborgarna ir generellt sett hogt.”” Goda méjligheter till social
rorlighet kan ocksid ha pdverkat detta fértroende i en positiv
riktning.”” Vidare tycks en hég nivd av tillit inom férvaltningen —
mellan politiker och tjinstemin — ha haft stor positiv betydelse
genom att bidra tll resurseffektiv flexibilitet nir snabba
omvirldsférindringar och politiska hindelser har krivt detta.””
Forvaltningens hoga kvalitet dr en tydlig styrka i svensk ekonomi.
Som alla institutioner utvecklas férvaltningen 1 varierande takt
over tid.”° Sveriges medlemskap i EU medférde exempelvis att
beslutskompetens pd kort tid 6verfordes till 6verstatlig nivd — dock
utan motsvarande process for politiskt ansvarsutkrivande eller
makt 6ver skattebaserna.”" Ett sedan linge aktuellt fokusomride ir
uppgiftsférdelningen mellan stat, landsting och kommuner. Flera
utredningar 1 dmnet har lagt forslag som syftar till att bla. stirka
sjukvirdens forutsittningar, fortydliga ansvarsférhillanden och
minska de geografiska skillnaderna i tillimpningen av regelverket.”?
Frigan behandlas fér nirvarande i ytterligare en utredning.”” En
annan aktuell diskussion dr hur den administrativa bérdan ska
kunna minska 1 férvaltningen samtidigt som behovet av styrning
och uppféljning kan tillgodoses. Goda intentioner om
effektivisering genom resultatmitning har gett odnskade effekter
genom att kraven pd dokumentation har ¢kat kraftigt f6r minga

235 For exempel frin hanteringen av 1990-talets finanskris, se Rothstein (2015).

226 Bauhr (2013).

27 OECD (2013).

228 Trigirdh m.fl. (2013).

2 Jacobsson m.fl. (2015). Férfattarna pekar dock pi risken for att en mycket lojal
férvaltning kan férsimra anpassningsférmédga och flexibilitet genom att information inte 1
tillricklig utstrickning f6rs uppdt till den politiska ledningen.

% Fér en beskrivning av den statliga styrningen av férvaltningen sedan 1980-talet, se SOU
2007:75.

21 Reichel (2010).

232 Ge t.ex. SOU 2007:10, SOU 2010:81, SOU 2015:43.

3 Fi 2015:09 Indelningskommittén, Direktiv 2015:77 Ny indelning av lin och landsting.
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yrkeskategorier inom bl.a. skolan, vdrden, polisen och delar av den
statliga férvaltningen.”*

En sirskilt allvarlig fara for en vilfungerande forvaltning ir nir
centrala yrkesgrupper och rittsvisendets aktorer utsitts for vald,
hot eller trakasserier. I en nyutkommen forskningssamman-
stillning anges exempelvis att 59 procent av riksdagspolitikerna, 41
procent av poliserna, 30 procent av socialsekreterarna och 25
procent av 3klagarna under perioden fére intervjuerna utsatts for
hot, vild, trakasserier eller liknande.”> Av de intervjuade inom
rittssystemet som hade utsatts for trakasserier hade en fjirdedel
overvigt att byta jobb. Knappt en av tio av de inom rittssystemet
som utsatts for hot och vild upplever att det piverkat arbets-
uppgifterna pd ett sidant sitt att deras yrkesutévning kan
ifrdgasittas. Forskningssammanstillningen kan dock inte gora
ndgra distinkta jimforelser med liget i andra linder eller historiskt.

Annu svirare ir det formodligen att 6ver tid f5lja hot och annan
piverkan av vittnen och brottsoffer, eftersom benigenheten att
anmila kan variera kraftigt. Enligt en undersokning 6kade antalet
anmilningar om Svergrepp 1 rittssak med 70 procent mellan 1999
och 2006. Lagféringarna om vergrepp i rittssak steg mellan 1996
och 2006 frin knappt 400 till knappt 800. Brottsoffer ir betydligt
mer utsatta in vittnen som inte kinner girningsmannen.”*

Aven om det ir svirt att jimféra situationen i Sverige i dag med
situationen forr eller 1 andra linder kan det inte ses som acceptabelt
att tjinstemin utsitts for pdtryckningar som syftar till att paverka
yjinsteutdvningen, eller att brottsoffer och vittnen blir skrimda. Ju
vanligare sddana dvergrepp ir, desto stdrre ir riskerna for brister 1
rittssystemet. S3dana brister kan pdverka minniskors anstring-
ningar, investeringar och tillit negativt, vilket 1 slutinden drabbar
produktivitet och vilstdnd.

Undersékningar tyder pd att sdvil uppfattningen att korruption
forekommer, som de faktiska riskerna fér korruption, har okat 1
Sverige. Framfor allt giller detta pd kommunal nivd men misstankar

2% Se t.ex. Forsell och Ivarsson Westerberg (2015).
25 Brottsférebyggande radet (2015).
26 Brottsférebyggande rddet (2008).
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om korruption finns iven i statliga myndigheter.”” Hir ir det
viktigt att pdpeka att begreppet korruption ir bredare in rena
mutbrott, och att det generellt omfattar alla avsteg frin normen om
opartiskhet 1 syfte att tillskansa sig eller andra personliga fordelar.
En risk 1 svensk offentlig férvaltning ir att revisionen 1 kommuner,
landsting och regioner bygger pd att fértroendevalda granskar
varandra. Sakkunniga ska enligt regelverket anlitas som stéd, men
revisionen utférs ofta varken professionellt eller oberoende.”® I
slutbetinkandet frin utredningen om en ny kommunallag
konstateras att tilltron till den kommunala revisionen har
forsvagats.”” En annan méjlig riskfaktor bakom improduktivt eller
korrupt anvindande av offentliga resurser pd lokal och regional
nivd ir frinvaron av sanktionsmdjligheter mot kommuner som inte
foljer lagar och domstolsutslag.’*® Dessa férhdllanden riskerar att
forvirra sdvil uppfattningen om i vilken utstrickning korruption
féorekommer som nivin pd den faktiska korruptionen.

Sverige har kritiserats av bdde nationella och internationella
aktérer som menar att konsekvensanalys och utvirdering for
policysyften generellt gors 1 for liten utstrickning och hiller 1ig
kvalitet.”*' Dirtill har kritik riktats mot Regeringskansliets
kapacitet for policyutveckling, inklusive kapaciteten att bestilla, ta
emot och tolka andras analys och utvirdering.** Konsekvensanalys
och utvirdering gors av regeringens sirskilda analysmyndigheter

27 Bergh m.fl. (2013) och Statskontoret (2015). Lundquist (1998) menar att kontroll och
ekonomiska incitament inte ricker for att sikerstilla god etik i byrikratin, utan att
imbetsmannakulturen ir avgérande.

% Som jimforelse bedrivs revision av hela eller delar av den kommunala verksamheten i
Norge, Danmark och Finland av yrkesrevisorer med krav pd utbildning och certifiering.
Riksrevisionen (2015).

29 SOU 2015:24, s. 622-623. Andelen ledande politiker och tjinstemin i kommuner som
instimmer i beddmningen att den kommunala revisionen ir ett viktigt kontrollinstrument
for att stivja eller avsldja maktmissbruk och korruption f6ll frin 56 procent till 43 procent
mellan 2008 och 2011.

20 T undin (2015).

21 Med konsekvensanalys menas hir kvantitativ och kvalitativ analys av &tgirdsforslags
samhillsekonomiska och offentligfinansiella kostnader, férdelningseffekter, genomférande-
aspekter m.m., med utvirdering menas analys av kostnader och effekter fér redan
implementerade itgirder. Se t.ex. OECD (2013), Ramball (2014), Statskontoret (2014). Se
dven Europeiska kommissionen (2013) som betonar behovet av samhillsekonomiska
metoder for att utvirdera férindringsforslag och genomférda dtgirder 1 offentlig sektor.
Behovet av att utveckla tillimpningen av den samhillsekonomiska analysen i miljomals-
arbetet har uppmirksammats 1 flera utredningar, bl.a. 1 Utredningen om miljomélssystemet
(SOU 2009:83) och i Statskontorets (2014) utvirdering av myndigheternas arbete 1
miljomélssystemet.

22 Se t.ex. OECD (2013), Méller och Erlandsson (2009).
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inom en rad politikomrdden, liksom mer eller mindre systematiskt
inom en rad andra myndigheter, bla. Trafikverket, Svenska
Kraftnit och Naturvirdsverket. Konsekvensanalys ska géras vid
myndigheters regelgivning och inom ramen fér statliga utred-
ningar. Det saknas emellertid metodstéd och oberoende kvalitets-
granskning och kvaliteten pd de analyser och utvirderingar som
gors dr mycket varierande. En faktor som pdverkar mojligheten att
gora god analys ir tillgingen till data. Aven om det i Sverige finns
administrativa registerdata av internationellt sett mycket hog
kvalitet, inte minst individdata hos SCB, kan det ibland vara svirt
for forskare och utredare att fi tag pd aktuella data och att koppla
ihop olika datakillor f6r komplicerade analyser, m.m.** Inom den
kommunala sektorn gors dock s.k. 6ppna jimforelser av kostnader
och resultat inom allt fler omriden, ett arbete som ligger en grund
for konsekvensanalys och utvirdering inom kommunernas och
landstingens verksamhetsomriden. Aven pi denna administrativa
nivd saknas dock ett samordnat system som underlittar
kompetensutveckling och kvalitetssikring av de analyser som gors
pa basis av dessa uppgifter.***

Okad konkurrens har stirkt produktiviteten, men brister finns
fortfarande pd vissa omrdden

Att frimja konkurrens har sedan 1990-talet generellt sett varit
vigledande for minga férindringar av statliga regleringar. Framfér
allt under 1990-talet genomférdes i Sverige minga reformer som
oppnade fler omriden fér konkurrens, dven fr8n andra linder.
Minskade regleringar av produktmarknaderna verkar ha bidragit till
niringslivets investeringar i forskning och utveckling.**

P3 flera omrdden ir dock konkurrensen svag. Konsument-
marknaden fér banktjinster delas 1 huvudsak mellan ett ftal stora
banker.*** Ocks3 inom byggsektorn har ndgra fi aktdrer en mycket

8 Se t.ex. Konjunkturinstitutet (2012b) s. 32, SOU 2012:36. )

2 Se t.ex. Hultkrantz (2015a), Svensson och Hultkrantz (2015). Oppna jimforelser av
kommuner och landsting gérs av Rddet fér frimjande av kommunala analyser, RKA, som ir
ett samarbete mellan staten och Sveriges kommuner och landsting. Jimférelserna redovisas 1
den s.k. Kommun- och landstingsdatabasen, Kolada.

2 SOU 2015:X, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015.

2% Konkurrensverket (2013a).
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stark position pid marknaden.*” De ldnga processtiderna inom
rittsvisendet kan ocksd vara ett problem. Tillimpningen av milj6-
respektive konkurrenslagstiftningen har kritiserats for de lnga
processtiderna, di de skapar héga transaktionskostnader f6r bide
den privata och den offentliga sektorn.”*® Sanktioner som féljer
flera 3r efter konkurrensovertridelser har dessutom sannolikt en
svagare avskrickningseffekt in snabbare pdfoljder.

Offentlig upphandling ir ett annat omrdde dir konkurrensen
kan forbittras. Skillnader mellan myndigheter eller kommuner 1
upphandling av likartade produkter, oavsett om de beror pd
avsiktliga miljo- eller socialpolitiskt relaterade sirregler eller
bristande samordning, kan medféra en svagare konkurrens i minga
upphandlingar.®”  Anledningen ir, forenklat, att foretagens
transaktionskostnader o6kar, bl.a. foér att sikerstilla att under-
leverantorer uppfyller alla krav. Det kan géra det olénsamt inte
minst fér mindre foéretag att delta 1 sddan upphandling. Slutligen
innebir offentlig niringsverksamhet fortfarande ett konkurrens-
problem inom vissa branscher.”®

Sverige har hog innovationskapacitet, men vissa indikatorer visar en
svag utveckling

Internationell forskning visar att Sverige ir ett av de mest fram-
gingsrika linderna vad giller styrning och kontroll 1 lednings-
funktioner, det som ibland kallas f6r mjuk kunskap.”' De svenska
investeringarna i forskning och utveckling, sirskilt niringslivets
investeringar, har 1 alla fall historiskt varit stora i ett internationellt
perspektiv. Ocksi IKT-investeringarna har varit betydande. Aven
ifrdga om andra indikatorer &ver innovationssatsningar ligger
Sverige hogt. Det svenska innovationssystemet och ekonomins
ramvillkor forefaller ocksd ge Sverige en hég innovationskapacitet

2 Konkurrensverket (2013b).

2% Se t.ex. Dir. 2015:48.

2 Nutek (2008) foreslog en (innu inte realiserad) vigledning i form av en databas med
kvalitetssikrade texter f6r upphandlingar av vird och omsorg, i syfte att 8ka samordningen
och underlitta anbud. Lundberg & Marklund (2013) visar att offentlig upphandling inte har
foérutsittningar att utgora ett effektivt miljdpolitiskt instrument. Frigan diskuteras ocksd 1
Brinnlund m.fl. (2009).

2% Konkurrensverket (2013b).

! Van Reenen (2011).
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och innovationseffektivitet.”” Ett orosmoln i ssmmanhanget ir att
Sverige verkar ha svirare att omsitta det hoga tekniska kunnandet
och de héga investeringarna i innovationer som kan kommersiali-
seras. Enligt vissa mitt verkar Sverige 3 ut firre innovationer per
satsad krona dn mdinga andra linder. Det giller sivil patent som
andra indikatorer pi foretags innovationsférmdga.”’ Dessutom
utvecklas vissa av Sveriges indikatorer pd innovationssatsningar
relativt svagt.”™*

De sjunkande skolresultaten kan pd lingre sikt allvarligt under-
griva den svenska arbetskraftens humankapital och innovationsfér-
mdiga. Om utvecklingen inte vinds riskerar Sveriges stora kunnande
inom teknik och organisation att férlora i konkurrenskraft.

Instillningen till nyféretagande dr positiv, men omsittningen pd
foretag och expansionsviljan dr relativt ldg

Att mita entreprendrskap dr svirt, inte minst i ett framatblickande
perspektiv. Det gors dock regelbundet férsok att kartligga
attityder till entreprendrskap i betydelsen att starta och utveckla
nya foretag. Kartliggningarna visar att attityderna till entreprenor-
skap har blivit mer positiva de senaste tio dren, och att Sverige
internationellt sett har en hog andel av befolkningen som
identifierar affirsméjligheter.” De formella hindren for att starta
foretag dr ocksd 13ga i Sverige.”® Diremot ir nyforetagandet relativt
begrinsat. De som startat eller ir pd vig att starta féretag har vid en
internationell jimférelse liga ambitioner f6r verksamhetens
expansion.”” Sverige har ocks en 13g andel nystartade féretag som
andel av foretagsstocken, vilket framgér av figur 3.7. Aven andelen
nedlagda foretag dr l3g 1 Sverige.

250U 2015:X, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015.

#3SOU 2015:X, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2015, Ds 2015:43.
24 Ds 2015:43.

2> Entreprendrskapsforum (2015).

26 OECD (2015b).

»7 Entreprendrskapsforum (2015).
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Figur 3.7 Indikatorer om foretagens dynamik och utveckling
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lander. Jamforelselander bestams av datatillgang i en bruttolista omfattande de 22 rikaste OECD-
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Israel, Italien, Japan, Kanada, Sydkorea, Nederlanderna, Norge, Nya Zeeland, Schweiz, Spanien,
Storbritannien, Tyskland, USA och Osterrike.

Kélla: Ds 2015:43.

Finans- och penningpolitiken har hig trovirdighet, vilken behover
bevaras

Den makroekonomiska politiken har &vergripande priglats av
strivan efter trovirdighet och langsiktighet. En 18g statsskuld och
en forhillandevis stabil inflation har sinkt investeringsrisken 1
Sverige. Detta har bla. gett niringslivet férdelen av liga rintor,
vilket illustreras 1 figur 3.8. Men dven om det 1 stort rider politisk
enighet kring en ldngsiktig makroekonomisk politik har de
lingvariga verkningarna av den globala finanskrisen gjort det
svirare att nd de operationaliserade mélen for finans- och penning-
politiken, frimst inflationsmailet och 6verskottsmilet. Bristande
méluppfyllelse eller frekvent indrade milnivier kan medféra att
trovirdigheten i den ldngsiktiga inriktningen ifrigasitts.
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Figur 3.8 Real och nominell utlaningsrinta fran svenska banker till icke-
finansiella foretag 1987-2014
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Anm.: Ranteangivelserna galler bankernas genomsnittliga ranta for den utestdende stocken av
foretagslan per den 1 december varje ar. Den reala serien har deflaterats med KPl-inflation for
respektive kalenderar.

Kélla: Macrobond, Sweden, Deposits & Loans, Lending Rates, By Entity, to Non-Financial Corporations
(2015); SCB, Statistikdatabasen, Konsumentprisindex (KPI) faststallda arsmedeltal. Ar 1980-2014;
samt egna berdkningar.

3.4.5 Produktivitetstillvaxten kan bli lagre i framtiden

Som diskuterats 1 avsnitt 3.2.2 finns ingen enighet om storleken pd
den framtida produktivitetsutvecklingen. Det ir mojligt att de
tekniska framstegen kommer att bidra till en samhillsutveckling
med en produktivitetstillvixt som ir lika hég som hittills. Det ir
inte svart att forestilla sig tekniska genombrott som pd bred front
okar arbetskraftens produktivitet, i sivil privat som offentlig
sektor. Ocks8 de andra trender som utredningen pekar pd skulle
kunna leda till hogre produktivitet, exempelvis om den globala
frihandeln 6kar specialiseringsvinsterna 1 ekonomin. Om den
anpassning som férindringar av klimat och demografi tvingar fram
ir lyckosam kan ocksd produktiviteten stiga.
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Den bild som ges 1 Lingtidsutredningens scenarier dr dock att
den uppmitta produktivitetsutvecklingen framéver kommer att bli
nigot ligre in under de senaste tvd decennierna. Mycket talar for
en fortsatt 6kande efterfrigan pd tjinster, samtidigt som det ofta ir
svirare att hoja produktiviteten i produktionen av tjinster, sirskilt
konsumenttjinster, dn i varuproducerande branscher.

Vidare ir det sannolikt inte 6nskvirt eller méjligt att 1 framtiden
forlinga den genomsnittliga utbildningstiden pd ett sitt som skulle
kunna motsvara effekten av tidigare reformer for allmin
grundskola, gymnasieskola och hogskola. Utbildningskvalitet
verkar dessutom vara viktigare f6r humankapitalet dn utbildnings-
lingd. Den forsimrade kunskapskvaliteten i svensk skola tyder
nirmast pd att humankapitalets bidrag till produktivitetstillvixten
kommer att bli ligre 1 framtiden. I samma riktning pekar en stor
andel invandrade med relativt lig utbildning. Som diskuteras 1
kapitel 4 kan det ocksd i ménga fall vara svirt att omsitta
invandrades utbildning p& den svenska arbetsmarknaden.

Effekten av infrastrukturinvesteringar ir sannolikt avtagande.
De restidsvinster som har gjorts historiskt genom dagliga
flygavgingar, hogkvalitativa vigar och snabba tdg mellan alla storre
befolkningscentra, eller genom en vilfungerande kollektivtrafik i de
storre stiderna, kommer inte enkelt att upprepas genom ytterligare
investeringar.”®

Aven om osikerheten ir betydligt stérre nir det giller
investeringar 1 IKT dr det mojligt att dessa investeringar uppvisar
samma avtagande effekt. Till skillnad frin de produktivitetsvinster
som gjordes pd 1990-talet har det varit svirt att se 2000- och 2010-
talens tekniska framgdngar i produktivitetsstatistiken.

Parallellt med den tekniska utvecklingen har produktivitets-
vinster gjorts genom betydande liberaliseringar av produkt- och
tjinstemarknader, inte minst pid kommunikationssidan. De
tekniska omriden som nu vixer fram ir betydligt mindre
kontrollerade av det offentliga in vad exempelvis jirnvigs-, telefon-
och elniten var under sin framvixt. Nigon engingseffekt pd
produktiviteten motsvarande den som skedde under dessa
branschers liberalisering dr dirfor svir att se.

28 Konjunkturinstitutet (2013a).
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I och med att nationalrikenskaperna inte tar hinsyn ull
naturkapitalets utveckling ir det troligt att den historiskt uppmitta
produktiviteten har Sverskattats. Mot den bakgrunden kan mer
rittvisande nationalrikenskaper i framtiden successivt leda till en
ligre uppmitt produktivitetsékning.

3.5 Policyslutsatser

Om Sverige ska kunna uppritthdlla en hog produktivitet i takt med
samhillets och omvirldens utveckling maste anpassningsférmigan
hos ekonomins alla aktérer virnas. Utredningen bedomer att
Sverige har goda forutsittningar for detta, men politikens
utformning ir betydelsefull. Politiken méste utformas si att
niringsliv, offentlig férvaltning, civilsamhille och individer ges
forutsittningar och incitament till anpassning. Som fér alla
politikomriden bér forindringar av regelverk foregds av analys och
noggrant 6vervigande. De miste ocksd ta hinsyn till behovet av
lingsiktiga forutsittningar f6r ekonomins aktorer.

3.5.1 Rattsstat och forvaltning behover varnas och utvecklas

Att uppritthdlla kvalitet i rittsstaten och den offentliga sektorns
institutioner och virna om allminhetens fértroende f6r dessa bor
vara hégprioriterade politikomrdden. I férsta hand handlar det om
att sikerstilla ett vil fungerande rittsvisende dir likhet infor lagen
giller. En annan central faktor dr en offentlig férvaltning som
formér att genomfora politiken effektivt, opartiskt och kompetent
och i vilken ansvarsférhillandena ir tydliga. Allt detta ir viktigt for
att virna den generella tillit som framstdr som grundliggande for
bide samhille och ekonomisk utveckling. I andra hand handlar det
om att det offentliga behéver utveckla styrmedel som frimjar
konkurrens och innovation och samtidigt uppritthiller en balans
mellan samhillets olika mail, liksom mellan allminna och privata
intressen.

Till statens kirnuppgifter hor att uppritthélla ett hogkvalitativt
rittssystem och en opartisk myndighetsutévning. Det ir dirfor av
storsta vikt att det offentliga kontinuerligt kartligger och
motarbetar alla f6rsék att med vald, hot och andra pdtryckningar
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paverka rittsvisendet och andra myndigheter. Att sl8 vakt om
tryggheten for utsatta yrkesgrupper, mélsiganden och vittnen ir en
central del 1 arbetet.

En vil fungerande f6érvaltning pd statlig, regional och kommunal
nivd ir en angeligenhet for hela ekonomin. Det finns ménga goda
skil att fortydliga ansvarstérhéllanden, att anpassa organisationen
av sjukvird, regionévergripande sambhillsplanering, osv. till nya
forutsittningar, liksom att mojliggéra en mer likvirdig och
forutsigbar tillimpning av regelverket 6ver hela landet. For att
motverka korruption och ge incitament till en effektiv anvindning
av kommunala och regionala medel bér revision av den lokala och
regionala forvaltningen utféras opartiskt och professionellt.””
Inom den statliga verksamheten kan djupgiende och oberoende
oversyner dvervigas for att belysa om organisation, arbetssitt och
styrmedel inom olika omriden forefaller indamélsenliga och
resurseffektiva. Exempel pd detta finns bla. i Storbritannien och
Nederlinderna.*® Ett langsiktigt arbete bor ocksd inledas for att
successivt hoja kvaliteten pd beslutsunderlag, inte minst avseende
konsekvensanalys inom den offentliga sektorn, dven utanfér de
befintliga analysmyndigheternas fackomriden. Konsekvensanalys
ir viktigt inom all offentlig verksamhet, pa sdvil nationell som lokal
och regional nivd. Hog analyskvalitet forutsitter kompetens i bide
bestillning, utférande och mottagande. Det dr ocksd viktigt att en
diskussion om analys och utvirdering férs parallellt med en
diskussion om datatillgdng. Sjilvklart bor oberoende analys av
nyttor och kostnader féregd eventuella reformer. Andra linders
erfarenheter bor ockss tas tillvara.®

2% Enligt Gustavson (2015) har revision ett statistiskt signifikant positivt samband med en
offentlig férvaltning som ger goda resultat (enligt flera olika métt), dock under férutsittning
att revisionen organiseras opartiskt och professionellt och ser medborgarna, snarare in
politikerna, som uppdragsgivare.

20 OECD (2013a). Se ocks3 férslag i Statskontoret (2015).

21 Sektordvergripande system for konsekvensanalys av offentliga tgirder finns bla. 1
Storbritannien, USA, Kanada och Nederlinderna. Arbete pigir iven inom EU, se
http://ec.europa.eu/priorities/democratic-change/better-regulation/index_en.htm.
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3.5.2  Utbildningssystemet behéver héja kunskapsresultaten
och battre matcha arbetslivets behov

De sjunkande skolresultaten behover tgirdas. Simre kunskaper
och firdigheter 1 arbetskraften utgér ett hot mot Sveriges position
som kunskapsekonomi. Problem med kunskapsresultat i grund-
skolan gor senare utbildning mindre effektiv. Utéver bittre
kunskapsférmedling behover utbildningssystemets dimensioner
och innehill anpassas {or att bittre svara mot de studerandes behov
av forberedelser infor arbetslivet.

Insatser for att forbittra skolresultat bor sannolikt omfatta
oversyner av mdnga omraden, inklusive skolans organisation och
arbete med undervisningsmetoder. I bilaga 5 till Lingtids-
utredningen presenteras bl.a. férslag om hur lirarkiren kan stirkas
och anvindas bittre, om att se over resursférdelningen utifrin
skolans likvirdighetsuppdrag samt om en genomgripande éversyn
av betygssystemet.* For att forbittra matchningen mellan
utbildningssystem och arbetsliv foreslds i bilagan att utbildning i
bristyrken ska kunna ges ocksd pd hogskoleforberedande gym-
nasieprogram, samt att évergdngen mellan grundnivd och avancerad
nivd pd hogskolan gors mer flexibel.

3.5.3  Vilfungerande marknader och kloka offentliga
investeringar ar centrala for fortsatt
produktivitetstillvaxt

Staten kan bidra till fortsatt hég produktivitetsutveckling genom
att uppritthilla vilfungerande marknader. I detta ingdr inte bara att
sikerstilla goda regler och en rittssiker och effektiv tillimpning av
dem, utan ocksd att korrigera for marknadsmisslyckanden utan
onddiga bieffekrter.

En sirskild aspekt av de institutionella villkoren dr konkurren-
sen. Olika typer av aktérer kommer att féra fram skil for att
sirbehandla branscher och minska konkurrensen i niringslivet. Det
ir ur ett tllvixtperspektiv viktigt att ta hinsyn tll hur sddana
sirbehandlande 3tgirder kan himma produktiviteten och att sd
laingt som méjligt utforma styrmedel som verkar generellt. Ett

¥62S0OU 2015:90, Bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015.
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exempel pd konkurrenshimmande férhillanden kan vara kommu-
nal niringsverksamhet som snedvrider konkurrensen, ett annat ir
regionala och branschspecifika skillnader i regeltillimpning t.ex. i
samband med miljotillstind och bostadsbyggande.

Den offentliga sektorn ansvarar fér foérvaltningen och
utbyggnaden av viktiga delar av samhillets realkapital. Det giller
inte minst transportsystemet. Genom sivil lagstiftning som plan-
monopol och andra kommunala engagemang har den offentliga
sektorn ocksd en avgorande betydelse for realkapitalet pd
marknaderna fér bostider, energi och kommunikationer. Om dessa
samhillsviktiga resurser ska forvaltas och utvecklas pd ett sitt som
mojliggdr langsiktigt hog produktivitet méste den offentliga
sektorn pd alla nivder stirka sin férmdga att identifiera effektiva
l6sningar.

En stor investeringsvolym har inget egenvirde 1 detta avseende,
eftersom kapitalets virde beror pd hur samhillets resurser anvinds
och kombineras. Atgirdsbehov méste dirfér beddmas frin fall till
fall. Utvidgning av kapitalstockarna miste vigas mot effektiviserad
anvindning av befintliga system, alternativa [¢sningar miste provas
forutsittningslost och samhillsplaneringen inom olika omrdden
mdste samordnas. Om ¢kade offentliga investeringar uppfattas som
forstahandslosning kan det verka frestande att 13na till dessa, med
foljden att investeringarnas samhillsekonomiska effektivitet inte
provas ordentligt mot andra angeligna dtgirder i en samlad budget.
En sddan utveckling skulle leda till en ligre produktivitetstillvixt dn
vad som annars vore mojligt. Lanefinansierade offentliga
investeringar férsimrar dessutom den ekonomiska politikens fram-
tida anpassningsférmaga, sirskilt om investeringarna prioriteras pd
ett sitt som inte lingsiktigt stirker ekonomins funktionssitt.
Detsamma giller for investeringar 1 infrastruktur som helt eller
delvis involverar den privata sektorn i finansieringen, samtidigt som
det offentliga ir huvudsaklig betalare och stir for den ekonomiska
risken.

3.5.4 Miljo- och klimatpolitiken bor effektiviseras

For ett samhille med ldngsiktigt vilstind som mal bér det vara
sjilvklart att striva efter en politik som ger goda férutsittningar for
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ekonomisk utveckling samtidigt som naturkapital och ekosystem-
yinster forvaltas vil. Att miljo- och klimatpolitiken pd pappret ir
ambitids dr ingen god indikator fér detta. En ambitids men
ineffektiv politik riskerar att forsimra ekonomins dynamik,
anpassningsférmdga och konkurrenskraft utan att skydda miljén.

Miljopolitiken ir svirstyrd eftersom den berér de flesta andra
politikomriden, moter méinga starka sirintressen och ir
administrativt fragmenterad.” Dirtill utformas den till stor del pa
andra politiska nivder dn nationalstaten; inte minst dr hanteringen
av klimatfrdgan och flera andra utmaningar helt beroende av vad
som sker internationellt.

Miljs- och klimatpolitiken bér dock s 1dngt mojligt utformas
utifrdn relevanta institutionella férhdllanden, ge tydliga och
langsiktiga incitament till kontinuerliga foérbittringar och
kombinera styrmedel s& att de snarare kompletterar dn éverlappar
varandra. Ma3lkonflikter bor hanteras transparent, och de
kompenserande itgirder som bedéms vara politiskt nédvindiga
boér utarbetas separat fr@n utformningen av de miljstyrande
dtgirderna. Miljo- och klimatpolitiken bér vidare bygga pi
styrmedel som ger ekonomins aktorer flexibilitet att vidta dtgirder
pd det sitt som innebir ligsta méjliga kostnader i férhillande till
graden av méiluppfyllelse. S&dana styrmedel begrinsar inte
konkurrensen och forsvdrar inte nya foretags intride pi
marknaden. Tillimpningen bor vara opartisk och effektiv. Forslag
till nya styrmedel bor konsekvensanalyseras férutsittningslést och
befintliga styrmedel utvirderas regelbundet av en oberoende
aktor.**

Mot denna milbild bér betydande effektiviseringar kunna goras
av den svenska miljo- och klimatpolitiken. Anvindningen av
miljérelaterade skatter och marknadsbaserade instrument kan
utvecklas, ett arbete som bor foregds av en systematisk utvirdering
av befintliga marknadsmisslyckanden och styrmedel. Man bér
ocksd initiera genomtinkta dversyner och reformer av miljomals-
systemet, liksom av miljélagstiftningen och dess tillimpning.**’

263 SOU 2015:43.

26+ Albrizio m.fl. (2014), Kozltuk (2014), Tietenberg och Lewis (2014), Harring (2014),
Harring och Jagers (2013).

26> OECD foresldr detta i sin analys av svensk miljépolitik, se OECD (2014b).
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Sverige ir ett litet land som har kommit lingt i klimat- och
miljdarbetet och dr aktivt 1 det internationella samarbetet.
Engagemanget avspeglar en 6nskan att utgéra ett exempel pd att en
ambitids politik dr ndgot efterstrivansvirt. Den ambitionen kan
dock forverkligas endast om Sveriges produktivitet och vilstind
ligger pd en internationellt mycket hoég nivd, annars riskerar
exemplet att bli avskrickande. Enligt utredningens mening bor
Sverige ligga kraft pd att effektivisera den nationella miljs- och
klimatpolitiken — inte pd att héja de nationella ambitionerna
ytterligare.
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4 Arbetsmarknad

Ett hogt arbetskraftsdeltagande ir en nyckelfaktor inte bara for
utvecklingen av det materiella vilstdndet, utan i dnnu hégre grad
for fordelningen och f6r mojligheterna att finansiera den offentliga
vilfirden.

I detta kapitel diskuteras inledningsvis hur arbetskraften
piverkas av de 6vergripande trender som behandlas i betinkandet.
Direfter diskuteras de faktorer som avgoér hur arbetsmarknaden
fungerar, och var Sverige har sina styrkor och svagheter i
forhallande till dessa. Slutligen skisseras ndgra linjer f6r en politik
som kan forbittra arbetsmarknaden och dess bidrag till uillvixt och
vilstand.

4.1 Utbud och efterfragan pa framtidens
arbetsmarknad

Som alla marknader styrs marknaden f6r arbetskraft av samspelet
mellan utbud och efterfrigan. I minga linder, inte minst Sverige,
sker emellertid inte prissittningen pd arbetsmarknaden (dvs.
l6nerna) enbart pd marknadsmaissiga grunder. Den piverkas t.ex. i
hég grad av forhandlingar mellan arbetsmarknadens parter. Men
utbud och efterfrigan p& arbetsmarknaden péverkas ocksd av
offentliga system, som skatter och socialférsikringar. Den
offentliga sektorn har dven en viktig roll som arbetsgivare.

I detta avsnitt ligger fokus inledningsvis pa arbetskraftsutbudet,
med sirskilt fokus pd de nyckelgrupper — ildre och utrikes fédda —
som kan sigas utgora den stdrsta outnyttjade arbetskrafts-
potentialen pd den svenska arbetsmarknaden. Direfter diskuteras
hur efterfrigan pd arbetskraft kan komma att férindras.
Huvudtemat i denna del ir de effekter den tekniska utvecklingen
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och i synnerhet informations- och kommunikationstekniken (IKT)
kan f3 p den framtida svenska arbetsmarknaden.

4.1.1 Aldre och utrikes fodda dr nyckelgrupper pa framtidens
arbetsmarknad

Som nimndes i1 kapitel 1 bedéms den tydligaste demografiska
férindringen under den period som Lingtidsutredningen &ver-
blickar vara den &ldrande befolkningen. I SCB:s befolknings-
framskrivning till 2060 beriknas var fjirde person vara 65 ar eller
ildre 1 slutet av prognosperioden, jimfért med var femte person i
dag. Trots att antalet personer i de mest yrkesverksamma &ldrarna
20—64 &r okar, minskar deras andel av befolkningen. Ar 2014 var
58 procent av befolkningen 1 dessa &ldrar och till 2060 beriknas
andelen ha minskat tll 52 procent. Som en {6ljd av den foérindrade
3ldersstrukturen 6kar den demografiska férsorjningskvoten frin
0,73 till 0,93 under &ren 2014-2060. Prognosen innebir att det 2060
kommer att finnas 0,93 unga och gamla pd varje person i de mest
forvirvsaktiva dldrarna.**

En hogre forsérjningskvot betyder enkelt uttryckt att firre
méste {orsorja fler. For att kunna uppritthdlla en lika hog eller
hégre nivd pa en offentligt finansierad vilfird torde det dirfor vara
noédvindigt att 6ka antalet arbetade timmar, i synnerhet som
produktivitetsutvecklingen forefaller bli svag. Det kan ske genom
att de som redan arbetar, arbetar mer. Men en stérre potential finns
sannolikt i att 3 den arbetskraft som skulle kunna arbeta, men idag
inte gor det, att komma i arbete.

I sin senaste langsiktiga sysselsittningsprognos (2012-2035)
pekar SCB ut tv8 nyckelgrupper — utrikes fodda och ildre — fér den
framtida sysselsittningsutvecklingen i termer av antal férvirvs-
arbetande, antal arbetade timmar och férsérjningsborda.®” Aven i
de prognoser som gors 1 bilaga 6 till Lingtidsutredningen 2015
bedéms de alternativscenarier dir utrikes féddas sysselsittnings-

266 SCB (2012a).
27 SCB (2013a).
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grad 6kar eller dir arbetslivet f6r hela befolkningen férlings genom
en senarelagd pensionsilder, vara de mest intressanta.*®

Utrikes fédda och idldre kan alltsd forvintas bli nyckelgrupper 1
framtidens arbetskraft och de utgér dirfér fokus 1 den kommande
diskussionen. Som redovisats 1 kapitel 2 finns en outnyttjad
arbetskraftspotential 1 dessa tvd grupper. Det finns naturligtvis
dven andra grupper pd arbetsmarknaden — som inrikes fodda
kvinnor och ungdomar — som ocksd ir potentiella killor till ett
okat arbetsutbud. I Lingtidsutredningen 2011 férdes exempelvis en
diskussion om vinsterna med att f4 ungdomar att trida in tidigare
pd arbetsmarknaden (se ruta nedan). Nir det giller inrikes f6dda
kvinnor finns framfér allt ett outnyttjat utbud 1 friga om lingre
genomsnittlig arbetstid.

Frigor som ror ett hogre arbetsutbud bland kvinnor och
ungdomar berérs dir si ir relevant, men sammantaget har
bedémningen gjorts att ett fokus pd utrikes fédda och ildre ir
befogat. I de kommande delavsnitten kommer dirfér forskning om
forutsittningarna for ett 6kat arbetsutbud 1 dessa nyckelgrupper att
belysas.

Borde inte dldre gi i pension sd att ungdomarna kan {3 jobb?

Enligt Pensionsdldersutredningen ir myten att dldre tringer ut
unga frin arbetsmarknaden ett av de allvarligaste hindren for ett
lingre arbetsliv. Man liknar den med uppfattningen, fére
kvinnornas breda intride pi arbetsmarknaden, att kvinnor vid
giftermdl borde limna sina arbeten till f{6rman f6r min. En enkit
genomford av  Pensionsmyndigheten pd uppdrag av
Pensionsédldersutredningen visar att férestillningen att dldre bor
ge plats till ungdomar p8 arbetsmarknaden, bl.a. fér att minska
ungdomsarbetslsheten, ir vanlig bide bland arbetsgivare och
fackliga representanter. Omkring 25 procent av de fackliga
representanterna och 15 procent av arbetsgivarna ansig att ildre
borde gi i pension tidigare for att limna plats for yngre. Denna
forestillning anvinds ocksd for att motivera generdsa villkor fér
tidig pension 1 de avtalade tjinstepensionerna.

%5 SOU (2015:95). Aven Arbetsférmedlingen har i en nygjord prognos framhallit utrikes
foddas betydelse for att uppritthilla sysselsittningsnivin, Arbetsférmedlingen (2015).
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Att det skulle finnas en given mingd arbete att dela pd ir
emellertid en seglivad myt. Foérklaringen dr att de okade
inkomsterna for folk som arbetar vidare i stillet for att
pensioneras, tillsammans med det offentligfinansiella utrymmet
som uppstdr genererar en efterfrigan pd arbetskraft som
motsvarar eller dverstiger det 6kade utbudet.

Att myten om att dldre skulle std 1 vigen fér yngre pd
arbetsmarknaden ir just en myt framgdr ocksd empiriskt.
Linder med en hog sysselsittning bland ildre har ocksd en hog
sysselsittning bland ungdomar. Pensionsdldersutredningen
hinvisar till att OECD finner ett positivt samband mellan ildres
(55-64 &r) och ungas (15-24) sysselsittningsnivd.**” P3
pensionsildersutredningens uppdrag undersokte IFAU om man
kan pensionera bort ungdomsarbetslésheten.”® Analysen visar
att nir den arbetsféra befolkningen okar s& okar dven antalet
arbetstillfillen, medan den relativa arbetslésheten forblir
oférindrad. Ménstren tyder inte pd att en hojd pensionsdlder
skulle foérsvira ungdomars mojligheter att ta sig in pd
arbetsmarknaden. Slutsatserna far st6d i en studie frdn USA vars
resultat pekar pd att hogre sysselsittning bland ildre leder till en
bittre arbetsmarknad fér yngre, med ligre arbetsloshet, okad
sysselsittning och hogre 16ner.””! Aven i en studie av OECD-
linderna visas att hojd pensionsilder inte 6kar ungdoms-
arbetslosheten, utan tvirtom stirker sysselsittningen for sdvil
unga som ildre.”’”

Manga faktorer spelar in for utrikes foddas etablering

Personer som invandrat till USA eller Visteuropa tillhor 1 ligre
utstrickning in infédda arbetskraften och ir 1 hogre utstrickning
arbetslosa. Aven lonerna for dem som har arbete ir ligre for utrikes
fédda. Skillnaden mellan inrikes och utrikes fédda kvinnor ir stérre

2Se . Diagram 10.13 i Pensionsildersutredningens delbetinkande (S2011:05a).
270°§2011:05 (2013).

2! Munnell och Yanyuan Wu (2012).

272 Boheim (2014).
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in den mellan min, frimst som en {6ljd av att minga utrikes f6dda
kvinnor stir utanfér arbetsmarknaden.””

Under de senaste decennierna har arbetsmarknadsgapet mellan
utrikes och inrikes fédda blivit stérre. Bland dem som invandrade
fore 1995 var arbetskraftsdeltagandet i ett antal visteuropeiska
linder nistan lika hégt bland de utrikes f6dda minnen som bland
de inrikes fédda, medan det fér dem som invandrade senare in
1995 var mellan 60 och 90 procent av de inrikes fédda minnens.””*
Viktiga férklaringar till denna trend ir att arbetskraftsinvandringen
minskat samtidigt som formella hinder fér flyktinginvandring
minskat 1 ménga linder. Skillnaderna i etablering pi arbets-
marknaden ir av naturliga skil stérst nir invandrare som just anlint
jimfors med inrikes fodda, men 1 de flesta studerade linder sluts
gapet aldrig helt, ens efter ling tid i det nya landet.”” Utrikes fodda
som arbetar har ofta ocksd i1 hogre utstrickning in inrikes fodda
lagkvalificerade arbeten.”*

Invandrare boér av minga skil inte betraktas som en homogen
grupp, och arbetsmarknadsetableringen varierar ocksd kraftigt
mellan olika individer och grupper. En viktig faktor ir individernas
humankapital, i termer av exempelvis utbildnings- och arbetslivs-
bakgrund. Den utvixling som en nyanlind invandrare kan {4 av sitt
humankapital begrinsas emellertid — tminstone inledningsvis — av
hans eller hennes kunskaper i virdlandets sprdk.””” Virdet av
tidigare forvirvat humankapital liksom av tidigare kunskaper i
sprak som ligger nira det nya landets sprik tycks ocksd enligt vissa
studier primirt gilla invandrare med hég utbildning, f6r vilka de
bl.a. kan fungera som en signal om hég produktivitet. Resultaten
tyder omvint pd att fér invandrare med arbetslivserfarenhet frin
ligkvalificerade yrken spelar tidigare férvirvat humankapital eller

273 Pekkala Kerr och Kerr (2011).

7% Angrist och Kugler (2003).

75 Borjas (1985), Kahanec och Zimmermann (2011) och Pekkala Kerr och Kerr (2011). En
viktig faktor som sillan uppmirksammas i detta sammanhang ir selektionseffekten av
teremigrering. Eftersom det kan antas att sannolikheten {or dteremigrering ir storre bland
dem som inte lyckats etablera sig pd det nya landets arbetsmarknad kan ett lands férméga att
integrera utrikes fodd arbetskraft &verskattas om inte teremigrering ingdr i analysen. Jfr
Edin m.fl. (2000), Lubotsky (2007) och Sarvimiki (2010).

276 Jfr Mufios de Bustillo och Antén (2012).

#7 Chiswick & Miller (2003) och Dustmann & Fabbri (2003). Sprikkunskaperna ir ocksd
nyckeln till kontakt med infédda och nitverksbyggande, som visat sig viktigt {6r att {3 in en
fot pd arbetsmarknaden. Behtoui (2008).
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kunskaper 1 niraliggande sprdk ingen signifikant roll fér
arbetsmarknadsutfallet i det nya landet.”*

I minga studier pekas invandrarnas ursprungsland ut som den
enskilt viktigaste faktorn for att forklara arbetsmarknadsutfallet.””
Att ursprungslandet visar sig ha s tydliga effekter pd arbets-
marknadsutfallet beror f6rmodligen delvis pd svirigheter att pd ett
tillforlitlige sitt mita individers tidigare utbildning, erfarenhet och
firdigheter, vilkas effekter i stillet delvis fingas upp av denna
variabel.”®® Inte minst fingar ursprungslandet upp skillnader som
egentligen beror pid om personen arbetskraftsinvandrat eller
flykting- och anhériginvandrat. Distinktionen mellan de olika
typerna av invandring gors sillan vid jimforelser mellan hur
framgdngsrik integrationen ir 1 olika linder, men kan antas spela
betydande roll fér personernas arbetsmarknadsetablering.”®' Aven
individuella faktorer som inte ir direkt knutna till tidigare férvirvat
humankapital kan spela in, exempelvis hilsa.*®* P4 senare tid har
ocksd kulturella effekter pd arbetsmarknadsetablering uppmirk-
sammats.”®

Men skillnaderna 1 arbetsmarknadsutfall mellan utrikes och
inrikes fodda tycks ocksi variera med de institutionella
foérutsittningarna 1 virdlandet. P4 ett vergripande plan forefaller

278 Helgertz (2010).

7% Se exempelvis Kahanec och Zimmermann (2011). I Arai & Vilhelmssons (2004) studie
Sver personer som invandrat till Sverige mellan 1968 och 1991 var skillnaden 1
arbetsldshetsnivin 1992-95 mellan infédda och invandrare frin de nordiska linderna bara
mellan 9 och 23 procent, medan skillnaden mellan infédda och invandrare som kommit frén
icke EU-linder 1ig i spannet 69-101 procent. Aven om variationen tycks vara sirskilt stor i
Sverige finns liknande resultat dven for Nederlinderna och Finland, se Roodenburg m.fl.
(2003) och Sarvimiki (2010).

280 Pekkala Kerr & Kerr (2011).

281 T viss man kan ursprungsland ocksa finga kulturella skillnader, som i sin tur kan piverka
arbetsmarknadsutfall. I en svensk studie noteras att ursprungslandet forklarar relativt
mycket av variationen mellan linder i framtida arbetsmarknadschanser fér kvinnliga
invandrare med kort vistelsetid. Den tolkning som gérs i studien ir att skillnader mellan
ursprungslinder nir det giller instillning till kvinnans roll i samhillet och kénsférdelning av
ansvar for familj respektive arbete slir igenom i analysen. le Grand m.fl. (2013).

282 Tfr. Case m.fl. (2005), Palloni m.fl. (2009).

2 Jfr Bisin m.fl. (2008). En studie av hur gistarbetare i Tyskland identifierade sig med
sociala och kulturella uttryck fér ursprungslandet respektive virdlandet, visade att de som
hade en stark identifikation med bada linderna ha littast att etablera sig, medan framfér allt
de som saknade kulturell identifikation med det nya landet hade svirt att etablera sig.
Paradoxalt nog ur etableringssynpunkt kan enligt studien humankapitalbyggande i
ursprungslandet som férstirker potentiellt anvindbara firdigheter pd den nya
arbetsmarknaden leda till hégre identifikation med ursprungslandet, vilket i sig kan férsvira
etablering, Constant och Zimmermann (2007).
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det vara littare f6r invandrare att etablera sig i liberala och
framvixande marknadsekonomier in i1 koordinerade marknads-
ekonomier som Sverige.” I en jimférande studie pd aggregerade
landdata finner Bergh (2013) exempelvis att linder med hog
kollektivavtalstickning har storre skillnader 1 arbetsmarknads-
etablering mellan inrikes och utrikes f6dda.**

Slutligen pdverkas utrikes foddas etablering pd arbetsmarknaden
av forekomsten av diskriminering pd etnisk eller religiés grund.
S&dan diskriminering férekommer pid alla studerade linders
arbetsmarknader, iven om omfattningen varierar och dessutom ir
svr att mita.”*

Pensionsbeslutet beror mer pd regler och normer én pengar

Den andra nyckelgruppen pi& den framtida arbetsmarknaden ir
ildre. Okande medellivslingd och lingre tid som friska gor att
mdnga ildre skulle kunna stanna lingre pd arbetsmarknaden in vad
som ir fallet 1 dag.

I en storre forskningséversikt om férutsittningar for ett lingre
arbetsliv konstateras att dagens ildre dr bittre funktionellt rustade
att arbeta efter den traditionella pensionsildern in tidigare
generationer. Dagens ildre har sivil bittre fysisk kondition som
bittre kognitiva firdigheter 4n tidigare kohorter ildre.?”” Aldre ir
ocks3 bittre utbildade i dag in tidigare.”®® I kombination med den
stigande medellivslingden och den tekniska utvecklingen som
minskar behovet av tunga arbetsmoment finns det alltsd goda

2% Guzi m.fl. (2015). De institutionella férutsittningarna definieras i detta fall i termer av
typer av marknadsekonomier” (varieties of capitalism), jfr Hall och Soskice (2001). I studien
kontrolleras fér wursprungsland, men inte foér skillnader 1 flykting- respektive
arbetskraftsinvandring. Jfr Biichel och Frick (2005) samt Kogan (2006).

25 Bergh (2013) WP Ecipe 2013:4.

8 Se Riach och Rich (2002) fér en dversikt av experimentella studier av diskriminering pd
arbetsmarknaden 1 en mingd linder. Se dven Dancygier och Laitin (2014). Diskriminering pd
arbetsmarknaden har forklarats sdvil i termer av ”smak”, dvs. att arbetsgivare féredrar
minniskor som exempelvis liknar dem sjilva (Becker [1957]), som i termer av “statistisk
diskriminering”, dvs. att arbetsgivare har mer eller mindre vilgrundade férutfattade
meningar om exempelvis humankapitalnivin bland minniskor av en viss grupp, vilket
paverkar anstillningsbeslutet (Arrow [1973]).

287 Rapport 2013/14:RFRS.

2 SOU 2012:28. Andelen min 55-64 &r med 1ig utbildning har minskat frn 57 procent
1985 till mindre dn 30 procent 2010. Bland kvinnor ir nedgingen innu mer dramatisk, frin
64 till 25 procent. Andelen med eftergymnasial utbildning har i det nirmaste férdubblats.
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funktionella férutsittningar for att dldre 1 framtiden ska kunna
stanna kvar lingre pd arbetsmarknaden. En viktig faktor att notera i
sammanhanget ir dock att den individuella variationen 1 dessa
avseenden ir stor och att variationen 1 funktionalitet ocksd okar
med stigande dlder.”*’

Individens ekonomiska situation ir av betydelse f6r hans eller
hennes beslut om att férlinga arbetslivet. Det dr emellertid inte
sjilvklart vilken effekt en hogre arbetsinkomst, jimfért med en
ligre, har foér pensionsbeslutet.® Avvigningen piverkas av vilka
incitament skatte- och pensionssystemen ger vid fortsatt arbete,
samt pd hur individerna virderar den ékade fritid som pensionering
innebir 1 férhllande till virdet av de varor och tjinster som skulle
kunna képas med en hogre arbetsinkomst. En hogre arbetsinkomst
leder till ett stérre inkomstbortfall vid pensionering, vilket goér
pensionsbeslutet relativt sett dyrare. Detta skapar en substitutions-
effekt som ger individen incitament att 6ka sitt arbetsutbud,
exempelvis genom att fortsitta arbeta. Substitutionseffekten
motverkas dock av inkomsteffekten som innebir att man vid en
hogre inkomst efterfrigar mer fritid och har r3d att g i pension
tidigare. Om  substitutionseffekten ir den dominerande kan
forindringar som leder till att det blir mer l6nsamt att fortsitta
arbeta férvintas vara ett effektivt sitt att 6ka arbetsutbudet.”” Om
inkomsteffekten ir den dominerande kan diremot en sidan
forindring 1 de relativa incitamenten i vilfirds- och skattesystem f3
motsatt effekt pd dldres arbetsutbud.”?

Pensionsdldersutredningen drog slutsatsen att individens
pensionsbeslut 1 relative hég utstrickning tycks bero pd icke-
pekuniira faktorer, framfor allt vissa pensionsregler och pension-
eringsnormer.”” Livspartnern och den nirmaste sociala omgiv-
ningen, liksom kollegers pensionering, ir ocksa viktiga for nir man

% Rapport 2013/14:RFRS.

20 SOU 2010:85.

#1 Bolin m.fl. (2008) innehiller en studie av vigarna ut frin arbetsmarknaden, i synnerhet
fortidspensioneringen, den fértida 8lderpensionen samt férekomsten av gyllene handslag och
deras konsekvenser.

22 Jfr. exempelvis Autor och Duggan (2007).

3 SOU 2012:28. Det giller sirskilt {6r dldre med ligre {6rvirvsinkomst.
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viljer att gd 1 pension.”* P§ ling sikt 4r det sannolikt att dven dessa
faktorer 1 viss min péverkas av pekuniira incitament.

Arbetsmiljofaktorer som beror pd arbetets innehdll och
organisation ir ocks4 av betydelse.””® Aven hilsa — som i sin tur kan
bero pd arbetsmiljofaktorer — kan spela roll, men de som haft
bricklig hilsa har 1 ménga fall redan limnat arbetsmarknaden 1 ett
tidigare skede. Det dr frimst personer som ir ligutbildade, de med
fysiskt pédfrestande arbeten och de med mer frekventa hilso-
problem som limnar p3 ett tidigt stadium.”*

En studie som gjordes till Pensionsildersutredningen visade att
de som haft inkomst av eget foretagande hade knappt hilften s3
stor sannolikhet att sluta férvirvsarbeta, jimfért med dem som inte
haft det.”” Ju hégre utbildning desto stdrre var sannolikheten att
man fortsatte forvirvsarbeta efter 65 4rs dlder. Aven kén och
civilstdnd visade sig spela roll. Studiens resultat sammanfattades
som att “den som férvirvsarbetar efter 65 &rs &lder ir en
vilutbildad ensamstdende man med god hilsa, som ir egen
foretagare och som har turen att méta en arbetsmarknad med lig

arbetsloshet”.?

Nyckelgruppernas etablering varierar med individforutsitiningar

Sverige ir ett internationellt sett mycket framgéngsrikt land nir det
giller att f8 minniskor som kan arbeta att ocksd befinna sig pd
arbetsmarknaden, vilket pd ling sikt dr vad som leder till en hog
sysselsittningsgrad. I den storsta gruppen pd arbetsmarknaden —
inrikes fédda mellan 25 och 54 &r — var arbetskraftsdeltagandet
2014 hela 93 procent. I denna grupp finns allts8 en relativt
begrinsad potential for att 6ka arbetsutbudet genom okad
sysselsittning.

#% Kvinnor anpassar sig i hdgre utstrickning till maken &n vice versa. SOU 2010:85. Jfr SOU
2012:28.

25 Rapport 2013/14:RFRS. Méjligheter till utveckling och inflytande p3 arbetet, ansvar fér
andra, tillfredsstillelse med arbetstiderna och meningsfulla arbetsuppgifter ir betydelsefulla
f6r om man vill pensioneras eller stanna kvar i arbetslivet.

26 SOU 2010:85.

»7 Det kan noteras att den &verligset storsta gruppen egenforetagare dldre 4n 65 &r ir
verksamma inom jordbruk, skogsbruk och fiske (ca 30 000 personer 2013 enligt SCB:s
RAMS-statistik). I ménga fall kan det alltsd antas handla om lantbrukare som fortsitter att
arbeta pé egen gird efter 65 ars 3lder.

28 Ibid., s. 82.
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For att oka arbetsutbudet och 1 forlingningen skapa nédvindiga
resurser till framtidens offentligt finansierade vilfirdstjinster bor
fokus dirfor huvudsakligen ligga pd de nyckelgrupper dir minga
fortfarande befinner sig utanfor den svenska arbetsmarknaden eller
ir arbetsldsa, frimst utrikes fédda och dldre. Inom bdda grupperna
finns emellertid stora individuella variationer nir det giller
forutsittningarna for ett okat arbetsutbud. For ildre forefaller
normer om pensionering och attityder i nirmiljén spela stor roll
for viljan till ett lingre arbetsliv. Nir det giller utrikes fédda spelar
humankapitalfaktorer som ofta har att géra med individernas
ursprungsland stor roll f6r mojligheterna till etablering.

4.1.2 Teknisk utveckling stiller nya krav pa arbetskraften

Foérindringen i efterfrigan pd framtida arbetskraft beror till stor del
pad den tekniska utvecklingen. Tekniska landvinningar stiller krav
pa att arbetskraften har eller kan skaffa sig den utbildning eller de
firdigheter som krivs for att producera nya typer av varor och
ganster. Om den tekniska utvecklingen ir snabbare in minniskors
mojlighet att stilla om till de nya kraven finns en risk att denna typ
av omstillningsprocess dtminstone pd kort sikt leder till arbets-
loshet. Den brittiske ekonomen John Maynard Keynes varnade
redan 1 bérjan av 1930-talet f6r riskerna fér fenomenet, som han
kallade teknologisk arbetsldshet.””” Slutsatsen var dock i grunden
optimistisk. Keynes menade att problematiken vid teknikskiften
var overgiende och att det si sminingom skulle ricka med att
arbeta femton timmar i veckan.

Ny teknik gynnar hogutbildade pd arbetsmarknaden

Ny teknik paverkar inte arbetslivet pd ett likformigt sitt, utan med
en skevhet 1 forhillande till vilken utbildning eller kunskap en viss
arbetstagare har, eller hur kvalificerad en arbetsuppgift ir. I
forskningen om den tekniska utvecklingens — och mer specifikt

29 Keynes (1933). We are being afflicted with a new disease of which some readers may not
have heard the name, but of which they will hear a great deal in the years to come — namely,
technologichal unemployment.”.
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IKT-utvecklingens — effekt pd arbetsmarknaden har man pekat pd
att arbetskraftens firdigheter spelar stor roll fér hur dess arbete
paverkas.”® Grundtanken ir att ny teknik, exempelvis IKT,
fungerar som ett komplement vid utférandet av vissa hog-
kvalificerade arbetsuppgifter (high-skill bias), exempelvis i1 form av
datorer som snabbt kan utféra de berikningar som anvinds 1 ett
analysarbete. Omvint fungerar IKT som ett substitut vid
utférandet av vissa ligkvalificerade arbetsuppgifter, exempelvis 1
form av robotar som kan ersitta manuell montering av en produkt 1
en fabrik.

Skevheten 1 hur den nya tekniken pdverkar olika typer av
arbetsuppgifter — som komplement eller substitut — kan 1 sin tur ge
upphov till ckade loneskillnader. Om det finns brister i lone-
bildningsmekanismen kan teknikutvecklingen 1 stillet ge upphov
till skillnader i den relativa sysselsittningen, med en tillvixt i
hogkvalificerade jobb, men utan nigon motsvarande tillvixt av
ligkvalificerade jobb.

Den forklaringsmodell som siger att utbud och efterfrigan pd
hogkvalificerad —arbetskraft (knuten till teknikutvecklingen)
forklarar den relativa loneutvecklingen har ocksd varit relativt
framgangsrik empiriskt. Goldin och Katz (2008) menar exempelvis
att utvecklingen av 6nepremien fér en collegeutbildning 1 1900-
talets USA 1 huvudsak kan férklaras av en relativt enkel utbuds-
efterfrigemodell.”

Fran uppgradering till jobbpolarisering

P3 senare tid har emellertid detta synsitts empiriska forklarings-
kraft nir det giller IKT-utvecklingens effekter kommit att delvis
ifrigasittas.’® Det finns tecken som tyder pd att IKT-utvecklingen
1 sdvil USA som OECD-omridet som helhet lett till ett monster

% Den dominerande teorin pd omrddet ir den s.k. SBTC-teorin, (skill-biased technological
change).

1 Under den senare delen av 1900-talet bidrog det relativt sett ligre utbudet av
universitetsutbildade arbetstagare till att de hogkvalificerades relativloner direfter stigit.
Men framfor allt skapade den snabba IKT-utvecklingen — i form av persondatorerna och
senare informationstekniken — som tog fart i bérjan av 1980-talet en stark efterfrdgan pd
hégkvalificerade arbetstagare, som &kade deras relativléner Jfr Kreuger (1993),
Johnson(1997), Katz och Autor (1999).

92 Card & DiNardo (2002), Autor m.fl. (2006), Acemoglu och Autor (2011), Autor (2014).
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dir sdvil relativloner som sysselsittning polariserats snarare in
uppgraderats, med 6kade andelar 1 de hégsta och ligsta segmenten
och minskade andelar i mittensegmenten.’® Bide i amerikanska och
1 europeiska data finns de senaste 20-30 &ren tecken som tyder pd
att det arbete som utférs i samhillet — mitt som exempelvis
arbetade timmar — 1 allt hogre utstrickning utférs 1 antingen
hogkvalificerade eller ligkvalificerade typer av arbeten medan
arbeten som kriver medelhdga kvalifikationer utgér en minskande
andel av den totala arbetsmarknaden.’*

Det forefaller med andra ord inte som om IKT-utvecklingen pd
nigot linjirt sitt 4r mer gynnsam ju hogre kvalifikationer ett arbete
kriver. En mojlig forklaring till det har 1 forskningen formulerats i
den s.k. rutinarbeteshypotesen.” Denna hypotes kopplar jobb-
polariseringen till IKT-innovationernas snabba produktivitets-
utveckling och fallande realpriser.”® Rutinarbetsuppgifter ir, enligt
hypotesen, vanliga 1 minga medelkvalificerade kognitiva och
manuella arbeten, som administrativa assistenter, bokférings- och
redovisningsassistenter, montdrer och maskinférare. Eftersom
dessa arbeten innehdller minga arbetsuppgifter som féljer
preciserade, vil definierade moment kan uppgifterna kodas s8 att de
1 stillet kan utféras av maskiner. Det idr viktigt att notera att
rutinarbeteshypotesen inte forutspdr att virdet eller forekomsten
av dessa arbetsuppgifter sjunker, utan bara den andel av den totala
mingden arbetade timmar som behover liggas pi dem.””

Automatiseringen av rutinarbetsuppgifter medfér att den
relativa efterfrigan pd arbetskraft som kan utféra komplementira,
icke-rutinartade arbetsuppgifter 6kar. I analysen delas dessa arbets-
uppgifter upp i tvd huvudkategorier som skiljer sig markant 4t i
kvalifikationskrav: abstrakta respektive manuella arbetsuppgifter.

39 Atkinson (2008).

3% Acemoglu och Autor (2010) och Goos m.fl. (2014). Se idven exempelvis Eurofound
(2011) och Michaels m.fl. (2014).

3% Ursprungligen utvecklad i Autor m.fl. (2003). P4 engelska oftast kallad Routine-biased
technological change (RBTC), eftersom den ir en vidareutveckling av SBTC-teorin.

% Ett mitt pd den explosionsartade utvecklingen, som redovisas i Nordhaus (2007), ir att
skillnaden i ren berikningskraft mitt frin 1850 (med i stort sett manuella berikningar) till
2006 motsvarar en faktor om ca 2 biljoner. Om man i stillet miter arbetskraftskostnaden for
att utféra avancerad databehandling har den under samma period sjunkit ca 73 biljoner
ginger. Den &rliga forbittringstakten var relativt méttlig fram till 1940-talet, men fick sedan
en exceptionell utveckling under 1980-talet, di den &rliga takten i kostnadsminskningarna
var ca 75 procent.

%7 Tfr Graetz och Michaels (2015).
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Abstrakta arbetsuppgifter ir sidana som kriver problemldsnings-
férmdga, intuition och kreativitet och typiskt sett forekommer
inom akademiska yrken och i ledarpositioner. Det som kallas
manuella arbetsuppgifter stiller 1 stillet krav pd anpassningsférmaga,
igenkinningsférmdga och minsklig kontakt.”® Denna typ av
arbetsuppgifter kriver ofta arbetstagare som har en tillricklig fysisk
eller social formiga och som har méjlighet att vara fysiske
nirvarande. Diremot krivs sillan nigon hégre formell utbildning.
Som framgir av beskrivningen handlar icke-rutinartade manuella
arbeten 1 hég grad om enklare tjinsteproduktion. Detta slags icke
rutinartade, manuella arbetsuppgifter ir en typ av processer som ir
svira for datorer och robotar att klara av, eftersom de kriver en
anpassningsférmdga som — dtminstone in si linge — inte gir att
programmera.’”

En férklaring till jobbpolariseringen i vistvirlden skulle alltsd
kunna vara att efterfrigan pd arbetskraft har forindracs. IKT-
utvecklingen har medfért att efterfrigan pd (minsklig) arbetskraft
har minskat, relativt sett, 1 yrken som priglas av medelkvalificerade,
men rutinartade arbetsuppgifter eftersom de 1 hog utstrickning kan
utféras av maskiner. Efterfrigan pd arbetskraft till yrken som
priglas av sdvil abstrakta som av manuella arbetsuppgifter har
relativt sett 6kat, eftersom de kompletteras, eller i alla fall inte kan
substitueras, av maskiner eller billig utlindsk arbetskraft.”'®

Aven om den efterfrigedrivna polariseringen av arbets-
marknaden tycks vara en central trend, finns minga studier som
tyder pd att den inte ir allenaridande.’" Skillnader mellan linder i
frdga om polariseringens genomslag kan i férsta hand antas bero pd
variationer 1 arbetskraftsutbud eller institutionella faktorer.

3% Att kéra taxi, tillaga en maltid, ligga in en matta eller ge massage ir exempel pd arbets-
uppgifter med ménga icke-rutinartade, manuella moment.

3% Autor (2014) gér en parallell till vad han kallar Polanyis paradox, dvs. att minniskors
omedvetna kunskap om hur virlden fungerar ofta 6verstiger den explicita férstdelsen.
Michael Polyani (1966) refererad i Autor (2014).

1% Som visas 1 bl.a. Blinder och Kreuger (2013) och Goos m.fl. (2014) finns ett signifikant
samband mellan hur rutinartade arbetsuppgifter ir och hur litta eller svira de ir att
utlokalisera till linder med 1iga arbetskraftskostnader. Aven om fenomenen ir dverlappande
ir sambandet inte fullstindigt. Jfr. iven Mandelman och Zlate (2014).

> Eurofound (2013).
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Tilltagande polarisering dven i Sverige

Sverige brukar beskrivas som en liten, 6ppen ekonomi, som tillhor
de frimsta i virlden nir det giller investeringar 1 kunskapsbaserat
kapital.””* Mot den bakgrunden borde den tekniska férindring som
en okad robotisering och datorisering innebir ha fitt en stark
genomslagskraft pd den svenska arbetsmarknaden.

Tvi storre studier har gjorts av jobbpolarisering i Sverige. I
Adermon och Gustavsson (2014) undersdks forindringar 1
sysselsittningen under perioden 1975-2005.°" Forfattarna finner
att férindringarna under den forsta halvan av perioden, 1975-1990,
sannolikt inte kan férklaras av att efterfrdgan indrats pd grund av
den tekniska utvecklingen.’”* For perioden 1990-2005 finns
diremot ett tydligt och signifikant polariserat ménster kopplat till
arbetsuppgifternas innehdll, som kvarstdr dven vid kontroll foér
alternativa forklaringar.’”® 1 Aberg (2013) underséks perioden
2000-2011 med likartade data, men yrken delas upp sdvil efter
l6nekvintiler som efter utbildningskrav. Enligt bida sitten att mita
har det skett en jobbpolarisering under perioden 2000-2011.>"¢

Uppgraderade kvinnor, polariserade mén

For att kunna fora analysen av den svenska arbetsmarknaden
ytterligare framdt har Léngtidsutredningen gjort vissa egna
berikningar av data frin Yrkesregistret for perioden 2001-2013.>"

*12 Andrews & Criscuolo (2013).

313 Adermon och Gustavsson (2011). Data kommer frén den s.k. LINDA-databasen och
sysselsittningsférindringar mits i heldrsekvivalenter. Polariseringen mits i férhdllande till
l6nekvintiler med baséret 1975.

1% Huvudsakligen &terspeglar sysselsittningsutvecklingen 1975-90 i stillet en utbuds-
férindring 1 form av kvinnornas intride pd den svenska arbetsmarknaden.

1> Att rutinarbeteshypotesen inte fir st6d {6r perioden 1975-1990, men fér perioden 1990
2005, tolkas som ett utslag av att datoriseringen av arbetsplatserna huvudsakligen inleddes pd
1990-talet, vilket dven fir stdd i studier pd bl.a. amerikanska data (Autor , Katz och Kearney
[2008]). Slutsatsen att jobbpolariseringen beror av férindringar i arbetskraftsefterfrigan fir
ytterligare st6d av att dven lonerna ir polariserade f6r perioden 1990-2005 (men inte for
1975-1990).

?16 Polariseringen yttrar sig som minskningar av medelkvalificerade yrken med medelhéga
l6ner, med en tydlig relativ tillvixt av lagkvalificerade yrken med l3ga léner — i synnerhet
efter finanskrisen — samt med relativt smé férindringar av hogkvalificerade yrken med hoga
loner. Aberg (2013). Detta kontrasteras mot en tidigare studie di forfattaren snarare sig ett
uppgraderingsménster pa den svenska arbetsmarknaden. Jfr Aberg (2004).

317" Berikningarna féljer metoden som anvinds i Goos m.fl. (2009) och baseras pi
l6nestrukturstatistik och data frin Yrkesregistret publicerad i SCB:s Statistikdatabas.
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Figur 4.1 Forandringar i antal anstéllda 16-64 ar per lonekvintil 2001-
2013
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Anm.: Kvintil 1 = lagldnegrupp, ..., kvintil 5 = higlonegrupp.

Kalla: SCB Statistikdatabasen, Genomsnittlig m&nadsldn, Ion i fasta priser och lonespridning efter
yrkesgrupp (SSYK 96) och kdn. Ar 1996 — 2013, Anstéllda 16-64 ar i riket efter yrke (SSYK 96),
arbetsstéllets sektortillhorighet, alder och kon. Ar 2001 - 2013 (2015) och egna berédkningar.

Av figur 4.1 framgdr att jobbtillvixten i Sverige 1 absoluta tal upp-
visat ett tydligt polariserat U-monster under 2000-talet. Ménstret
framgdr iven vid en relativ jimforelse, dven om tillvixten av
laglonejobb di dr mindre tydlig. Tillvixten av hoglénejobb
respektive fallet bland medellonejobben skedde framfor allt fore
finanskrisen, medan den mattliga tillvixten i l3glénejobb frimst
skett efter krisen.

Yrkesgrupperna utgdr frén Standard f6r svensk yrkesklassificering (SSYK 96) pa 3-siffrig
nivd. Antalet yrkesgrupper skiljer sig &t mellan olika indelningar (min/kvinnor och
privat/offentlig sektor) till f6ljd av avsaknad data. Fér varje yrkesgrupp har den
genomsnittliga 16nen 6ver samtliga &r beriknats for respektive indelning. Baserat pi den
genomsnittliga 16nen 2001-2013 har yrkesgrupperna delats in i kvintiler, med 20 procent av
yrkesgrupperna i respektive kvintil. Eftersom yrkesgrupperna inte innehiller samma mingd
anstillda behdver inte varje kvintil motsvara 20 procent av det totala antalet anstillda, men
de avvikelser som férekommer ir relativt sma. For respektive kvintil har férindringar i antal
eller andelar anstillda mellan angivna &r beriknats.
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I jimférande studier frdn bla. Furofound framstir polarise-
ringen 1 Europa som ett huvudsakligen manligt fenomen, medan
utvecklingen fér kvinnor mer har karaktiren av uppgradering.”® Av
figur 4.2 framgar att detta monster dr tydligt dven 1 Sverige.

Figur 4.2 Forandring i respektive l16nekvintils andel av antal anstéllda,

man respektive kvinnor 2001-2013
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Kvintil 1 Kvintil 2 Kvintil 3 Kvintil 4 Kvintil 5
Anm.: Kvintil 1=laglénegrupp, ..., Kvintil 5=hdglénegrupp.
Kalla: SCB och egna berékningar.
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Foér sdvil kvinnor som min har medellénejobben minskat relativt
sett. Men medan det bara ir héglénejobben som sttt fér en relativ
okning bland kvinnorna (dvs. en uppgradering), har i stillet bade
laglone- och hoglonejobb ¢kat bland minnen. Skillnaderna mellan
konen aterspeglar delvis skillnader mellan sektorer, eftersom min i
stdrre utstrickning arbetar i privat sektor och kvinnor i offentlig
sektor.””” En samtidig analys av kén och sektorstillhérighet visar att

8 Eurofound (2011). Skillnader mellan kvinnor (uppgradering) och min (polarisering) 1
Europa framgdr ocksd 1 exempelvis Oesch (2015).

1 Under 2013 arbetade enligt SCB:s arbetskraftsundersékningar 82 procent av anstillda
min i Sverige 1 privat sektor, 12 procent 1 kommunal sektor och 6 procent 1 statlig sektor.
Foér kvinnor var férdelningen i stillet 54, 39 respektive 6 procent.
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polarisering ir det dominerande monstret fér sivil min som
kvinnor 1 privat sektor, liksom fér min 1 offentlig sektor. For
kvinnor i1 offentlig sektor kan man diremot se en tydligt upp-
graderande profil. I likhet med Eurofoundstudien kan man éven i
Sverige notera att den traditionella segregeringen pd arbets-
marknaden verkar brytas upp av polariseringen genom att min i
okad utstrickning soker sig till traditionellt kvinnodominerade
ligléneyrken.”

Det kan ocksi vara intressant att jimfoéra utvecklingen for
personer fédda inom respektive utanfér Norden. Figur 4.3 nedan
visar den absoluta férindringen av antalet anstillda under 2000-
talet, men den relativa forindringen uppvisar ett likartat ménster.
Situationen foér utomnordiskt fédda priglas av en polariserande
jobbtillvixt, medan situationen fér personer fédda 1 Norden
(inklusive Sverige) snarare priglas av uppgradering med en kraftig
tillvixt 1 den 6versta 16nekvintilen. Hela nettojobbtillvixten 1 den
ligsta l6nekvintilen har gitt till personer f6dda utanfér Norden.

320 For kvinnor i offentlig sektor finns diremot ingen sidan tendens utan ménstret ir
tvirtom uppgradering, med stora tapp i ligléneyrken som vird- och omsorgspersonal och
kontorspersonal och samtidigt fler anstillningar 1 specialistyrken inom vard, utbildning och
ledarskap i de hégre 1onekvintilerna I viss man kan f6rindringarna fér kvinnor inom de ligre
decilerna ocksé tolkas som ett utfall av att yrken inom exempelvis vird- och omsorg och
stidning dvergitt frin offentlig till privat sektor.
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Figur 4.3 Fodelseregion Norden respektive utanfor Norden: Fordandring i
respektive 16nekvintils antal anstéllda 16-64 ar. Sverige 2001-
2013
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Anm.: Kvintil 1=I&gl6negrupp, ..., Kvintil 5=hdglonegrupp.
Kalla: SCB och egna berékningar.

Polarisering eller uppgradering i framtiden?

I en studie frin 2014 gjordes forutsigelsen att 53 procent av de
anstillda pd den svenska arbetsmarknaden kommer att kunna
ersittas av digital teknik under de kommande tvd decennierna
(jimfort med 47 procent 1 USA). Det skulle enligt studien innebira
att ca 2,5 miljoner jobb i Sverige paverkas.’”!

Det ir naturligtvis inte litt att bedéma sannolikheten f6r en sd
stor foérindring. De studier som gjorts av svenska férhdllanden
tyder pd att en jobbpolarisering har skett dven hir, med borjan
under 1980- eller 1990-talen. Troligen ir utvecklingen kopplad till

321 Folster (2014). Studien har ambitionen att replikera Osborne och Frey (2013)
motsvarande studie pd amerikanska data. Forfattaren anvinder den sortering av yrken
baserat pi yrkesinnehillet som gérs 1 Osbourne och Frey med utgingspunkt i den
amerikanska O-netdatabasen.
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datoriseringen av det svenska arbetslivet under denna period, men
dven robotiseringen 1 den svenska industrin torde vara en viktig
faktor.

Samtidigt dr det intressant att notera att delar av den svenska
arbetsmarknaden férefaller vara undantagen fr&n polariserings-
trenden. For gruppen kvinnor i1 offentlig sektor syns ingen
polarisering, utan i stillet en uppgradering, medan polariserings-
monstret dterfinns i privat sektor och f6r min i1 offentlig sektor. P4
motsvarande sitt forefaller polariseringstrenden starkare bland
utrikes f6dda dn bland inrikes fé6dda. Det finns anledning att tro att
dessa skillnader huvudsakligen beror pa utbudsfaktorer, 1 synnerhet
utbildning. Kvinnor har under den studerade tidsperioden blivit allt
mer vilutbildade, 1 forhillande till min. Personer fédda utanfor
Norden ir 1 hogre grad 13gutbildade, och dven i de fall de har en
hégre utbildning har det svdrare att fi arbeten som motsvarar
utbildningen. En annan faktor i sammanhanget ir att privat sektor
ir polariserad i1 hogre utstrickning in offentlig sektor. Det
huvudsakliga skilet tycks vara att medelinkomstyrkena — framfor
allt inom industrin — 1 hogre utstrickning rationaliserats bort som
en foljd av den tekniska utvecklingen. Aven SCB:s lingsiktiga
arbetsmarknadsprognos tyder pd en polarisering med olika effekter
for kvinnor och min.**

Aven om tidsperspektivet ir osikert forefaller det sannolikt att
en vidare teknisk utveckling i nista steg kommer att piverka
ligloneyrkena snarare in hogléneyrkena. Digitaliseringen har inte
haft nigon positiv, komplementir effekt p& de enkla serviceyrkena,
utan hittills har det bara varit svirt att substituera de dominerande
arbetsmomenten. Givet att den tekniska utvecklingen fortsitter
kan utslagningen av medelléneyrken antas sprida sig dven till de

22 SCB (2014b). Sysselsittningen inom industri m.m. beddms fortsitta minska med nirmare
45 000 personer till 2035, dven om utvecklingen skiljer sig 4t mellan olika delar av industrin.
Samtidigt beriknas antalet forvirvsarbetande inom privata tjinster 6ka med ca 135 000, dir
Skningen vintas bli sirskilt kraftig inom branscherna juridiska och ekonomiska konsulter,
foretagskonsulter samt fastighetsbolag och fastighetsforvaltare. Aven sysselsittningen inom
offentliga tjinster vintas 6ka kraftigt under prognosperioden, med sammanlagt omkring
360000 personer. Den enskilt stdrsta sysselsittningsférindringen vintas ske inom
ildreomsorgen dir antalet forvirvsarbetande beriknas 6ka med nirmare 180 000 personer till
2035. En stor 8kning av sysselsittningen beriknas dven inom hilso- och sjukvirden.
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enklare tjinsteyrkena, medan hogloneyrkena kan forvintas std
emot lingre.’”

Om denna trend fortsitter kommer manga arbeten i den ligav-
lonade servicesektorn — som innehdller moment som 1 framtiden
kan substituteras — inte att kunna vara nigon betydande 16sning pd
framtidens sysselsittningsproblem fér personer med svaga firdig-
heter. Men det ir dven av ett antal andra skil énskvirt att soka rikta
in framtidens arbetsmarknad mot en generell uppgradering.

Ett sddant skil ir att jobbpolariseringslitteraturen inte bér
tolkas som att det inte kommer att finnas nigot behov av
medelkvalificerad arbetskraft i framtiden.” For det forsta var
fortfarande ca 646 000 personer i Sverige 2013 anstillda i medel-
kvalificerade arbeten’, dven om de enligt figur 4.1 minskat ndgot
under 2000-talet. For det andra forindras arbetsmarknaden s3 att
man, iven om de medelkvalificerade rutinjobben forsvinner, kan
forvinta sig bdde att det skapas helt nya medelkvalificerade jobb
och att vissa tidigare hog- och ldgkvalificerade jobb omvandlas till
medelkvalificerade. Att den tekniska utvecklingen inte kommer att
leda till att "mitten f6rsvinner” ir viktigt att komma ihdg, inte
minst nir det giller den framtida utbildningspolitiken.

4.2 Bestamningsfaktorer for en val fungerande
arbetsmarknad

I avsnitt 4.1 diskuterades vad som kan komma att hinda med
efterfrigan pd arbetskraft som en féljd av bla. den tekniska
utvecklingen, globaliseringen och indrade efterfrigemonster. Dir
diskuterades ocksd nyckelgrupperna for att sikra ett hogt
arbetsutbud 1 framtiden. I detta avsnitt identifieras tre
bestimningsfaktorer {ér en vil fungerande framtida arbetsmarknad.
En vil fungerande arbetsmarknad ir en arbetsmarknad med en hog
nivd pi sysselsittningen och en produktiv anvindning av arbets-

3 Berger och Frey (2013) pekar ut arbetsuppgifter som kriver kreativ intelligens
(originalitet), monsteravlisning 1 oordnade miljder och social intelligens som sddana som
visat sig sirskilt svira att automatisera.

324 Jfr Department for Business, Innovation & Skills (2013) och Autor (2015).

3 T detta fall definierat som de 20 procent av yrkena som utgér yrkeslonekvintil 3 i figur 4.1.
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kraften, dir arbetskraften kan matchas mot de krav som struktur-
omvandlingen p8 arbetsmarknaden stiller.

De tre bestimningsfaktorer som kommer att vara i fokus for
diskussionen ir utbildning, arbetskraftens rérlighet och flexibilitet
samt vilfirdssystemens utformning.

4.2.1 Utbildning paverkar bade produktivitet och
sysselsattning

En vil utbildad arbetskraft, med kunskaper och firdigheter som
motsvarar de krav som stills pd en framtida arbetsmarknad, ir
central. Utbildning leder dock inte med nédvindighet 1 sig till
hogre sysselsittning och ligre arbetsloshet, utan i forsta hand will
hogre produktivitet, som 1 sin tur ger hogre loner och levnads-
standard. P4 en arbetsmarknad som den svenska — dir socialfér-
sikringar och avtal gor att de ligsta reservationslénerna ir héga i
ett internationellt perspektiv — blir emellertid kopplingen mellan
individens humankapital och sysselsittning tydlig. P4 en annan
sorts arbetsmarknad med en visentligen ligre ligstalonenivd ir
kopplingen mellan utbildning och sysselsittning mindre tydlig.

For individens arbetsmarknadsutfall i Sverige dr utbildning
viktigt inte minst f6r att den ger de firdigheter som behévs f6r att
bli anstillningsbar. Men det faktum att en individ genomgitt en
utbildning kan ocksd skicka en positiv signal till en potentiell
arbetsgivare om den framtida produktiviteten. Utbildning sam-
varierar ocksd positive med de flesta arbetsmarknadsindikatorer:
personer med hog utbildning dr 1 hogre utstrickning 1 arbets-
kraften, 1 hogre utstrickning sysselsatta, 1 ligre utstrickning
arbetslésa och har hogre 16n.*

Aven ur samhillets perspektiv ir det gynnsamt att ha en
befolkning med ett hégt humankapital, dir utbildning utgér en
viktig del. Hog utbildningsnivd 1 befolkningen samvarierar generellt
med hog tillvixt och produktivitet 1 ekonomin, dven om det inte ir
lite ate klarligga orsakssambandet. Hog utbildningsnivd har ocksd
positiva effekter pd faktorer som hilsa och livslingd, politiskt

26 En del av effekten kan emellertid bero pd selektionsbias, dvs. att minniskor med goda
féormdgor bdde har bittre forutsittningar att utbilda sig och att lyckas vil pd arbets-
marknaden.
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aktiva medborgare, brottslighet och produktiviteten 1 nista
generation.’”’

Individernas utbildning ir alltsd inte bara till nytta fér dem
sjilva utan ocksd pid olika sitt for det omgivande sambhillets
vilstdnd.””® Det gor att det offentliga dtagandet fér att underlitta
utbildning — i form av offentligt finansierad och utférd utbildning
liksom olika typer av studiemedelssystem — i minga linder ir
relativt omfattande. Genom det offentliga &tagandet kan ocks
mojligheter till utbildning fordelas jimnare 6ver befolkningen in
vad som annars skulle bli fallet, genom att dven individer som inte
sjilva hade haft mojlighet att privat finansiera en utbildning far
tillgdng till sddan. Dirmed tas den arbetskraftspotential som finns i
befolkningen bittre till vara. Det dr emellertid inte givet att alla
typer av utbildning alltid ska vara helt kostnadsfria f6r individen,
eftersom det skulle kunna riskera att leda till inldsning och — ur
samhillets perspektiv — o6verkonsumtion. Utbildningspolitiken
innehdller dirmed en grundliggande avvigning i friga om hur stor
det offentligas roll ska vara i férhdllande till den enskildes eget
ansvar.

Nir det giller grundliggande utbildning pd grundskole- och
gymnasienivd finns goda argument for att det offentligas roll ska
vara dominerande. Aven om efterfrigan pi ligproduktiva tjinster
okar, gdr allt firre jobb 1 dag att klara utan de firdigheter som
kommer av en grundliggande utbildning, varfér det ir samhills-
ekonomiskt 16nsamt att alla ges chansen att tilligna sig dessa
firdigheter. Gruppen som saknar grundliggande utbildning
minskar i takt med att ildre generationer i1 den inrikes fodda
befolkningen limnar arbetsmarknaden. Samtidigt sker ett inflode
av invandrare 1 yrkesverksam &lder, men med heterogen
utbildningsbakgrund. For utrikes f6dda som invandrat till Sverige
under 2000-talet hade nirmare en tredjedel av gruppen 25-44 ir
2013 en hogskoleutbildning pa tre ar eller mer, vilket ir ungefir
samma nivd som inrikes fédda i samma &lder. Samtidigt hade en
femtedel av de utrikes f6dda som kommit under 2000-talet endast
forgymnasial utbildning och en fjirdedel utbildning pd gymnasie-
nivd, medan motsvarande siffror fér inrikes fédda ir 8 respektive 45

327 Bjorklund och Lindahl (2005).
328 Tfr Bjorklund m.fl. (2010).
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procent.”” For att utnyttja den arbetskraftspotential som
invandrarna utgor behdvs dirfor ett vil avvigt offentligt dtagande
anpassat till individernas férkunskaper.

Den tekniska utvecklingen, inte minst digitaliseringen, liksom
Sveriges position 1 de globala virdekedjorna, kan férvintas leda till
en Okad efterfrigan p& individer med hogre, eftergymnasial
utbildning. Det ir emellertid sannolikt att det framfér alle dr
utbildningar som méter efterfrigan pd hogteknologisk arbetskraft
eller frin vilfirdssektorerna som kommer att leda till arbete, medan
utbudet riskerar att dverstiga efterfrigan pd minga andra hogre
utbildningar. Dirmed o6kar ocksid vikten av en forbittrad
matchning och vil informerade studieval.

Individer kommer sannolikt att befinna sig lingre tid p4 arbets-
marknaden, samtidigt som strukturomvandlingen gor att kraven
forindras under ett och samma arbetsliv. Det kommer att stilla
hogre krav pd att individer uppritthiller och foérindrar sitt
humankapital i linje med skiftande efterfrigan. Mojligheterna for
den som forlorat arbetet att dtergd till tidigare yrke kan antas
minska och behovet av omstillning 6ka, 1 synnerhet f6r personer i
traditionellt manliga yrken, dir man kan férvinta sig att arbeten gir
forlorade. Hir finns ocksd en mer generell avvigning att gora sdvil
fér individer som for samhillet. Ska utbildningssystemet vara
utformat fér att styra framfér allt mot specialister med
internationellt konkurrenskraftig spetskompetens eller framfor allt
mot generalister som ir bittre rustade att klara omstillningar pd
arbetsmarknaden?*°

Utformningen av utbildningssystemet ir sannolikt den
viktigaste faktorn nir det giller hur ett lands utbildningsforut-
sittningar utvecklas. Men iven faktorer som vilken utbildnings-
premie olika utbildningar ger och vilka effekter skattesystem har ir
av betydelse. Detta innebir att arbetsgivarna och det offentliga
bortom utbildningssystemet ocks8 har viktiga roller att spela.

329 SCB (2015d). Se vidare SCB (2014a).
% Jfr von Greiff (2008).
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4.2.2 Rorlighet och flexibilitet underlattar matchning

Arbetskraftens rorlighet och flexibilitet ir ytterligare en viktig
faktor for en vil fungerande arbetsmarknad. Strukturomvandling
stiller inte bara krav pd att arbetskraften uppdaterar och vixlar
kompetens i takt med férindrade krav, utan ocksd pd att minniskor
har mojlighet att flytta dit arbetstillfillena finns och har tillgéng till
en (fysisk eller digital) infrastruktur som méojliggér storre
arbetsmarknadsomriden. Men arbetskraftens yrkesmissiga, och
indirekt ocksd geografiska, rorlighet piverkas dven av faktorer som
arbetsmarknadens  reglering  och  arbetsmarknadspolitikens
utformning.

Rorlighet pd arbetsmarknaden kan ha positiva effekter pd bl.a.
produktivitet, realloner och sysselsittning. I studier pd
amerikanska data har man funnit att rorlighet har stora positiva
etfekter pd sysselsittning, sirskilt bland min, unga och personer
med lig utbildning.”

En forutsittning for rorlighet pd arbetsmarknaden ir att
individerna har méjlighet att soka sig till de regioner dir det finns
en efterfrigan pd arbetskraft. Det kriver en vil fungerande
bostadsmarknad. Hoga transaktionskostnader vid flytt kan minska
benigenheten att flytta. Forskningen pekar pd att upplitelse-
formerna spelar roll £6r hushillens rorlighet och att férekomsten av
hyresritter, pd en fungerande marknad, underlittar rorligheten. I
princip ska hyresritten std fér en mer flexibel form av boende,
eftersom transaktionskostnaderna vid flytt ir ligre 4n nir man dger
sitt boende. Sirskilt den privata uthyrningens betydelse har
betonats 1 flera linder under senare &r. Flera internationella studier
visar ocksd att de som bor i en privat hyresritt ir mer rérliga dn
andra, vilket dock inte verkar gilla i Sverige (se avsnitt 4.3.2).%

Stads- och samhillsplaneringen ir ocksd av vikt 1 sammanhanget.
Titbefolkade orter med omfattande niringsverksamhet ger minga
minniskor ett brett urval arbetsplatser i niromrddet. En vil
utbyggd infrastruktur kan vidga arbetsmarknadsregionerna och
dirmed minska trycket pd bostadsmarknaden samtidigt som
matchningen pd arbetsmarknaden kan forbittras.

! Davis och Haltiwanger (2014).
332 For en mer detaljerad beskrivning av hyresmarknaden i andra linder se SOU 2015:48,
Bilaga 3 till Lingtidsutredningen 2015.
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Det ir emellertid inte bara de rent planmissiga férut-
sittningarna for rorlighet — som bostider och infrastruktur — som
paverkar rorligheten pd arbetsmarknaden. En faktor som ofta lyfts
fram som betydelsefull nir det giller yrkesmissig rorlighet ar
arbetsmarknadsregleringen. Ett vanligt forskningsresultat ir att
sysselsittnings- eller arbetsléshetsnivier generellt inte paverkas av
hur regleringen 4r utformad, medan marginalgrupper pi arbets-
marknaden (ungdomar, invandrare m.fl.) missgynnas av en strikt
arbetsritt. Okad anvindning av tidsbegrinsade kontrakt nir
reglerna for tillsvidareanstillningar ir strikta bidrar till 6kad
segmentering pid arbetsmarknaden. Arbete pd frilansbasis via
digitala tjinsteférmedlingsplattformar inom den kollaborativa
ekonomin (se kapitel 2) kan skapa storre flexibilitet pd arbets-
marknaden for personer som vill utféra kortare tjinsteuppdrag pd
sin fritid. Samtidigt riskerar dessa personer att falla utanfér minga
av de vanliga skyddsregelverken pi arbetsmarknaden, eftersom
varken de digitala tjinsteférmedlarna eller képarna av tjinsterna
fungerar som arbetsgivare.’”

Aven arbetsmarknadspolitikens utformning paverkar hur god
rorligheten dr pd arbetsmarknaden. Arbetsloshetsforsikringen kan
utgdra ett skyddsnit vid arbetsloshet som gor att individer ir
beredda att s6ka sig till mindre trygga, men mer produktiva arbeten
1 nya branscher. En vil fungerande arbetsléshetstorsikring kan
ocksd forbittra matchningen pd arbetsmarknaden genom att ge en
arbetssokande tid att férsoka fi ett arbete som motsvarar hans eller
hennes produktivitet. Om arbetsléshetsersittningen dr for hog
eller betalas ut under f6r l8ng tid kan rorligheten emellertid i stillet
himmas. En alltmer komplex arbetsmarknad med kortare och mer
individuellt anpassade anstillningar kan o6ka efterfrigan pd
arbetsloshetsforsikring, samtidigt som utformningen blir mer
komplicerad.”*

Aktiva arbetsmarknadspolitiska insatser har ofta som delsyfte
att underlitta geografisk och yrkesmissig rorlighet pd arbets-
marknaden, dven om stddens effektivitet 1 detta avseende varierar.
Genom formedlingsinsatser kan de arbetssékande uppmirksammas
pd arbeten som de inte sjilva hittat eller overvigt. Arbets-

333 Jfr Fellinder m.fl. (2015).
P4 Jfr SOU 2011:2, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2011.
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marknadsutbildningar kan underlitta yrkesmissig rérlighet genom
omstillning. Ekonomiskt stdd vid flytt och pendling till arbete och
arbetsintervjuer kan férbittra den geografiska rorligheten. Vikten
av 1 synnerhet férmedlings- och informationsinsatser kan antas 6ka
pd en arbetsmarknad som pga. teknisk utveckling och internat-
ionalisering kriver fler omstillningar per arbetsliv.

4.2.3  Valfardssystemens utformning paverkar via incitament

Utover att forbittra arbetskraftens rorlighet kan utformningen av
sdvil skatter och transfereringssystem som vilfirdstjinster antas ha
en stark pdverkan pd bla. arbetsutbudet, i synnerhet i vissa
grupper. Skatter och transfereringssystem pdverkar dven efter-
frigan p& arbetskraft via bla. individers reservationslén och
stabiliseringseffekter 1 konjunktursvingningar. Vil fungerande
vilfirdssystem fyller en viktig roll bidde foér individen och fér
samhillet. For individen innebir vilfirdssystemen inkomsttrygghet
vid sjukdom eller arbetsléshet men dven vid andra ekonomiskt
utsatta skeden 1 livet genom inkomststoden (bidragen) t.ex.
studenter och barnfamiljer.””” For sambhillet kan ritt utformade
vilfirdssystem vara ett verktyg for att &stadkomma ett okat
arbetsutbud genom att t.ex. ge forildrar mojlighet att kombinera
arbetsliv med korttidsfrinvaro {6r sjuka barn. Vilfirdssystemen ger
dven mojligheter till omstillning och &tergdng 1 arbete efter skada
eller sjukdom, vilket kan antas bli en allt viktigare funktion pi
framtidens arbetsmarknad.” De obligatoriska socialférsikringarna
kompenserar iven fér det marknadsmisslyckande som frivilliga
torsikringar vid exempelvis sjukdom skulle ge upphov till, genom
t.ex. risk f6r snedvridet urval (adverse selection).
Socialférsikringarna finansieras huvudsakligen genom inkomst-
relaterade skatter och avgifter, som inte ir riskdifferentierade.’”

%> Férildraforsikringen riknas till socialférsikringarna, men ir egentligen ingen forsikring i
egentlig mening, eftersom forildraskap, till skillnad frin exempelvis sjukdom och
arbetsldshet, inte kan betraktas som en f6rsikringsbar risk. Forildraforsikringen dr istillet
att betrakta som en subvention till barnfamiljer (Stdhlberg 2014).

3% Aven ur ett samhillsekonomiskt perspektiv ir vilfirdssystemen positiva di de jimnar ut
individens inkomster mellan olika riskgrupper och olika perioder i livet. Utan obligatoriska
forsikringar finns det risk {6r bdde f6r mycket och for lite sparande, vilket skulle leda till for
lag respektive f6r hog konsumtion och dirmed paverka vilfirden.

7 Sthlberg (2014).
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Avvikelse frin den forsikringsmissiga, riskdifferentierade premien
kan medféra en samhillsekonomisk kostnad genom att det
uppkommer en skattekil mellan vad som ir privatekonomiskt och
samhillsekonomiskt l6nsamt.”® Om skattekilen ir stor skapas
incitament foér att minska arbetsutbudet och 6ka nyttjandet av
vilfirdssystemen. Den obligatoriska férsikringspremiens, dvs.
skatter och avgifters, effekt pd arbetsutbudet som varierar beroende
pd inkomstgrupp, eftersom det finns ett tak for ersittningsnivin,
men inte for forsikringspremien.”” Den sammantagna
generositeten 1 vilfirdssystemen pdverkar individens kostnad for
att nyttja systemen och kan dirfor leda till férindrat arbets-
utbud.”

For att minska den s.k. moraliska risken (moral hazard) finns en
sjilvrisk 1 de inkomstrelaterade forsikringarna — ersittningen ir
inte lika stor som den ordinarie l6nen. Inom sjukférsikringen finns
iven en karensdag innan sjuklon frin arbetsgivaren betalas ut.”*' En
alltfor hog sjilvrisk kan emellertid leda till att socialférsikringarna
underutnyttjas och di ge upphov till negativa externa effekter, t.ex.
att individer gir till arbete trots sjukdom och smittar kolleger.’*
Ett annat sitt att minska den moraliska risken dr att infora
kontrollsystem, 1 form av exempelvis krav pd likarintyg eller
inlimnande av aktivitetsrapporter.”” En viktig faktor att ha i dtanke
ir att incitamenten till arbete inte enbart paverkas av villkoren 1 de
obligatoriska socialférsikringarna, utan idven av villkoren i
avtalsférsikringar och andra kompletterande férsikringar, som
gruppforsikringar via fackforbund eller privata forsikringar.

% Skattekilen anger skillnaden, i procent av arbetsinkomsten, f6r individen mellan arbets-
inkomst och ersittning frin de inkomstrelaterade vilfirdssystemen. Skattekilen utgérs av
summan av den obligatoriska férsikringspremien (dvs. arbetsgivar- och egenavgifter),
ersittningsnivin efter skatt och skattesatsen pd arbetsinkomsten. Skatteverket (2007).

9 Wikstrém (2008).

30 Flera svenska studier har visat pi férindringar i nyttjande av sjukférsikringen vid
forindringar i ersittningen, bla. Petterson-Lidbom och Skogman Thoursie (2006) och
Johansson och Palme (2004).

! St3hlberg (2014). Pettersson-Lidbom och Skogman Thoursie (2013) fann exempelvis att
nir karensdagen togs bort och ersittningen dkade f6r sjukfall kortare dn 14 dagar s dkade
antalet nya sjukfall, men antalet linga fall minskade. Pettersson-Lidbom och Skogman
Thoursie (2013).

*#2 Edebalk m.fl. (1998).

33 Beroende p3 kostnaden fér sidana kontroller kan dven sjilvrisken varieras, pd si sitt att
billigare kontroller kan ge ligre sjilvrisk. Stdhlberg (2014).
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Sidana forsikringar minskar den privatekonomiska kostnaden fér
att vara frinvarande frin arbetet.’**

De inkomstrelaterade ersittningarna (i t.ex. sjukforsikringen
och forildraférsikringen) har, 1 férhéllande tll de behovsprovade,
en positiv effekt pd arbetsutbudet genom att de dels innehdller ett
kvalificeringskrav som férutsitter arbete, dels har ersittningar som
okar nir arbetsinkomsten 6kar upp till en viss nivi. Aven
nedtrappning av ersittningen vid vissa bestimda tidpunker
fungerar som stirkta incitament till arbete. Behovsprévade bidrag
och inkomstprévade garantinivier som t.ex. férsorjningsstddet, har
av olika skil inte samma positiva utformning ur arbetsutbuds-
synpunkt. De beriknas pd hushillets inkomster pd ett sidant sitt
att  okade inkomster resulterar 1 ligre ersittning. Dessa
marginaleffekter kan leda till ligre incitament att héja sina
inkomster genom att t.ex. 6ka arbetsutbudet.’” P3 en framtida
arbetsmarknad dir firre kvalificerar sig tll ersittning frén de
obligatoriska  socialférsikringarna, till foljld av fler korta
anstillningar eller egenféretagande, blir det sirskilt viktigt att dven
de behovsprévade bidragssystemen utformas pd ett sitt som inte
skapar hoga marginaleffekter till arbete.

4.3 Svenska styrkor och svagheter

Som framhélls 1 kapitel 1 har Sverige p8 flera sitt en vil fungerande
arbetsmarknad. Inte minst ligger sdvil arbetskraftsdeltagandet som
sysselsittningen internationellt sett hégt bland bide kvinnor och
min. I kapitel 2 pidpekades dock att antalet arbetade timmar
kommer att behéva 6ka ytterligare for att skapa resurser till att
finansiera de offentliga vilfirdsitagandena i1 framtiden. En viktig
utgdngspunkt nir det giller att bedéoma hur vil den svenska
arbetsmarknaden kommer att fungera i framtiden ir dirfor dess
férmaga att stimulera ett innu hégre arbetsutbud.

Sverige har flera outnyttjade killor till ett sidant hégre framtida
arbetskraftsutbud. En viktig sidan killa ir utrikes f6dda, som i dag
har svirt att etablera sig pd arbetsmarknaden. En annan viktig killa

34 Sjogren Lindquist och Wadensjs (2011).
3 Pettersson och Palmer (2010).
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ir de idldre, som med bittre hilsa och 6kad livslingd skulle kunna
stanna lingre pd arbetsmarknaden. Det rér sig 1 viss min dven om
kvinnor, som skulle kunna 6ka sitt arbetskraftsutbud 1 termer av
lingre arbetstid. Slutligen finns en viss potential i att tidigareligga
ungdomars etablering pd arbetsmarknaden genom effektivare
utbildning.

I foregdende avsnitt identifierades ett antal bestimningsfaktorer
for en vil fungerande arbetsmarknad. I detta avsnitt undersoks de
styrkor och svagheter som Sverige har med avseende pd dessa
bestimningsfaktorer.

4.3.1 Utbildning ger de fardigheter som behdvs for arbete

Sverige har internationellt sett en relativt vilutbildad arbetskraft.
Ar 2013 var andelen av befolkningen i yrkesverksam &lder (25-64
4r) som har en eftergymnasial utbildning 37,0 procent, vilket ir ca
4 procentenheter éver genomsnittet 1 OECD. Omvint har Sverige
den 8:e ligsta andelen personer i yrkesverksam alder med endast
férgymnasial utbildning — 11,8 procent vilket dr l&ngt under
OECD-genomsnittets 23,4 procent.”*

Det idr framfér allt kvinnorna som svarar fér den relative
framskjutna svenska positionen. Som framgir av SCB:s lingtids-
prognos fér befolkningens utbildningsnivd i1 Sverige forefaller
konsskillnaderna 1 utbildningsniva, dvs. att kvinnor 1 genomsnitt ir
hégre utbidade 4n min, f6rstirkas i framtiden.

36 OECD database, Education attainment, https://data.oecd.org/eduatt/population-with-
tertiary-education.htm
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Figur 4.4 Utbildningsnivaer 20-64 ar 2013-2035
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Kalla: SCB, Trender och prognoser 2014.

Aven i SCB:s prognos for tillging respektive efterfrigan pi olika
utbildningsinriktningar fram till 2035 ir det tydligt att den stora
efterfrigedkningen huvudsakligen kommer att ske i traditionellt
kvinnodominerade sektorer, medan efterfrigan i minga manligt
dominerade sektorer krymper. Detta kommer att kriva for-
indringar 1 utbildningsval och omstillningsinsatser, i synnerhet for
vissa min.

Sverige har genom 4ren deltagit 1 ett antal storskaliga
internationella studier av sdvil skolelevers kunskaper’¥ som den
vuxna befolkningens firdigheter, frimst med koppling till
lisformdga, naturvetenskap och matematik. Sedan mitten av 1990-
talet ir resultaten jimforbara dver tid och kan dirfoér utgora grund
for en bedémning av hur kunskapsnivin i populationerna
forindrats.

37 T.ex. PISA, TIMSS, PIRLS. Fér nirmare detaljer hinvisas till Skolverket (2014).
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Som nimndes 1 kapitel 3 har de svenska resultaten visat en
fallande trend p3 samtliga omrdden och i de flesta av studierna
motsvarar resultatférsimringarna sedan 1990-talet effekten av 1-2
drs skolgdng.”* Resultaten har dven férsimrats relativt jimférbara
linder 1 t.ex. EU eller OECD. Nir det giller den vuxna
befolkningens firdigheter stir sig Sverige fortfarande bra och
tillhérde 2012 de frimsta linderna 1 OECD enligt PTAAC. Den
genomsnittliga firdighetsnivin 1 lisférmiga hade dock forsimrats
jimfért med nivin i mitten av 1990-talet.’* Dessutom verkar
resultatforsimringarna 1 PISA-undersékningen sedan 2000 ocksd
ha gett avtryck i resultaten for motsvarande &lderskohorter i
PIAAC,” vilket tyder pd att férsimringar i skolresultaten kan ha
lingsiktiga effekter pd humankapitalbildningen.

Utan gymnasieexamen blir intridet pd arbetsmarknaden svdrt

Antalet inskrivna pd Arbetsférmedlingen med hégst forgymnasial
utbildning uppgick 2014 till ca 113 000 personer, vilket utgér 30
procent av samtliga inskrivna. Av dessa har ca 50 000 inskrivna en
utbildningsnivd som inte motsvarar grundskola. Enligt myndig-
heten 6kar andelen inskrivna med hogst f6rgymnasial utbildning —
for exempelvis fem 4&r sedan var den 25 procent.” Arbets-
formedlingen pekar ut flera orsaker till utvecklingen, bla. att
méinga avbryter eller limnar den svenska gymnasieskolan utan
slutbetyg och att en del nyanlinda invandrare har kort
utbildning.’”

Att ildre 1 hogre grad in yngre endast har férgymnasial
utbildning tycks trendmissigt vara pd vig att forsvinna. Det ir
emellertid inte bara utrikes f6dda vuxna som svarar {6r 6kningen av
arbetskraft utan gymnasieexamen, utan idven ungdomar som
genomgitt det svenska utbildningssystemet. I en stor studie av
ungdomars arbetsmarknadsutfall noteras att andelen som limnar

8 T Bjorklund m.fl. (2010) skattas effekten av ett rs skolging pd utbildningsresultaten till
ca 0,20-0,25 SD. Resultatférsimringarna sedan mitten av 1990-talet i de olika studierna
skattas av Holmlund m.fl. (2014) kap 6.2. till mellan 0,2 och 0,4 SD.

3 Bjerkeng och Lagerstrem (2014).

%% Gustafsson m.fl. (2014).

3! Andelen med hégst férgymnasial utbildning i befolkningen uppgick till 17 procent.

2 Arbetsférmedlingen (2014).
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gymnasieskolan med slutbetyg har gitt ned sedan mitten av 1990-
talet.’”” Studien finner att etableringstidpunkten fér dem som
limnade utbildningsvisendet utan slutbetyg frin gymnasiet har
senarelagts det senaste decenniet. Det ir dven tydligt att andelen
som etablerar sig pd arbetsmarknaden ir betydligt ligre — mitt vid
alla 8ldrar — bland dem som saknar slutbetyg. Skillnaden 1
arbetsmarknadsetablering mellan samtliga 25-8ringar fodda 1985
och dem som saknade slutbetyg var t.ex. nirmare 15 procent-
enheter.

Tvi ungdomsgrupper visar sig enligt ovan nimnda analys vara
sirskilt utsatta nir det giller att klara en gymnasieexamen:
ungdomar med funktionsnedsittning och ungdomar som antingen
ir utrikes fédda eller har utlindsk bakgrund.” Nir en analys gérs
av fyra arbetsmarknadsutfall f6r individen vid 30 4rs dlder finns en
oberoende, signifikant och for individen negativ effekt av att sakna
gymnasiebetyg. Men idven vid kontroll f6r om personen har ett
slutbetyg frin gymnasiet eller inte, si kvarstdr signifikanta och for
individen negativa arbetsmarknadseffekter av att vara utrikes fodd,
att ha utlindsk bakgrund eller att ha en funktionsnedsittning.’*
Dessa gruppers bestiende svirighet pd arbetsmarknaden beror
alltsd delvis, men inte enbart, pd att de dr Sverrepresenterade nir
det giller att inte ha ett slutbetyg frin gymnasiet.

Nyckelgrupperna har i ligre utstrickning gymnasieexamen

Nir det giller de tvd nyckelgrupperna ildre och utrikes fédda kan
man konstatera att dldre generellt har ligre utbildningsnivd in
yngre. SCB framhiller 1 sin 6versyn av befolkningens utbildning
2012 att yngre personer med hégre utbildning kontinuerligt
ersitter ildre med ligre utbildningsnivd, vilket innebir att
utbildningsnivin successivt stiger.”®® I den ildsta dldersgruppen 65—
74 &r har hela 32 procent endast férgymnasial utbildning, medan 16
procent dr hogutbildade med minst 3-3rig eftergymnasial

> Engdahl och Forslund (2015).

%% Resultatet ir likartat oavsett om utlindsk bakgrund definieras som att en forilder eller
bida forildrarna har utlindsk bakgrund.

355 Engdahl och Forslund (2015)., s. 81 ff.

% SCB (2013b).
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utbildning. For befolkningen i yrkesverksam &lder, 25-64 &r, ir
motsvarande siffror 13 respektive 27 procent.”’

Av SCB:s specialstudie av utrikes foddas utbildning frin 2014
framgdr att andelen hogutbildade med eftergymnasial utbildning 3
dr eller lingre, ir lika hég bland inrikes som utrikes fédda,
25 procent. Diremot har en hégre andel av de utrikes f6dda 4n de
inrikes fédda endast férgymnasial utbildning, 20 respektive
11 procent. Skillnaden i utbildningsnivd mellan utrikes och inrikes
fodda dr ndgot storre f6r kvinnor dn f6r min. Som tidigare nimnts
har minga som har invandrat till Sverige under 2000-talets forsta
decennium en hégre utbildningsnivd in de som invandrat
tidigare.”®

Utbildningsnivin fér personer som invandrat ull Sverige
varierar mycket beroende pd vilka linder de utvandrat fran. Till stor
del kan skillnaderna forklaras med 8ldersstruktur, skilen for att
invandrat till Sverige och vilken utbildningsstruktur som finns i det
tidigare hemlandet. Det 4r naturligtvis positivt ur arbetsmarknads-
synpunkt om fler utrikes fédda dr hégutbildade. Samtidigt har det
visat sig svart for utrikes fodda att tillgodogéra sig virdet av en
hégre utbildning frin ursprungslandet pd den svenska arbets-
marknaden.” Sprakbarridren dr naturligtvis en viktig férklaring till
detta, liksom diskriminering skulle kunna vara det. Det finns dock
anledning att analysera om de firdigheter som en utbildning ger i
olika utbildningssystem 4r lika anvindbara p& den svenska
arbetsmarknaden.’® Om s3 inte ir fallet kan utrikes féddas human-
kapital 6verskattas om det bedéms enbart utifrin utbildningsniva.

7 Ibid.

358 Andelen hégutbildade uppgir till 29 procent medan motsvarande andel bland de inrikes
fédda dr 25 procent. En stor andel, 44 procent, av de som invandrat under 2000-talet ir
relativt unga (25-34 4r), vilket till en del férklarar den héga utbildningsnivan.

¥ Nordin (2007).

3% Giannelli och Rapallini (2015) studerar effekten av tidigare skolging i ursprungslandet pd
matematikkunskaper uppmitta i det nya landet. De finner att minst ett &rs skolging i ett
ursprungsland som tillhér de bista nir det giller matematikkunskaper ger elever avsevird
bittre resultat vid matematikprov i det nya landet, dven vid kontroll fér faktorer som
forildrars utbildningsnivd och socio-ekonomiska bakgrund. Aven om den refererade studien
inte avser hogre utbildning ger den stéd till hypotesen att virdet av en viss mingd utbildning
frdn ursprungslandet varierar med kvaliteten 1 den undervisning som bedrivs i ursprungs-
landet.
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Svensk arbetsmarknad premierar fardigheter, inte ursprung

Utbildning ir pd minga sitt en viktig forutsittning f6r arbete, dels
1 kraft av de firdigheter som individen tillignar sig, dels som en
signal om sidana firdigheter. Det kan dock vara av intresse att pd
ett mer direkt sitt underséka hur firdigheter paverkar sannolik-
heten att 8 arbete. PIAAC-undersékningarna, som gors av OECD
fér att mita vuxnas (16-65 &r) firdigheter i de tre kunskaps-
omrddena lisning, rikning och problemlésning med dator och
internet, ger dirfor viktig information.

Sambandet mellan sddana grundfirdigheter och sysselsittning ir
starke, vilket illustreras bl.a. 1 bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015
om utbildning.’*" Internationellt sett har Sverige en sammanpressad
lonestruktur. Lénepremien pd grundfirdigheter (mitt som resultat
pd PIAAC:s tester av lis-, rikne- och problemlésningsférméga) ir
relativt 1ag. T figur 4.5 visas att den genomsnittliga timlonen stiger
relativt lingsamt med lisform8gan. En person med lisfirdigheter
motsvarande den ligsta gruppen’” i PIAAC tjinar knappt 15
kopkraftsjusterade dollar 1 timmen (i medianvirde), medan
mediantimlénen hos dem med firdigheter motsvarande de tvd
hoégsta grupperna stiger till drygt 19. Motsvarande siffror for
OECD som helhet ir drygt 12 respektive knappt 20 dollar, dvs.
lénen stiger brantare med firdighetsnivin i OECD in i Sverige.
Diremot sjunker risken for att bli arbetslos eller f6r att hamna
utanfor arbetskraften kraftigt ju hogre firdighetsnivier en individ
har, mer i Sverige 4n 1 OECD som genomsnitt. Den ligsta
firdighetsgruppen har ligre sysselsittningsgrad 1 Sverige in i
OECD, medan de andra har hogre.

361 SOU 2015:90, Bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015.

62 PIAAC-resultaten delas in i sex kunskapsnivier (0-5), som i sin tur delas in i fyra
firdighetsgrupper. Individer med kunskapsnivi O och 1 utgdr en grupp med otillrickliga
firdigheter, individer med niv 2 utgér en grupp med ldga firdigheter, individer med niv3 3
utgdr en grupp med goda firdigheter och individer med nivderna 4 och 5 bildar en grupp med
héga firdigheter.
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Figur 4.5 Sysselsattningsgrad och medianlén vid olika lasfardighetsnivaer
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Anm.: Markeringarna indikerar i stigande ordning medianlon och mediansysselsattning for personer
med lasfardigheter pa hégst nivd 1, niva 2, niva 3 respektive antingen niva 4 eller 5 i PIAAC

Kalla: OECD (2013) OECD Skills Outlook 2013: First Results from the Survey of Adult Skills.

Oavsett dldersgrupp och ursprung ir det en storre andel som har
ett arbete bland dem med goda eller hoga firdigheter jimfoért med
personer med ligre firdighetsnivd. Bland nyckelgrupperna kan
konstateras att for dldre (55-65 r) dr det ca 30 procentenheter fler
som arbetar bland dem med goda eller hoga firdigheter jimfért
med dem med otillrickliga firdigheter.”®

For bdde utrikes och inrikes fodda arbetar personer med hogre
firdighetsnivd 1 stérre utstrickning idn personer med ligre
firdighetsnivd. Andelen som har ett arbete dr 87 procent for utrikes
fodda med goda eller hoga firdigheter. Detta kan jimforas med 51
procent for utrikes fédda med otillrickliga firdigheter i lisning
och/eller rikning.

363 Det ir tinkbart att nivdn pd firdigheter i denna grupp samvarierar med andra faktorer
P oo
(exempelvis hilsa) som ocksd paverkar arbetsmarknadsutfallet.
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Ett mycket viktigt och positive resultat frin PIAAC-
undersdkningarna ir att det inte finns nigra signifikanta skillnader
mellan utrikes och inrikes fédda nir det giller att ha ett arbete, om
hinsyn tas till nivdn pd firdigheterna. Som framgar av figur 4.6 ir
chansen att ha arbete storre ju hogre firdighetsnivd en person har,
och chansen ir i princip lika stor f6r utrikes som for inrikes fédda
vid alla firdighetsnivder.

Figur 4.6 Andel som har arbete av personer i aldern 16-65 ar uppdelade
pa fardighetsnivaer i lasning och/eller rakning
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Kalla: SCB, Tema Utbildning, rapport 2015:2.

De lika mojligheterna att ha ett arbete om man har goda eller hoga
firdigheter kan inte heller férklaras med att utrikes fédda 1 hogre
grad in inrikes foédda skulle arbeta i yrken som inte motsvarar deras
firdighetsnivd. Som framgdr av tabell 4.1 skiljer sig exempelvis inte
andelen som arbetar 1 ett yrke som kriver hogskoleutbildning
mellan inrikes och wutrikes fédda personer, bland dem 1
befolkningen 16-65 &r som hade goda eller hoga firdigheter i

200



Langtidsutredningen 2015 Arbetsmarknad

lisning och/eller rikning.”** Det ir t.o.m. en nigot hégre andel
utrikes fodda (54 procent) in inrikes fédda (49 procent) med goda
eller hoga firdigheter som har ett arbete som kriver hogskole-
utbildning.

Tabell 4.1 Andel i yrken med olika kvalifikationskrav 2012 bland personer
med goda eller hoga fardigheter i lasning och/eller rakning

Procent

Inrikes fodda Utrikes fodda
Arbetar inom yrke som kraver hégskoleutbildning 49+2 54+9
Arbetar inom l4gre tjanstemannayrke 17£2 17£2
Arbetar inom ett arbetaryrke med yrkesutbildning 12+2 k.
Arbetar inom ett yrke utan krav pa utbildning 21 L
Arbetar inte (arbetslds, sjuk, foraldraledig, osv.) 20+2 166

Kalla: Egen sammanstallning av data fran SCB. 95 procentiga-konfidensintervall. Punkter indikerar att
skattningarna ar for osakra (bygger pa ett for 1agt antal svarande personer) for att kunna redovisas

Dessa resultat frn PTAAC-undersokningarna kan tolkas som att
det huvudsakligen ir skillnader 1 sprik- och allmin firdighetsnivd
som forklarar att en hégre andel inrikes fédda dn utrikes fodda
arbetar.

Att det ir tillrickliga firdigheter som ir nyckeln till den svenska
arbetsmarknaden dven fér utrikes fodda fir ytterligare stod av en
forskningsstudie frdin OECD som idven den underséker svenska
PIAAC-data.”® Studien visar att en persons firdighetsnivd i lisning
har en stark och signifikant effekt pd sannolikheten att ha ett
arbete sdvil f6r hela den vuxna befolkningen 16-65 ar i Sverige, som
for utrikes fodda 1 Sverige, vid kontroll fér ett stort antal
bakgrundsfaktorer.®® Men av dn stdrre intresse ir att sett till hela
befolkningen visar sig varken férildrarnas utbildningsbakgrund,
om en person ir utrikes fodd eller om personen talar ett annat
sprik dn svenska hemma ha en sjilvstindig signifikant effekt pd
sannolikheten att ha ett arbete, om man samtidigt tar hinsyn till
personens lisfirdighetsnivd. I analyser av enbart utrikes fodda visar

¢t Skillnaderna ir sm& mellan inrikes och utrikes fé6dda iven bland arbetande med andra
firdighetsnivier.

%% Bussi and Pareliussen (2015).

366 De hir refererade analyserna ir multivariata logitregressioner med sannolikheten att vara
anstilld som beroende variabel.
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det sig heller inte vara ndgon nackdel att vara f6dd i exempelvis ett
arabland®” eller i ett land i Afrika séder om Sahara®®, jimfoért med
att vara utrikes fodd frin ett *vistland”, f6r sannolikheten att ha ett
arbete, om man samtidigt tar hinsyn till personens lisfirdighets-
niva.

Studier har tdigare visat att det foérekommer etnisk
diskriminering pd den svenska arbetsmarknaden, dven om omfatt-
ningen ir osiker. De tydligaste indikationerna p4 att diskriminering
féorekommer finns 1 experimentstudier dir arbetsgivare fitt vilja
mellan hypotetiska ansékningar frin likvirdiga kandidater som
endast skiljer sig it med avseende pd vissa egenskaper, exempelvis
etnicitet. En relativt nygjord studie tyder exempelvis pd att
arbetsgivare viljer bort icke-européer, muslimer och judar.’®’

Men om faktorer som exempelvis etnisk diskriminering eller
brist pd kontaktnit skulle vara ett allvarligt hinder f6r gruppen
utrikes féddas mojligheter att fi arbete p8 den svenska
arbetsmarknaden som helhet borde signifikanta skillnader i
arbetsmarknadsutfall mellan inrikes och utrikes f6dda, och kanske
ocksd mellan olika grupper av utrikes foédda, ha kvarstdtt dven efter
kontroll for firdighetsniva.

Figur 4.6 och tabell 4.1, liksom forskningsstudien frin OECD,
tyder pd att sd inte ir fallet, nir hinsyn tas till firdighetsnivierna i
gruppen. Resultaten indikerar att en persons grundliggande
firdigheter dr av mycket stor vikt for chansen att ha ett arbete i
Sverige, men att personens etniska ursprung 1 sig sjilv inte dr det.
Den svenska arbetsmarknaden tycks i genomsnitt inte priglas av
etnisk diskriminering, utan ser till individernas firdigheter. Det
utesluter forstds inte att etnisk diskriminering férekommer, och
t.o.m. skulle kunna vara vanlig i vissa situationer. Att goda

7 T PIAAC-analyserna anvinds den regionindelning av virldens linder som UNESCO
anvinder. Enligt den bestdr arablinderna (Arab states) av Algeriet, Bahrain, Djibouti,
Egypten, Forenade arabemiraten, Irak, Jemen, Jordanien, Kuwait, Libanon, Libyen, Malta,
Mauretanien, Marocko, Oman, Palestina, Qatar, Saudiarabien Somalia, Sudan, Syrien och
Tunisien.

368 1 UNESCO-definitionen av Afrika séder om Sahara (Sub-Sabaran Africa) ingdr —
férutom de linder som faktiskt ligger séder om Sahara — dven bl.a. Eritrea och Etiopien.

3% Johansson m.fl. (2012). I en annan experimentstudie fann Carlsson och Rooth (2007) att
personer med arabiskklingande namn i mindre utstrickning blev kallade till intervju in
personer med identiska meriter, men svenskklingande namn. Effekten var stérst i
lagkvalificerade yrken. Liknande resultat kom Aslund och Nordstrém Skans (2007) fram till.
I exempelvis Rooth och Aslund (2005) och Edin och Lagerstrém (2006) kunde emellertid
etnisk diskriminering inte beliggas. Jfr dven Ds 2007:4.
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firdigheter forefaller vara den tydligaste vigen till arbete pd den
svenska arbetsmarknaden ir vilkommet, inte minst eftersom
insatser for att forstirka invandrares humankapital torde vara
mindre komplicerade f6r samhillet att genomféra dn exempelvis att
forsoka dtgirda en utbredd etnisk diskriminering.

Aldre och utrikes fédda behover stirkta firdigheter for arbete

Resultaten frin PIAAC-undersékningarna visar att Sverige dverlag
har en befolkning med gott humankapital. Det finns ocksd ett
tydligt samband mellan formell utbildning och firdigheter inom de
tre kunskapsomrdden som mits, liksom mellan utbildning/firdig-
heter och sannolikheten att ha ett arbete.”® Sverige, Finland,
Nederlinderna och Norge, ir de fyra linder som ligger éver de
deltagande OECD-lindernas genomsnittliga firdighetsnivd inom
alla tre kunskapsomraden.

Men samtidigt som Sverige hamnar hégt upp 1 den
internationella jimforelsen dr det en férhllandevis hoég andel av
befolkningen som har en mycket 1&g kunskapsnivd. Hela 35
procent av den vuxna befolkningen 16-65 &r — motsvarande 2,1
miljoner minniskor — ligger i vad SCB definierar som en riskzon.””
Sverige har identifierats som ett av de linder som har storst
skillnader, t.ex. mellan inrikes och wutrikes fédda, mellan
hégutbildade och l3gutbildade samt mellan individer 1 och utanfér
arbetskraften.’”

Bland nyckelgrupperna kan konstateras att det ir vanligare
bland ildre in bland yngre att ha svaga firdigheter. I gruppen 55—
65 4r har ungefir hilften vad SCB betecknar som otillrickliga eller
laga firdigheter 1 lisning och/eller rikning, vilket ir en storre andel
in bland de yngre. Givet det starka sambandet mellan utbildning

370 Vid kontroll for utbildning visar sig nivin pd firdigheter ha signifikant effekt pd
sannolikheten att arbeta fér personer med minst 3-8rig gymnasieutbildning. Fér personer
utan gymnasieutbildning eller med en kort (>2 &r) gymnasieutbildning har firdighetsnivin
ingen signifikant effekt pd sannolikheten att arbeta. SCB (2015¢), s. 34 {.

7 Riskzonen omfattar enligt SCB (2015c) dem som har otillrickliga kunskaper i lisning
eller rikning eller bdda (kunskapsnivierna O eller 1) eller liga kunskaper i bide lisning och
rikning (kunskapsnivd 2). SCB motiverar grinsdragningen med att ”dessa personer kan
antas l6pa stdrre risk att hamna utanfor arbetskraften och vara mindre aktiva i samhillet”,
s. 11.

72 $CB (2015¢).
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och firdigheter ger den stigande utbildningsnivin anledning att tro
att dven ildres firdighetsnivd pd sikt kommer att stiga. Det gir
emellertid att se en risk for att firdighetsnivin bland ildre sjunker
tillbaka igen, om inte utvecklingen med allt simre resultat 1 grund-
och gymnasieskola kan vindas. Sambanden mellan kunskaper och
firdigheter i skolan och efter skolan ir starkt.””

Drygt 35 procent av de utrikes fodda uppvisar otillrickliga
firdigheter inom bide lisning och rikning, jimfért med ca 5
procent av de inrikes fodda. SCB konstaterar att det finns flera
forklaringar till att skillnaderna i firdigheter mellan personer fodda
1 och utanfér landet dr storre 1 Sverige 4n 1 manga andra linder. Till
exempel har minga som invandrat till Sverige kommit av
flyktingskil medan arbetskraftsinvandring dominerar i vissa andra
linder. Bland de utrikes f6dda finns ocksd mdnga som invandrat till
Sverige under de senaste dren och idnnu inte har ullrickliga
kunskaper 1 svenska spriket.

Det finns i sammanhanget anledning att notera att en hég
formell utbildning frin ursprungslandet inte med sikerhet kan
antas medfoéra att utrikes fédda har samma nivd pd vare sig
generella firdigheter eller firdigheter specifikt anpassade till den
svenska arbetsmarknaden som inrikes fédda pd samma formella
utbildningsniva.

373 Tfr Bussi and Pareliussen (2015).
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Figur 4.7 Genomsnittliga raknefardigheter i de nordiska landerna efter
fédelseregion och utbildningsniva (Idg/medel/hég)

Utbildningsniva

Hog *—Ah—
Medel A —
Lag A—
@ Arablander Central- och Osteuropa
A Afrika soder om Sahara X Nordamerika och Vasteuropa
Inrikes fodda

150 170 190 210 230 250 270 290 310 330
PIAAC-podng i rakning

Anm.: Data har aggregerats for de nordiska ldnderna (Sverige, Norge, Danmark och Finland) i syfte
att minska osékerheten i punktskattningarna dé vissa av de valda redovisningsgrupperna ar mycket
sma om enbart data for Sverige anvénds. Ett matt pa osakerheten i skattningarna ar det s.k.
standardfelet som bl.a. beror av antalet svarande i varje grupp. Standardfelen varierar mellan 0,6 p
for den storsta gruppen och 11,3 p for en av de minsta.
Med lag utbildningsniva avses mindre an tva ars gymnasieutbildning. Med medelniva avses
gymnasieutbildning minst tva &r samt eftergymnasial utbildning ej hogskoleniva (ISCED 4). Med hig

utbildningsniva avses hdgskoleutbildningar samt langre eftergymnasiala yrkesutbildningar (ISCED 5
och 6).

Kalla: Egna berdkningar baserade pa data fran OECD Survey of Adult Skills (PIAAC).

I figur 4.7 redovisas PIAAC-data éver genomsnittliga firdigheter i
rikning for utrikes fédda fr@n olika regioner och med olika
utbildningsbakgrund. Rikning torde vara den firdighetskategori
som ir minst kinslig f6r skillnader i ren sprakkunskap. Trots det
har hégutbildade frin arabstaterna och Afrika séder om Sahara i
genomsnitt resultat som ligger signifikant ligre in genom-
snittsresultaten for ligutbildade inrikes fédda och i1 nivd med
lagutbildade fr&n Nordamerika och Visteuropa. Hela 44 procent
(arabstaterna) respektive 35 procent (Afrika séder om Sahara) av
dem som uppgivit sig vara hogutbildade hade en firdighetsnivd som
motsvarade den ligsta nivdn, oullrickliga firdigheter. Det ir
tinkbart att en del av denna skillnad dven f6r rikning skulle kunna
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bero pd skillnader 1 sprikfirdigheter. Men spriket ir samtidigt av
stor betydelse for mojligheten att anvinda firdigheterna pa svensk
arbetsmarknad.

Utredningen har inte nirmare studerat orsakerna till dessa
skillnader. En mojlig forklaring skulle dock kunna vara att
kvaliteten pd den hogre utbildningen i vissa ursprungslinder inte
motsvarar den svenska. En annan mgjlig forklaring skulle kunna
vara att de svdrare livsbetingelserna 1 minga av ursprungslinderna
forsvarat mojligheten att tillgodogéra sig en hgre utbildning.

Nir det giller mer specifika firdigheter kan det fér minga
sektorer av den svenska arbetsmarknaden antas att det, férutom
sprikkunskaper, iven finns en nationell yrkeskompetens — gillande
exempelvis organisation, verksamhetsrutiner, begrepp, juridik, osv.
— som ingdr i en svensk utbildning. Av férklarliga skil tillignar man
sig inte ndgon sidan svensk yrkeskompetens genom en utlindsk
utbildning, dven om utbildningen i évrigt héller hog kvalitet. En
betydligt hogre andel likare med utlindsk in med svensk
utbildning underkinns exempelvis pA AT-provet.”*

Det ir dirfor centralt att valideringar av utlindska yrkesexamina
miter faktiska firdigheter, snarare in formell utbildningsbakgrund.
Av ovan nimnda skil ir det inte heller alltid enkelt att snabbt
etablera sig pd den svenska arbetsmarknaden, ens for utrikes f6dda
med hég formell utbildning frin hemlandet. Det kan 1 ménga fall
krivas relativt omfattande kompletterande utbildning fér att lyckas
fd ett arbete 1 det aktuella yrket pd den svenska arbetsmarknaden.

Foga forvinande minskar skillnaden mellan inrikes fédda och
personer med nigon form av utlindsk bakgrund med vistelsetiden 1
Sverige. Som framgdr av figur 4.8 ir skillnaden i genomsnittlig
lisfirdighetsnivd relativt liten mellan vuxna som har vixt upp i
Sverige med tvd utrikes fodda forildrar respektive med tvd inrikes
fodda forildrar. Bdda dessa kategorier ligger inom gruppen med
goda firdigheter. Utrikes fédda vuxna som varit i Sverige lingre in
fem &r har 1 genomsnitt svaga lisfirdigheter och utrikes fodda med
hégst fem &r 1 Sverige har i genomsnitt otillrickliga lisfirdigheter.

374 Jfr. Ostergren m.fl. (2009).
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Figur 4.8 Genomsnittliga lasfardigheter for inrikes fodda efter féraldrarnas
bakgrund och for utrikes fodda efter tid i landet
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Inrikes fodda Utrikes fodda
Kalla: OECD Survey of Adult Skills och egna berdkningar.

Hoégre utbildning relativt vil rustad for framtidens arbetsmarknad

Den svenska hégre utbildningen har expanderat i etapper sedan
1960-talet. Efter den senaste utbyggnaden av hogskolan under
1990-talet har antalet studenter okat frdn ca 150000 till &ver
400 000 ldsdret 2013/14. Utbildningsexpansionen har medfort en
gradvis 6kning av utbildningsnivin i1 befolkningen. Ett tvirsnitts-
métt som bla. anvinds fér uppféljningar pd EU-nivd ir andelen
eftergymnasialt utbildade i dldersgruppen 30-34 4r. For Sveriges del
har denna andel mer dn férdubblats sedan mitten av 1980-talet och
uppgir nu till nirmare 50 procent.”” Andelen férvintas inte
fortsitta 6ka, utan variera svagt med demografin fram till 2030.”7° I
jimforelse med 6vriga EU-linder ligger Sverige forhdllandevis bra
ull.

I Lingtidsutredningen 2011 pipekades att svenska studenter
bide piboérjar och avslutar hogskolestudier relativt sent jimfort
med studenter i andra OECD-linder, vilket leder till ett simre
offentligfinansiellt netto jimfért med tidigare in- och uttrides-
dldrar.””” Under den senaste tioirsperioden har emellertid median-

%75 Killa: SCB och egna berdkningar. I kategorin eftergymnasialt utbildade ingdr personer
med “Eftergymnasial utbildning, mindre in 3 &r”, “Eftergymnasial utbildning, 3 ir eller mer”
samt "Forskarutbildning”.

376 Proposition 2013/14:1, utgiftsomride 16, s 77.

77SOU 2011:11.
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dldern for svenska hogskolenyborjare minskat med 0,7 &r och
mediandldern f6r den totala studentpopulationen har minskat med
1,1 &r.””® Samtidigt forefaller manga heltidsstudenter ligga betydligt
mindre in en heltidsinsats pd sina studier.””” En 6kad genomsnittlig
studieintensitet utgdér en uppenbar effektiviseringspotential for att
forbittra studenters kunskaper och o6ka utbudet av kvalificerad
arbetskraft.

Nir det giller genomstrémningen i det svenska hégskole-
systemet kan konstateras att prestationsgraden® har uppgitt till ca
90 procent den senaste tiodrsperioden pd program som leder till
yrkesexamen, medan den varit nigot ligre pd generella program.
Allra ligst har prestationsgraden varit pd fristdende kurser, sirskilt
de som ges pd distans.” Ett annat genomstrémningsmitt ir
examensfrekvensen.” Examensfrekvensen fér yrkesexamina ir
hégst inom vird- och medicinomridena (80-90 procent) och ligst
inom teknik dir den endast uppgir till 40-50 procent.’®
Sammantaget verkar genomstrémningen vara god inom program
som leder till yrkesexamen®!, medan den ir ligre i de generella
programmen och vildigt 13g 1 studier som endast bedrivs 1 form av
fristdende kurser.

Férutom genomstromning dr det férstds av intresse att férsoka
uppskatta hogskoleutbildningens kvalitet. Det ir dock relativt
komplicerat, i synnerhet om man vill jimféra mellan olika linder.’®
Ett relevant sitt att mita utbildningskvaliteten kan emellertid vara
att studera arbetsmarknadsutfallet. Sedan 1994 har arbetsmarknads-

75 SCB (2015k).

*7? Se t.ex. ssammanstillning i SOU 2015:90.

3% Prestationsgraden miter foérhillandet mellan antalet registrerade heldrsstudenter och
presterade hégskolepoing.

31 SCB (2013¢).

2 Med examensfrekvens avses andelen programnybérjare som tagit examen inom
programmets nominella studietid plus tre &r.

% En bidragande férklaring kan i detta fall vara att studenterna erbjuds arbete innan examen.
3% Ett mojligt undantag skulle sett till statistiken vara civil- och hégskoleingenjérs-
programmen. En del av férklaringen skulle emellertid kunna vara att studenter pd dessa
utbildningar erbjuds arbete innan de tagit ut examen.

¥ T ett par olika indexjimférelser av hogre utbildningssystem - University of
Melbourne/Universitas 21 frin 2015 (se Williams m.fl. [2015]) och Lisbon Council frin
2008 (se Ederer m.fl. [2008])- placerar sig Sverige pd 5:e respektive 6:e plats. Ingen av
jimforelserna kan dock sigas vara renodlade kvalitetsmitt och invindningar kan géras mot
bl.a. jimférbarheten.
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etableringen’® ungefir f6ljt konjunkturutvecklingen i spannet 67—
82 procents etableringsandel, men med en trendmissig 6kning
under tidsperioden. Det kan noteras att den ekonomiska krisen
2008-2009 inte innebar ndgon djupare nedgdng i etableringsandelen
i Sverige.”® P& denna punkt skiljer sig Sverige frén de flesta andra
europeiska linder.”® Etableringen fér den senast uppmitta
avgingskohorten® uppgick till ca 78 procent. Examina inom vérd,
omsorg, medicin och odontologi, teknik och undervisning har héga
etableringsandelar. Inom samhillsvetenskap och juridik ir
etableringsandelen ungefir genomsnittlig, medan etableringen for
personer med examina inom naturvetenskap har sjunkit sedan
bérjan av 1990-talet. Ligst etableringsgrad har under hela perioden
personer med examina inom humaniora, teologi och konst.

Sammanfattningsvis dr det positivt att etablering efter examen
tycks vara hég inom tvd av de hogskoleomriden — vird och omsorg
samt teknik — som utpekats som sirskilt viktiga for framtidens
arbetsmarknad, dven om den ir ligre inom ett annat sirskilt viktigt
omride, pedagogik (se nedan). Generellt verkar det som om den
hégre utbildningen fungerar bittre ur arbetsmarknadshinseende ju
mer strukturerad och mélstyrd utbildningen ir, dven om det kan
finnas vissa selektionseffekter. Omvint kan det antas att fristdende
kurser, 1 synnerhet inom vissa utbildningsinriktningar med ligre
genomstromning och arbetsmarknadsrelaterad relevans, 1 minga
fall inte forstirker individernas arbetsmarknadschanser i nigon
storre utstrickning.

Forbittrad matchning kriver att utbildningsvalen speglar efterfragan

S&vil den tekniska utvecklingen och internationaliseringen som de
demografiska foérindringar som Sverige stdr infér kan vintas oka
pressen pd arbetskraftens omstillningsbarhet och arbets-
marknadens matchningsférméga, dvs. férmigan att sammanfora

% For att definieras som etablerad krivdes att individen inte hade varit arbetslés under
uppfoljningsiret (dvs. kalenderiret som inleds 6-18 manader efter avlagd examen), hade ett
férvirvsarbete i november minad samt en drsinkomst (2011) p3 minst 203 500 kronor, vilket
motsvarar en manadslén pd ungefir 17 000 kronor.

37 UKA (2013), s 12.

3% Eurostat (2015b).

*% Etableringen 2010/11 fér personer examinerade 2008/09.
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arbetssokande med lediga jobb. Ett vanligt sitt att illustrera
matchningseffektiviteten dr genom en Beveridgekurva, som visar
sambandet mellan vakanser’ och arbetsléshet. Beveridgekurvan
for Sverige 1981-2015 i figur 4.7 har vid ett par tillfillen — senast i
samband med finanskrisen — skiftat utdt, vilket tyder pd att den
svenska arbetsmarknadens matchningsférmdga forsimrats.””

Figur 4.9 Beveridgekurva
Vakansgrad (procent)
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Anm.: Vakansgrad avser vakanser i naringslivet enligt Konjunkturstatistik for Vakanser (KV) i procent
av antal anstéllda i naringslivet enligt Kortperiodisk Sysselsattningsstatistik (KS). Arbetsloshet i
procent av arbetskraften. For 1981-2000 har vakanserna l&dnkats med hjélp av Arbetsformedlingens
statistik pa kvarstaende lediga platser. For 1981-1997 har antal anstéllda i naringslivet lankats
med sysselsatta enligt AKU. Data ar sdsongsrensad och utjamnad.

Kalla: Proposition 2015/16:1.

Konjunkturinstitutet har gjort bedémningen att matchnings-
effektiviteten pd den svenska arbetsmarknaden har férsimrats till
foljd av 6kade strukturella obalanser mellan utbud och efterfrigan
pd arbetskraft och en dndrad sammansittning bland de arbetslosa.
Det har i1 sin tur medfért en hogre jimvikesarbetsloshet, dvs. den

% Beveridgekurvan relaterar arbetslésheten till antal vakanser som andel av antalet syssel-

satta. Med vakanser avses obemannade lediga jobb som kan tilltridas omedelbart. Vakanser
ir siledes en delmingd av lediga jobb.

31 Arbetslosheten dr nu hogre fér en given nivd av vakanser och omvint finns det fler lediga
jobb, trots att nivin p3 arbetslésheten dr densamma.
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strukturella, icke-konjunkturella arbetslésheten har 6kat.’” Att
jimviktsarbetslosheten ir hégre nu dn &ren 2006 och 2007 forklaras
till stor del av kvarvarande effekter av den djupa ligkonjunkturen,
men dven av hogre sannolikhet att forlora arbetet och ett starke
infléde 1 arbetskraften av personer med svag arbetsmarknads-
anknytning som varit svira att matcha.”” Enligt berikningar som
Riksbanken gjort av jobbchanserna for utsatta respektive icke
utsatta grupper pi arbetsmarknaden® beror de minskade
jobbchanserna for arbetslosa under 2000-talet till ungefir tvd
tredjedelar av sammansittningen av gruppen arbetslésa — dvs. att
utsatta grupper 6kat betydligt i storlek — och en tredjedel av en
minskad ~ jobbchans  givet = sammansittningen.””  Enligt
Konjunkturinstitutet férvintas dock matchningseffektiviteten
framéver successivt forbittras. Effekterna av den utdragna lig-
konjunkturen férvintas klinga av samtidigt som arbetsmarknaden
antas anpassa sig till de nya férutsittningar som den indrade
sammansittningen av arbetskraften innebir.

En av nycklarna till en god matchning pd arbetsmarknaden ir att
arbetskraften har ritt niv8 och inriktning pd sin utbildning 1
forhillande till vad arbetsgivare efterfrigar. Det finns tecken som
tyder pd att den svenska arbetskraften i ganska stor utstrickning ir
overutbildad 1 férhillande till vad deras arbetsuppgifter kriver.””
Som pdpekas 1 bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015 riskerar
overutbildningen ocksi att stiga med ett 6kat utbud av lingre
utbildade. I bilagan framhills samtidigt att statiska berikningar
formodligen 6verskattar forekomsten av individer som pa ling sikt
inte skulle gynnas av sin gymnasie- eller hégskoleutbildning. Det
finns goda skil att efterstriva en hog genomsnittlig utbildning i
befolkningen.”” Av en ny OECD-rapport framgir ocksd att medan

2 Konjunkturinstitutet (2014b).

3% Konjunkturliget mars 2015. Enligt KI motverkas detta dock av effekter av den
ekonomiska politik som forts sedan 2006 och 2007 som bidrar till ligre jimviktsarbetsldshet
nu och fortsitter att gdra s3 fram till 2023.

% Begreppet utsatta grupper innefattar vanligen personer som endast har férgymnasial
utbildning, ir f6dda utanfér Europa, ir ildre (55-64 &r), eller har ett funktionshinder som
innebir nedsatt arbetsférméga.

3% Riksbanken (2014), s. 65.

% T3hlin (2007) uppskattade exempelvis andelen &verutbildade 2000 till 36 procent. Enligt
T4hlin har 6verutbildningen bland akademiker under ling tid legat kring 40-50 procent. I en
rapport till den parlamentariska socialférsikringsutredningen 2010 (S 2010:04) anges att
andelen 6verutbildade dr 6ver 50 procent av arbetskraften.

»7SOU 2015:90, Bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015.
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Sverige ir bland de linder som har hégst felmatchning nir det
giller individernas utbildningsnivd i férhdllande till det arbete de
utfor dr Sverige samtidigt bland de linder som har ligst
felmatchning nir det giller individernas firdighetsnivd 1 t6rhillande
till det arbete de utfor.””

Ett stérre potentiellt problem idr dirfor om arbetskraftens
utbildningsinriktning inte dr anpassad tll de sektorer dir
efterfrigan pd arbetskraft ir hog eller till de arbetsuppgifter de
forvintas utfora, dvs. att arbetskraften ur ett matchningsperspektiv
ir felutbildad. T bilaga 5 konstateras att de som inte genomgitt en
gymnasieutbildning ir minga fler in det finns efterfrigan pi. Aven
personer som inte genomgatt yrkesutbildning, eller som genomgatt
humanistiska eller konstnirliga utbildningar, har svart att hitta jobb
med ritt inriktning. Denna situation kan komma att férvirras, och
dessutom omfatta bredare utbildningsomrdden 1 hégskolan, sirskilt
for personer med oavslutade hogskolestudier. Det rider brist pd
hogskoleutbildade inom frimst vrd, utbildning och vissa tekniska
omriden, liksom pd gymnasieutbildade inom tekniska amnen. Av
de l3ngsiktiga prognoserna att déma kommer bristerna inom
teknik och vird att vara allvarligare vad giller gymnasieutbildade in
vad giller hogskoleutbildade.

Individernas val av utbildningsinriktning péverkas av en mingd
olika faktorer. I bilaga 5 till Lingtidsutredningen 2015 framhalls att
det for hogskolans del finns indikationer pd att minga studenter
vid sitt val av utbildningsinriktning antingen inte verkar sirskilt
motiverade av arbetsmarknadsutsikter eller inte dr vil informerade
om 1 vilken utstrickning utbildningen leder till en god arbets-
marknadsetablering eller inte. En bidragande orsak till att vissa
individer gor oinformerade studieval kan vara att studie- och
yrkesvigledningen i Sverige fungerar relativt diligt.”” En annan kan
vara att utbildningspremien, dvs. marginalavkastningen av
ytterligare utbildning, internationellt sett ir 13g i Sverige, dven om
den varierar mellan olika utbildningar.*®

% Adalet McGowan och Andrews (2015).
3% Skolverket (2007), Skolinspektionen (2013).
050U 2015:90.
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God omstillningsformdga krivs nér arbetslivet blir lingre

Oavsett orsak medfér forekomsten av felutbildning pd arbets-
marknaden ett behov av omstillningskapacitet hos arbetskraften.
Omstillningsbehovet kan ocksd antas oka till f6ljd av struktur-
omvandlingar pd arbetsmarknaden och lingre, men mer varierade
yrkesliv. Dessutom kan vuxna utrikes fédda med firdigheter som
inte dr direkt anpassade till den svenska arbetsmarknaden behéva
kompletterande utbildningsinsatser.

Sverige har idag ett vil utbyggt system fér vuxenutbildning
jimfort med de flesta andra linder. Utbudet av vuxenutbildning ir
omfattande och varierat med alltifrdn endagskurser till flerdriga
utbildningar. Enligt SCB, som analyserat den svenska delen av
EU:s Adult Education Survey (AES) frén 2011/12, deltog omkring
3,5 miljoner personer i dldern 25-64 &r i nigon form av utbildning,
kurs eller studiecirkel under de 12 mdinaderna som foregick
undersdkningen.”" Internationellt sett har Sverige ett hogt
deltagande i bide formell** och ickeformell vuxenutbildning.
Sverige ligger hogst bland alla EU-linder, pd 72 procent, medan
motsvarande andel fér EU var 40 procent. Utbildningarna ir i
huvudsak arbetsrelaterade. Bland de icke-formella utbildnings-
aktiviteterna var exempelvis 80 procent i huvudsak arbetsrelaterade.

Kontinuerlig fortbildning av den arbetstora befolkningen ir
generellt viktigt for att uppritthilla en hoég nivd pd arbetskraftens
humankapital, men med tanke pd de utmaningar som den tekniska
och den demografiska utvecklingen medfér ir det av sirskild
betydelse att vissa grupper har tillgdng till vuxenutbildning. Dirfér
ir det olyckligt att andelen som enligt AES tagit del av utbildning
ir ligre bland ildre (55-64 &r), utrikes fodda, férgymnasialt
utbildade samt personer utanfér arbetskraften och arbetslésa.
Tillgdngen till vuxenutbildning tycks med andra ord vara ligre 1 de
grupper som 1 genomsnitt har de stérsta behoven av att héja nivin
pa sitt humankapital. Den huvudsakliga férklaringen ir sannolikt

1 De foljande styckena bygger pd SCB (2014c).

“2 Formell utbildning karakteriseras enligt den definition som anges i SCB:s rapporter av
medvetna och organiserade aktiviteter och omfattar det reguljira utbildningsvisendet. Icke-
formell utbildning karakteriseras ocksd av medvetna och organiserade aktiviteter men
omfattar utbildning som ir organiserad vid sidan av det reguljira utbildningsvisendet.
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att dessa grupper i mindre utstrickning har tillgdng till personal-
utbildning inom ramen fér en anstillning.

Vid en internationell jimforelse har emellertid grupperna med
storst behov god tillgdng till utbildning 1 Sverige. Fér exempelvis
gruppen 55-64 4r var deltagandet i utbildning strax under 60
procent, vilket dr hela 10 procentenheter hogre in EU-genom-
snittet for dldersgruppen med bist tillgdng till utbildning (25-34
ar). Det ir ocksd positivt att dver 60 procent av de utrikes f6dda
deltagit i formell eller icke-formell utbildning i Sverige det senaste
aret.

Det ir svart att med utgdngspunkt frin AES-data géra nigon
tydlig bedémning av vuxenutbildningens inriktning. Nir det giller
formell utbildning kan man dock konstatera att omridet
humaniora och konst under mitdret 2011/12 var det storsta bland
bide min och kvinnor med sammanlagt ca 80 000 hel3rsstuderande,
trots att det framtida behovet av arbetskraft inom omridet vintas
vara relativt sett ldgt. Omvint fanns det knappt 25000
heldrsstuderande inom omridet naturvetenskap, matematik och
data. Aven nir det giller utbildningsaktiviteter med huvudsakligen
arbetsrelaterat syfte inom icke-formell utbildning ir andelen med
inriktning naturvetenskap, matematik och data 18g, ca 15 procent.

Nir det giller resultaten av olika typer av vuxenutbildning
sammanfattar Bjoérklund m.fl. (2010) att for komvux och
Kunskapslyftet (dvs. studier for att nd grundskole- eller gymnasie-
kompetens) fick kvinnor och individer med svagare férutsittningar
hogre avkastning pd sina studier, och yrkesinriktade kurser gav
hégre avkastning dn studier 1 teoretiska imnen, dtminstone pa kort
sikt.*” Nir det giller den eftergymnasiala icke-akademiska
yrkesutbildningen visar en nygjord studie att nio av tio studenter
pd yrkeshoégskolan var sysselsatta ett dr efter avslutad examen.
Samtidigt framhiller férfattarna att manga av yrkeseleverna var
relativt etablerade pd arbetsmarknaden iven innan utbildningen.
Yrkeshogskoleeleverna fick arbete snabbare dn hogskolestudenter
inom liknande dmnesomride och med liknande observerbara
bakgrundsegenskaper, men fick pa lingre sikt nigot ligre l6n.**

4 Bjsrklund m.fl. (2010). Bjérklund m.fl. menar att dessa tentativa slutsatser kan dras trots
att “det saknas studier med en Svertygande empirisk design” p& omrddet. Jfr Stenberg och
Westerlund (2015).

“* Lind och Westerberg (2015).
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4.3.2 Bostadsmarknaden ar det storsta hindret fér rorlighet

I detta avsnitt ges en oversikt dver faktorer som ir viktiga for
arbetskraftens rorlighet och flexibilitet, med sirskilt fokus pa
nyckelgrupperna ildre och utrikes fédda.

Att byta jobb kan innebira att en person iven flyttar
geografiskt, men gor det oftast inte. Arbetskraftens rorlighet
mellan arbetsgivare har enligt en bilaga till Lingtidsutredningen
2008 visat sig vara viktigare for anpassningen in den geografiska
rorligheten. Andelen jobbytare bland de sysselsatta har inte
forandrats sirskilt mycket sedan 1980-talet, men har varierat med
konjunkturen. Fram till slutet av 1990-talet var det under nistan
alla &r en storre andel min dn kvinnor som bytte jobb. Direfter har
det varit tvirtom. Att kvinnor ir mer benigna att byta jobb idag
kan bero pd att kvinnor numer har hégre utbildning 4n min och att
hogutbildade ir mer rorliga dn de med ligre utbildning.

Den geografiska rorligheten pd arbetsmarknaden minskade
trendmissigt frin 1960-talet fram till boérjan av 1980-talet.
Flyttintensiteten 6kade direfter kraftigt under 1990-talet. Nistan
hela 6kningen av antalet flyttar har skett bland personer i
dldergruppen 20-29 dr. Min och kvinnor flyttar i ungefir lika stor
omfattning. Sannolikheten att flytta ir hégre for en person som
varit utanfor arbetsmarknaden eller arbetslés. Analyserna tyder pd
att det lonar sig att flytta mellan lokala arbetsmarknader om man
ser till bruttoarbetsinkomster, i synnerhet fér hégutbildade min.
Inkomstékningarna vid flytt bland gifta eller samboende kvinnor
och personer med ligre utbildning (gymnasium eller ligre) var sma
eller obefintliga. Pendling dr totalt sett betydligt vanligare bland
min 4n bland kvinnor, men har de senaste decennierna o6kat 1
ungefir samma takt f6r bdda kénen. Piborjad pendling hinger
samman med 6kad arbetsinkomst, speciellt bland kvinnor. **

45 SOU 2007:35.
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Aldre dér den minst rorliga gruppen pd arbetsmarknaden

Som framgar av figur 4.8 finns ett tydligt negativt samband mellan
3lder och sannolikheten att byta jobb. **

Figur 4.10  Jobbytare som andel av antal férvirvsarbetande per aldersklass
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Kélla: SCB, Satistikdatabasen, (RAMS) (2015).

Av en underlagsrapport till Globaliseringsridet framgir att mellan
2012 och 2013 hade sysselsatta i &ldrarna 55-64 &r den ligsta
rorligheten pd arbetsmarknaden, ca 5 procent (jimfért med 12,5
procent for alla sysselsatta). Bland dessa ildre stiger rorligheten
med utbildningsnivdn. Intressant nog blir rérligheten nigot hogre
for gruppen 65-69 &r, och fér forskarutbildade personer i den
ildsta kategorin ir rorligheten lika stor som fér befolkningen i
stort. Liksom fér ovriga &ldersgrupper ir rorligheten dven bland
ildre storst i storstadsregionerna.*”

% For att en minniska ska definieras som jobbytare i SCB:s RAMS-statistik krivs det att
hon har bytt bide féretag eller organisation och arbetsstille fran ett &r till ett annat.
#7 Andersson och Thulin (2008).
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Att rorligheten dr ligst bland ildre kan antagligen delvis
forklaras av att individerna 1 gruppen ir vil etablerade sdvil i
arbetskraften som pd bostadsmarknaden. Incitamenten att flytta — i
synnerhet geografiskt — dr dirfér begrinsade. Med &ren idr det
ocksd mer sannolikt att man hittar ritt plats pd arbetsmarknaden.
Men iven andra faktorer kan spela roll. I enkitstudier redovisade av
Pensionsdldersutrednigen uppgav mer in var fjirde arbetstagare
over 50 4r att de har blivit diskriminerade pd arbetsmarknaden pa
grund av 3lder. Atta av tio menade att deras 3lder var ett hinder om
de vill byta jobb.**

Aven utformningen av det arbetsrittsliga regelverket skulle
kunna bidra till att dldre dr tveksamma till att limna den nuvarande
anstillningen. Arbetsgivare kan ocksi vara mindre benigna att
anstilla idldre pga. hur systemet for tjinstepensionsinbetalningar ir
utformat. Att ildre ger avkastning pid humankapitalinvesteringar
under kortare tid skulle kunna vara en ytterligare faktor. I den allra
ildsta 8ldersgruppen (65-69 ar) stiger rorligheten igen. En sannolik
torklaring ir att de personer som fortsitter arbeta 1 minga fall gor
det som egna féretagare och/eller 1 kombination med att de bérjar
ta ut pension och dirmed i1 mindre grad ir lista vid sina tidigare
anstillningar.

Utrikes fodda flyttar mycket, men tjinar mindre pa rorlighet

Utrikes fodda 1 Sverige dr generellt mer geografiskt rorliga dn
inrikes fodda och forskning indikerar att utrikes f6dda dven beaktar
jobbméjligheter vid flytt.*” En studie visar att de flyktingar som
1990-91 placerades pd platser med dilig nirhet till jobb hade ligre
sysselsittning 1999, vilket visar pd ldngsiktiga effekter av att hamna
i en viss typ av milj6."’® En annan studie indikerar att det frimst ir
personer med hégt humankapital som soker sig bort frdn omriden
med hég koncentration av landsmin. Samtidigt visar studien att det
for personer med 18g utbildning kan ha en positiv effekt pd sivil
inkomst som sysselsittning att bo i omrdden dir det finns minga

98 SOU 2013:25. )
“ Nordstrém Skans och Aslund (2005).
410 Zenou m.fl. (2006).
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landsmin.*"" Det kan tolkas som att etniskt baserade nitverk
underlittar arbetsmarknadsintridet for personer utan eget human-
kapital (och egna nitverk).

Aven nir det giller yrkesmissig mobilitet ser situationen fér
utrikes f6dda delvis annorlunda ut idn f6r infédda. I en studie av
loneskillnader konstateras att de som ir fédda utanfér Europa har
ligre 16n dn svenskfédda. Studien visar att for de hogskoleutbildade
invandrarna minskar [8negapet 6ver tid mest 1 férhillande till
inrikes fodda med samma utbildningsnivd, men oavsett utbild-
ningsnivd kvarstdr ett betydande lénegap iven 30 &r efter
invandring. Att byta arbete — vilket normalt sett ir en vig till hogre
16n - minskar heller inte de utomeuropeiskt féddas lonegap
gentemot de svenskfodda. Yrkesrorligheten for den hogutbildade
gruppen begrinsas sannolikt av svirigheten att overfora erfaren-
heter och examina frin hemlandet. T stillet okar relativlénen
genom bittre 1onetillvixt pd den befintliga arbetsplatsen och inom
yrket. Den hogre 16nedkningstakten inom arbetsplatserna for de
invandrade kan tolkas som att dessa individer initialt anstills tll
l6ner som ir ligre in deras egentliga produktivitet*'?, alternativt att
erfarenhet frin svenskt arbetsliv 6kar produktiviteten och virderas

hogt.

Hyresmarknaden och hinder for nybyggnation férsimrar rorligheten

Som nimndes i kapitel 3 dr bostadsmarknadens utveckling i flera
avseenden problematisk f6r den svenska ekonomins funktionssitt.
Att det finns tillgingliga bostider for arbetskraft som séker sig till
vixande regioner och sektorer ir centralt f6r savil sysselsittningen
som anpassningsférmdgan hos individer, foretag och offentlig
sektor.

Den svenska bostadsmarknaden verkar brista frimst 1 sin
allokering. T ett europeiskt perspektiv finns varken ndgon stor
bostadsbrist eller betydande kvalitetsbrister 1 det svenska bostads-
bestindet. Enligt den s.k. EU-SILC-indikatorn var 16,9 procent av
befolkningen 1 EU28 tréngbodd 2014, medan siffran {6r Sverige var

‘1! Edin m.fl. (2000). )
12 Eliasson (2013). Jfr Katz och Osterberg (2013).
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endast 10,9 procent. Atminstone mitt pi detta sitt ir
bostadsbristen 1 Sverige mindre dn i omgivningen. I termer av
kvalitet bodde endast 1,6 procent av befolkningen 2014 1 bostider
med svdra brister, jimfért med EU-genomsnittets 5,1 procent.
Diremot verkar det finnas problem med bostadsmarknadens
funktionssitt, vilket leder till ett ineffektivt utnyttjande av
bostadsbestdndet och till att utbudet av bostider i vixande regioner
inte moter efterfrigan. Ett tydligt tecken pd det dr att
bostadsbyggandet inte hinger med i befolkningsutvecklingen.
Figur 4.11 illustrerar utvecklingen 1 Goteborgsomridet, men
problemet dr minst lika allvarligt i de andra storstiderna.

Figur 4.11 f\rligt tillskott av bostader och befolkningsokning i Stor-Goteborg
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Anm.: Som en ungefarlig relation mellan befolkning och bostadsefterfragan kan namnas att det
genomsnittliga hushallet i Sverige 2012 enligt SCB (2014e) bestod av 2,22 personer, vilket ar en
liten 6kning fran 2,15 1990.

Kalla: SCB, Statistikdatabasen, Fardigstéllda lagenheter i nybyggda hus efter region och &r,
Folkméngd efter region, civilstand, alder och kén. Ar 1968-2014 (2015).

Ur ett arbetsmarknadsperspektiv ir den diligt fungerande hyres-
marknaden sirskilt problematisk. Som refereras 1 bilaga 3 uill
Lingtidsutredningen 2015 avviker rorligheten pd den svenska
bostadsmarknaden frin det internationella ménstret. I andra linder
ir rorligheten vanligtvis storst bland hyresboende. T Sverige dr de
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som bor i hyresritt tvirtom mindre benigna att flytta av
arbetsmarknadsskil in de som dger sin bostad.*"

Enligt Lingtidsutredningens bilaga beror dessa svagheter frimst
pd den hirt reglerade hyressittningen, de omfattande restriktion-
erna kring nybyggnation och en politik som gynnar igt boende.
Regleringen av den svenska hyresmarknaden gér att transaktions-
kostnaderna for att {3 en hyresligenhet ir stora. Minskad rorlighet
riskerar att pdverka sysselsittning och tillvixt negativt. Hyres-
regleringen har ocksd fordelningspolitiska konsekvenser; de
reglerade hyrorna gynnar de som redan har en hyresritt, men gor
det svirt att komma in pd hyresmarknaderna. Detta kan leda till
problem att hitta bostad i tillvixtregioner, sirskilt for personer som
saknar kontaktnit, vilket dven kan leda tll problem med
integrationen pd arbetsmarknaden.

Det finns ocksd skattemissiga aspekter som bidrar till sned-
allokeringen av resurser pa och till den svenska bostadsmarknaden.
Enligt en underlagsrapport till Finanspolitiska rddet ir kapital-
kostnaden fér smihus efter fastighetsskatte-reformen 2008 ligre dn
for hyresfastigheter, men hégre in for bostadsritter. En annan
slutsats 1 rapporten ir att fastighetsskattereformen ledde till att
investeringar i bostider blev skattemissigt gynnade jimfért med
investeringar 1 aktiebolag. Det har skapat incitament att kanalisera
en storre del av investeringarna till bostadssektorn, vilket medfért
en snedvridning med minskad samhillsekonomisk effektivitet som
foljd.

Till detta kan liggas en finansiell reglering som har gynnat
utldning till bostadssektorn och drivit upp priser och utléning till
befintliga bostider, frimst bostadsritter och smihus.*”” Det kan ha
gdtt ut Over investeringar 1 nybyggnation och finansiering av
projekt utanfér fastighetssektorn, samtidigt som det har okat
hushéllens skuldsittning.

5 SOU 2014:48.
“1* Oberg (2008).
1> Finansinspektionen m. fl. (2015).
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Den svenska arbetsritten tycks ha begrinsade effekter pa rorligheten

En faktor som ofta pekas ut som betydelsefull nir det giller
yrkesmissig rorlighet dr den arbetsrittsliga lagstiftningen, 1 Sverige
frimst reglerad 1 lagen (1982:80) om anstillningsskydd, LAS.
Sverige har vad som brukar kallas en dualistisk arbetsmarknad i den
meningen att det arbetsrittsliga skyddet mot att forlora en fast
anstillning 1 Sverige dr starkt internationellt sett (ca 2,5 pd
OECD:s sexgradiga skala), medan motsvarande skydd for tillfilliga
anstillningar ir bland de svagaste inom OECD (1,17).*"¢

I Sverige dr emellertid stora delar av det arbetsrittsliga
regelverket dispositivt, dvs. det kan &sidosittas genom overens-
kommelser mellan arbetsmarknadens parter, vilket gor det svért att
bedéma hur tillimpliga de internationella forskningsresultaten ir
pa Sverige.""” Enligt Skedinger (2008) ir det osikert i vilken grad
dispositiviteten ~ stirker eller forsvagar marginalgruppernas
stillning. Avvikelser som innebir utokade méjligheter till tids-
begrinsade anstillningar kan gynna marginalgruppers syssel-
sittningsmojligheter, men de kan ocksd bidra wull okad
segmentering pi arbetsmarknaden.”® T en specialstudie som
granskade effekterna av inférandet av turordningsundantagen 1
LAS i januari 2001 fann man att omfattningen av féretagens
nyanstillningar eller uppsigningar generellt inte paverkades av
denna forindring av systemet, och indringen inte heller hade
nigon mitbar effekt pd exempelvis kvinnor, utrikes fédda eller
ungdomar. Undantagsregeln verkar bara haft en viss betydelse foér
ildre anstillda, d& andelen avgidngar 6kat med ca 5 procent bland
anstillda 1 dldrarna 55-64 &r. I studien tolkas resultatet som att det
just dr dispositiviteten som lett till att effekten dr begrinsad (till
ildre)."” Undantaget i LAS tycks alltsi i viss mdn ha gjort det
ndgot svirare for den ildre arbetskraften att behilla sitt arbete. For

#1¢ OECD Indicators of Employment Protection database, data avser 2013.

17 Skedinger (2008). LAS ir en s.k. semi-dispositiv lag, dvs. delar av regelverket kan ersittas
av kollektivavtalsbestimmelser som &verenskommits mellan arbetsmarknadens parter pd
bransch- eller féretagsnivi. Rigiditeten i den svenska regleringen riskerar dirfér att
&vertolkas vid internationella jimforelser. Regelverkets dispositivitet har heller inte beaktats
1 OECD:s bedémning av Sverige.

% Skedinger (2008) innchéller en omfattande litteraturgenomging av arbetsrittens
arbetsmarknadseffekter.

% yon Below och Skogman Thoursie (2008).
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den andra nyckelgruppen, utrikes fédda, mirks diremot ingen
forindring.*°

Den svenska arbetsrittsliga modellen kan komma att sittas
under hért tryck pd en arbetsmarknad med fler inslag av atypiska
anlitandeformer, som Uberchaufférer — som anvinder privatbilar
for samdkningstjinster — och s.k. rumners som fir uppdrag att
utféra smdtjinster 1 andras hem, férmedlade wvia digitala
plattformar.”! Den i sig flexibla modellen, dir avtal mellan parterna
kan ersitta lagstiftning, dr for sin legitimitet och funktion beroende
av tydliga arbetsgivare och vilorganiserade arbetstagare, vilket kan
antas vara mindre vanligt i delningsekonomin (se kapitel 2).

Det ir samtidigt viktigt att notera att det in si linge inte finns
ndgra tecken pd att den svenska arbetsmarknaden genomgatt nigon
djupare férindring nir det exempelvis giller tillfilliga anstillningar.
I samband med 1990-talskrisen ckade de tillfilliga anstillningarna i
alla dldersgrupper relativt kraftigt. Under 2000-talet har emellertid
andelen legat pd en 18g och stabil nivd bland vuxna mellan 25 och 54
dr och endast 6kat svagt bland ungdomar under 25 &r, vilket
framgar av figur 4.12.

0 En ildre studie, Calleman (2003), visade att de utrikes fédda hade en svdrare situation pd
arbetsmarknaden di de férlorade sina anstillningar i hogre grad in de svenskfédda, var
tidsbegrinsat anstillda i betydligt hogre grad och blev uppsagda i stérre utstrickning dn de
svenskfodda. Férbudet mot etnisk diskriminering visade sig sillan ge nigot skydd, eftersom
utrikes f6dda och svenskfédda arbetstagare i undersékningen ofta arbetade hos olika
arbetsgivare eller med olika arbetsuppgifter och férbudet dirmed inte blev tillimpligt.

21 Tfr Fellinder m.f1.(2015).
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Figur 4.12  Andel tillfilliga anstéllningar i olika aldersgrupper 2005-2014
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2005k2-2015k3 (2015).

Svdrt att bedoma arbetsmarknadspolitikens effekt pd rorlighet

Den svenska arbetsloshetstorsikringen stiller krav pd att den
arbetssokande ska vara beredd att dven ta sddana arbeten som
innebir geografisk och yrkesmissig rorlighet for att ha rict ate
uppbira ersittning. Arbetsloshetsforsikringen har minga typer av
effekter pd arbetsmarknaden, och det ir dirfér svdrt att gora
rittvisande internationella jimforelser. I en studie framstir den
svenska forsikringen som relativt genomsnittlig 1 ett EU-
perspektiv.*””> Det finns emellertid ingen studie som explicit ser pd
forsikringens effekt pd rorligheten pd arbetsmarknaden.

Inom arbetsmarknadspolitiken finns dels sirskilda insatser som
ir dgnade att stimulera rorligheten — exempelvis ersittning for resor

#2 Stovicek och Turrini (2012). I den utvirdering av den svenska férsikringen som gjordes i
en bilaga till Lingtidsutredningen 2011 sammanfattade forskarna sin beddmning
“Utformningen av den svenska arbetsloshetsforsikringen har tagit i beaktande alla de
incitamentsmekanismer som ir kinda att pdverka utflédet och inflédet i arbetsloshet.”. Jfr
SOU 2011:2, 5. 74.

223

Arbetsmarknad



Arbetsmarknad Langtidsutredningen 2015

till anstillningsintervjuer och deltagande 1 arbetsmarknadspolitiska
insatser — dels 6vriga arbetsmarknadspolitiska insatser, som ocksd
kan piverka rorligheten. Nir det giller den svenska arbets-
marknadspolitiken saknas emellertid studier som specifikt studerat
yrkesmissig rorlighet.*” Inte heller nir det giller den geografiska
rorligheten finns studier om férhéllandena pd 2000-talet. Studierna
av  1990-talets arbetsmarknad indikerar dock att den arbets-
marknadspolitiska programverksamheten snarast begrinsade rorlig-
heten. Exempelvis fann en studie att sannolikheten att flytta till
jobb var ungefir 60 procent ligre for programdeltagare i relation
till jimférbara icke-deltagare. Orsaken var att deltagarna minskade
sitt jobbsdkande nir de deltog i programmen.** I en annan studie
visade sig arbetsmarknadsutbildning ha en viss positiv nettoeffekt
pd rorligheten, medan subventionerade anstillningar inte hade
det.*”

Effekten av rena formedlingsinsatser pd rorligheten har inte
studerats. Det finns dock studier som tyder pd att de kan vara
etfektivare ur matchningssynpunkt. En studie finner exempelvis att
skickliga arbetsformedlare har en signifikant positiv effekt pd den
sokandes mojligheter att 3 arbete, 1 synnerhet om de fokuserar pd
att ge stdd och hjilp i arbetssékandet, snarare in pd att anvisa
sokande till utbildningsinriktade program.**

4.3.3 De svenska valfardssystemen kan goras annu mer
arbetsvinliga

De offentliga vilfirdssystemen omfattar bide verksamhet och
socialférsikringar. Biggedera kan ha betydande effekter pd
arbetsutbudet. En vil utbyggd barn- och ildreomsorg frimjar ett
hogt arbetsutbud. Samtidigt kan utformningen av skatte- och
socialforsikringssystemen pédverka incitamenten till arbete och
s&vil frimja som minska arbetsutbudet.

3 Jfr Forslund och Vikstrém (2011).

24 Fredriksson och Johansson (2003).

> Lindgren och Westerlind (2003).

26 Lagerstrom (2011). Sannolikheten att vara sysselsatt 4ret efter inskrivning var 13 procent
hégre om den arbetslose tilldelades en formedlare som var bland de 30 bista 1 studien
jimfért med om han eller hon tilldelades en av de 30 simsta férmedlarna.
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Forsorningsstodet dr daligt utformat for évergdng till arbete

P2 senare tid har f6rsorjningsstddet, tvirtemot intentionerna, i allt
storre utstrickning kommit att bli en l&ngvarig f6rsérjningskilla
f6r midnga mottagare. Det har ocksd kommit att beviljas personer
vars enda skil att soka stod ir att de saknar forsorjning genom
arbete. Ur ett arbetsutbudsperspektiv har férsérjningsstodet tva
negativa incitamentseffekter. For det forsta har stodet till alldeles
nyligen varit utformat si att varje krona 1 arbetsinkomst i en famil;
som har férsérjningsstéd inneburit att bistdndet minskas med lika
mycket, dvs. marginaleffekterna har varit 100 procent upp till den
nivd dir rict tll bistdnd inte lingre finns. Begrinsade
arbetsinkomster ¢kar alltsd inte hushillets materiella vilstind alls.
For det andra utgdr f6rsorjningsstéd frin hushillets gemensamma
ekonomiska situation, vilket innebir att ett minskat arbetsutbud
frin en medlem av hushillet kan ge hogre stédinkomst.

Forsorjningsstodets utformning ir sirskilt betydelsefullt for
utrikes féddas arbetsutbud, eftersom de ir Overrepresenterade
bland stédmottagare.*” Utrikes fodda loper ocksd en hogre risk att
ha forsoérjningsstéd som ldngvarig forsorjningskilla.”®  Av
nedanstiende figur 4.13 framgdr att framfor allc personer som
kommit som skyddsbehévande och deras familjer riskerar att
hamna i lingvarigt bidragsberoende.

27 Av de vuxna utrikes fé6dda mottog 11 procent ekonomiskt bistind under 2011, vilket kan
jimféras med 2 procent bland inrikes fédda (Socialstyrelsen, 2012). Andelen ir sirskilt hog
bland personer frin icke-OECD-linder, 2008 hade var fjirde vuxen (1-64 &r) som invandrat
frén dessa linder férsorjningsstod (Mork, 2011).

28 Ar 2011 var det drygt 80 000 hushill som hade ekonomiskt bistind i minst tio m&nader.
Utrikes fédda utgjorde 60 procent av dessa hush3ll (Socialstyrelsenn [2012]).
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Figur 4.13  Forsorjningsstod bland flykting- och anhdriginvandrare
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Kalla: SOU 2012:69, Bilaga 2. Familjeanknytning innefattar anhériga till skyddsbehdvande, évriga
familjeband innebar anhdriga till icke-skyddsbehdvande.

Som framgar av figuren l6per kvinnor allra stérst risk att bli kvar i
bidragsberoende. Enligt den s.k. Akka-utredningen ir kvinnors
arbetskraftsdeltagande sirskilt kinsligt f6r ekonomiska incitament.
Individualiserade ersittningar och individuellt utformade jobb-
stimulanser skulle 6ka utrikes féddas, och i synnerhet kvinnornas,
arbetskraftsutbud.*”

Inspektionen fér socialférsikringen (ISF) gjorde 2012 en
utvirdering av inférandet av individuella inkomstgrinser 1 bostads-
bidragssystemet 1997. Regelférindringen innebar att prévningen
som tidigare bara baserats pd hushillens sammantagna inkomster
iven beaktade vardera makes inkomst. Studien visade positiva
effekter pd hushdllens arbetsutbud redan ett r efter det att
reformen genomfordes. Effekterna pd arbetsutbudet var positiva
bide f6r min och kvinnor och effekten var storre for kvinnor in
for min. ISF drog slutsatsen att det kan vara av politiskt intresse
att 6verviga om liknande individuella inkomstgrinser skulle kunna

7 SOU 2012:69.
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vara effektiva for att stirka arbetslinjen och minska bidrags-
beroendet ocks inom andra inkomstprévade férmaner. **°

Den jobbstimulans foér lingvariga bistdndsmottagare som in-
fordes 2013 och som innebir att endast 75 procent av en eventuell
arbetsinkomst riknas in vid bistindsbedémningen, minskade
marginaleffekterna pd arbete nigot fér den som varit ldngvarigt
frinvarande frin arbetsmarknaden och har férsérjningsstéd. Det
kan emellertid finnas utrymme for ytterligare forstirkning av
incitamenten till arbete for just den gruppen som i dag inte har
ndgot arbetsutbud alls.

For okat kvinnligt arbetsutbud behéver ansvaret for barn fordelas
jdmnare

Sverige har internationellt sett vil utbyggda vilfirdssystem for
omvirdnad av barn. Olika delar av systemet har emellertid olika
etfekt pd arbetsutbudet. Medan virdnadsbidraget entydigt minskar
arbetsutbudet och effekten av allmin forskola ir positiv, kan
forildraforsikringens samlade effekt sigas vara oklar. Eftersom
huvudansvaret f6r omvardnad av barn generellt burits av kvinnor ir
effekterna av vilfirdssystemen sirskilt tydliga f6r kvinnor.

En studie som undersékt kvinnors och mins arbetssituation nir
de far barn visar ocksd att kvinnorna minskade sin arbetstid, bytte
arbete 1 mindre utstrickning, halkade efter 1 karridrutvecklingen
och hade simre l6neutveckling. Fér minnen bestod den tydligaste
forindringen i att de som var arbetslésa innan de blev férildrar i
hégre grad hittade ett arbete.”! Senare familjebildning har ocksd
negativa konsekvenser f6r mammors inkomster och I6ner under
karridren, jimfoért med tidigare familjebildning.** Kvinnors storre
familjeansvar leder ocksd — via simre férankring 1 arbetslivet — till
en ligre troskel for att sjukskriva sig.?” Samtidigt ”straffas” min
hirdare dn kvinnor i termer av Iéneutveckling vid barnrelaterad

9 ISF (2012:6).

#1 Kennerberg (2007).

#2 Karimi (2014). De negativa effekterna drivs enligt rapporten av att en senare
familjebildning i hégre grad in tidig leder till ett kortare tidsintervall till nista barn; nigot

som minskar kvinnors arbetskraftsdeltagande och arbetslivserfarenhet.
3 Johansson m.fl. (2013:7).
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frinvaro.”* Overlag utfér kvinnor fortfarande en hogre andel av det
obetalda arbetet 1 hemmet — 56 procent 2010 — vilket minskar deras
utbud av betalt arbete.*”

Ar 2011 gick 83 procent av alla 1-5-8ringar i férskola, och i
3ldersgruppen 3-5 &r var det nistan 95 procent. En utvirdering av
inforandet av ritt till foérskola dven for barn med arbetslosa
forildrar visade att sannolikheten att bérja arbeta 6kade mest for
tvibarnsmammor och mammor med férgymnasial utbildning.**
Liknande resultat gavs i en studie av inférandet av en maxtaxa for
forskolan. Modrar 1 hushill vars barnomsorgsavgift minskade med
500 kronor i minaden eller mer, hade 3 procent hogre sannolikhet
att delta 1 arbetskraften in andra médrar, medan ingen effekt
uppmittes pd fiders arbetskraftsdeltagande.*”’

Forildraférsikringen har dnnu storre konsskiljande effekter pd
olika arbetsmarknadsvariabler.”® Det ir emellertid inte sikert att
det dr forindringar 1 reglerna for den betalda ledigheten som
paverkar arbetsutbudet. Den férlingning av den inkomstrelaterade
forildrapenningen med tre minader som gjordes 1989 fick fullt
genomslag pd arbetsutbudet — bida férildrarna utokade sin ledighet
ungefir lika mycket — men inférandet av de s.k. pappaménaderna
tycks diremot inte ha piverkat arbetsutbudet vare sig f6r mammor
eller fér pappor, trots att mammor minskade och pappor ckade sitt
uttag av forildrapenning.*” T rapporten forklaras det faktum att

% Konjunkturinstitutet (2011b)och Boye (2015). Den huvudsakliga férklaringen bedéms
vara att det finns en ligre férvintan pd frinvaro hos min in hos kvinnor.

5 SCB (2012b).

#¢ Vikman (2010). Fér mammorna betydde plats i férskolan fér barnen att de fick mer tid
att s6ka jobb. Papporna, diremot, hittade inte arbete snabbare, vilket foérklaras med att
mammor som ir hemma tar stdrre ansvar {6r familjen 4n vad pappor gér i motsvarande
situation.

7 Mérk m.fl. (2006:2).

% Albrecht m.fl. (2015). Férildraférsikringen inférdes 1974 och har alltid kunnat delas
mellan férildrarna, men kvinnor har genomgdende stitt f6r den stdrsta delen av uttaget.
Flera reformer — exempelvis reserverade minader och en jimstilldhetsbonus — har inférts
med syftet att minska skillnaderna i uttaget. Kvinnornas andel av férildrapenning har ocksé
minskat och minnens andel 6kat under hela tidsperioden 2000-2013, frin i genomsnitt 87,6
till 75,2 procent fér kvinnorna, respektive frin 12,4 till 24,8 procent f6r minnen. Kvinnornas
och minnens andel av uttaget av tillfillig forildrapenning (vab) har diremot inte férindrats
mycket under tidsperioden, utan har i genomsnitt legat runt 65-66 procent fér kvinnor
respektive 34-35 procent f6r min.

#? Karimi m.fl. (2012). Inférandet av den andra pappaminaden innebar — till skillnad frén
inférandet av den férsta — en samtidig forlingning av forildrapenningen frin 15 till 16
ménader.
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mammors arbetsutbud inte 6kade med att de i stillet har utnyttjat
ritten till obetald ledighet.

Debatten om effekten av virdnadsbidrag, forildrapenning och
forskola pd utrikes fédda kvinnors arbetskraftutbud har wvarit
sirskilt intensiv. Akka-utredningen konstaterade att bide
virdnadsbidraget for barn mellan ett och tre r och méjligheten att
ta ut forildrapenning for ildre nyanlinda férskolebarn héjer
reservationslénen for kvinnor utan andra inkomstkillor och
dirmed skapar trosklar for nyanlinda mammors deltagande i
arbetskraften. Ytterligare ett hinder dr vintan pd férskola och
lingre avbrott pd grund av vird av barn som férsvarar i1 synnerhet
kvinnors arbetskraftsdeltagande.**

Skattesystem och socialforsikringar spelar stor roll for arbetstutbudet

De svenska vilfirdssystemen ir utformade for att underlitta ett
hégt arbetsutbud och har en aktiv inriktning. Detta har bla. sin
grund i att vil utbyggda vilfirdssystem, likt Sveriges, kriver en hog
sysselsittning.*' Inbyggt i systemen finns arbetsstimulerande
faktorer sisom kvalificeringsvillkor, sjilvrisker och successiv
avtrappning av ersittningen. Men dven om vilfirdssystemen ir
relativt vil utformade foér att stimulera arbetsutbudet finns det
indikationer pd problem. Sjukférsikringssystemet kinnetecknas
exempelvis av stora variationer som inte kan férklaras av
forindringar i folkhilsan.*® Denna avvikelse frin folkhilso-
utvecklingen kan vara en indikation p& att andra faktorer in
befolkningens arbetsférmiga pdverkar sjukfrdnvaron, och dirmed
antalet arbetade timmar.

Att vilfirdssystemens utformning paverkar individers beteende
och dirmed iven arbetsutbudet har visats 1 flera studier, framforallt
for sjukforsikringen.*”® For sjukférsikringen har bla. ersittnings-

#0 SOU (2012:69). Eftersom de flesta kvinnor som invandrar som anhériga eller
skyddsbehdvande har ett eller tvd barn kan dock inte stort omsorgsansvar utgdra den
avgérande orsaken till kvinnors ligre arbetskraftsdeltagande Inte heller ir méilgruppens
instillning till arbete ett hinder. De flesta utrikesfédda kvinnor som stdr utanfér
arbetskraften ir, principiellt sett, positiva till att forvirvsarbeta.

“1 SOU (2015:53).

2 Forsikringskassan (2014).

3 Se t.ex. Bonato och Lusinyan (2004) Johansson och Palme (2005), Skogman Thoursie
(2002), Larsson (2004) Johansson och Palme (2002).

229



Arbetsmarknad Langtidsutredningen 2015

nivin visat sig vara en viktig faktor fér antalet sjukskrivna.**
Bonanto och Lusinyan (2004)** uppskattade att en 10-procentig
minskning av ersittningsnivin skulle leda till en minskning av
frinvaronivin med 1-2 procentenheter. Pettersson-Lindbom och
Skogman Thoursie (2013)*¢ fann ocksi att en &kning av ersitt-
ningsnivén leder till fler nya, men kortare sjukfall. Ersittningsnivin
1 de svenska sjukférsikringssystemen ir 1 jimférelse med andra
linder generds, vilket troligen paverkar arbetsutbudet.*” Dessutom
finns det till bide sjuk- och arbetsloshetsforsikringen komplette-
rande forsikringar fér majoriteten av anstillda**® genom avtals-
forsikringar som o6kar ersittningsnivdn ytterligare, upp tll 90
procent.*” Avtalsférsikringarnas betydelse har 6kat de senaste 30
dren, di taket 1 inkomstforsikringarna inte f6ljt inkomstut-
vecklingen. En allt ligre del av inkomsten kommer frin de
offentliga forsikringarna fér de individer som nyttjar vilfirds-
systemen. Detta minskar méjligheten att anvinda de statliga
ersittningssystemen som ett ekonomiskt styrmedel och kan pd
ling sikt dven leda till ett minskat fértroende for vilfirds-
systemen.**

Arbetsutbudet piverkas av bide troskeleffekter och marginal-
effekter 1 skatte- och ersittningssystemen dvs. hur lénsamt det ir
att gd frin att inte arbeta till att arbeta respektive hur l6nsamt det
ir for den som redan arbetar att arbeta mer. Grundersittningen 1
arbetsloshetsforsikringen medfor att troskeleffekten blir hog for
dem med ligst inkomst. I kombination med att l3ginkomsttagares
arbetsutbud ofta anses vara mer elastisk in héginkomsttagares kan
detta inverka negativt pd arbetsutbudet. Transfereringssystemen
medfor att dven marginaleffekten ir storre for personer 1 den forsta
inkomstdecilen in 1 den andra, men direfter stiger marginaleffekten
som en f6ljd av skattesystemet.*’

#4 Se bla. Henrekson och Persson (2004), Pettersson-Lindbom och Skogman Thoursie
(2013).

> Bonato och Lusinyan (2004).

#6 Pettersson-Lindbom och Skogman Thoursie (2013).

7 Bontano och Lusinyan (2004).

% Som 6ver 90 procent av de anstillda har tillging till sddana f6rsikringar. Sjdgren Lindquist
och Wadensjs (2011).

7 Sjogren Lindquist och Wadensjs (2011).

9 ISF (2015).

#1S0U 2011:2, 5. 261 ff.
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Incitamenten till 6kat arbetsutbud har stirkts de senaste dren
genom en rad foérindringar i de svenska skatte- och transfererings-
systemen. Exempel pd dessa foérindringar dr jobbskatteavdraget,
som ger ligre skatt pd inkomst fr@n forvirvsarbete dn pd inkomst
frin transfereringssystemen, och férindringarna i arbetsloshets-
forsikringen.*” Foérindringarna har resulterat frimst i sinkta
troskeleffekter, men ocksi i ligre marginaleffekter. Aven
utformningen av andra delar av vilfirdssystemen — exempelvis
barn- och bostadsbidragen — spelar roll 1 sammanhanget. De
genomsnittliga troskel- och marginaleffekterna av bide arbets-
loshets- och sjukforsikringen idr t.ex. hogre f6r sammanboende och
ensamstdende med barn in fér sammanboende respektive
ensamstiende utan barn.*” Tydliga skillnader har ocks? visat sig i
friga om effekterna av jobbskatteavdraget, som hade storst effekt
som 6kad drivkraft pd ensamstiende kvinnors arbetsutbud.**

Skillnader mellan olika system kan utéver tréskel- och
marginaleffekter iven stimulera till odnskade 6verstromningar
mellan de olika systemen.” Ett exempel®® pi detta ir risken for
overstdmning frin sjukpenning till tllfillig forildrapenning for
vird av barn (vab), som beror pi att vab till skillnad frin
sjukpenningen inte har ndgon karensdag.*’

Aven kontrollen av ersittningssystemen kan piverka arbets-
utbudet. Arbetsgivaren kan t.ex. fungera som en mer effektiv
grindvakt in en myndighet.”® Sverige har i jimférelse med andra
linder en relativt kort period dir arbetsgivaren ansvarar for
sjukkostnaden trots att empiriska studier visat att 6kat ansvar for
arbetsgivaren och finansiella incitament, ssom lingre tid dir
arbetsgivaren betalar sjukfrinvaron eller att arbetsgivaravgifterna
for sjukforsikringen kopplas till antalet sjukfall, har effekt for att

2 Finanspolitiska ridet (2011) Den — nu borttagna — férhéjda avgiften i arbetsloshets-
ersittningssystemen for vissa grupper kan dock ha motverkat incitamenten att arbeta.

3 Loneelasticiteten skiljer sig dessutom mellan min och kvinnor samt mellan ensamstiende
och sammanboende.

% Konjunkturinstitutet (2011a).

3 Larsson (2004).

6 FEtt annat exempel dr skillnader i den kompletterande ersittningen frén avtals-
ersittningarna mellan olika ersittningsformer i de offentliga vilfirdssystemen. T.ex. dr den
kompletterande ersittningen hogre for individer med sjukersittning dn for individer med
sjukpenning enligt vissa kollektivavtal.

7 Persson (2011).

#8 Bonato och Lusinyan (2004).
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minska den ldngvariga sjukfrinvaron.”” Samtidigt kan sidant ansvar
gora arbetsgivare mer tveksamma att anstilla personer ur risk-

grupper.

Pensionsregelverket dr pd vig att forindras for ett dkat arbetsutbud

Under de senaste decennierna har en rad reformer bidragit till ett
okat arbetsutbud bland ildre, exempelvis pensionsreformen, jobb-
skatteavdraget, nedsatta socialavgifter for dldre och forindringar i
sjuk- och arbetsléshetsforsikringen. De ekonomiska incitamenten
att arbeta lingre och skjuta upp uttaget av pension i det allminna
pensionssystemet inklusive effekter av skatter och bidrag ir pa det
hela taget indamédlsenligt utformade. Att senareligga pensions-
uttaget kortar utbetalningstiden och den &rliga pensionen blir
dirfor hogre.

Inkomstpensionen ger pensionsritter upp till en mdinads-
inkomst pd ca 35 500 kr som iven inkluderar forildrapenning och
studiemedel. P3 inkomster utdver detta betalar arbetsgivaren
pensionsavgifter som tillfaller staten som en skatt. Denna
inkomstpension kompletteras av dels ett grundtrygghetssystem for
ildre, dels ett jinstepensionssystem, vilka bdda pdverkar individens
ekonomiska incitament for ett lingre arbetsliv.

Som ofta ir fallet nir det giller inkomstprovade stod idr
grundskyddet fér pensionirer (se ruta nedan) foérenat med
marginaleffekter. For personer med ligre inkomster ir de totala
marginaleffekterna av garantipension och bostadstilligg hoga eller
mycket hdga oavsett antalet yrkesverksamma 4r i Sverige. Samtidigt
ir marginaleffekterna hoga dven f6r personer med héga inkomster,
men med fi yrkesverksamma 4r 1 Sverige. Tjinstepension och
skatter pédverkar komplexiteten 1 berikningarna av marginal-
effekterna, men piverkar inte den generella slutsatsen.*®

950U 2011:2, s. 7 ff.
#0 Pensionsmyndigheten (2014), s. 61.
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Grundtrygghetssystemen for pensionirer i Sverige

Det svenska ekonomiska grundtrygghetssystemet f{or personer
som dr 65 r och ildre bestdr av garantipension, bostadstilligg,
sirskilt bostadstilligg och idldreférsorjningsstdd. Garantipensionen
ir ett grundskydd for personer som haft l3ga eller inga inkomster
under yrkeslivet. Madnga av de personer som har ritt till garanti-
pension har tidigare haft sjukersittning, perioder av linga sjuk-
skrivningar, varit arbetslosa eller deltidsarbetat. For att fi full
garantipension krivs 40 levnadsdr i Sverige.*' Vid firre &r dn 40
riknas beloppet av med en fyrtiondedel fér varje r som saknas.
Garantipensionen riknas av med 100 procent mot pensions-
inkomster upp till ca 4 500 kronor per minad och med 48 procent
mot pensionsinkomster éver detta upp till ca 11 000 kr per mdnad
d& ritten till garantipension férloras. Nivin pi garantipensionen
beriknas som om individen gir i pension vid 65 &rs 8lder vilket
innebir att tidiga eller uppskjutna uttag av &lderspension inte
paverkar garantipensionens nivd. Garantipensionen riknas upp med
prisbasbelopp vilket innebir att den forlorar i1 virde relativt
inkomstpensionerna som riknas upp med inkomstindex. Bostads-
ulligget f6r pensionirer (BTP) kan utgd med maximalt ca 5 000 kr
per hushdll och inkomstprévas, dock med olika avrikningsregler
beroende pd typer av inkomster. Personer éver 65 dr med liga
inkomster men hdga bostadskostnader kan idven f3 sirskilt
bostadstilligg. Aldreférsérjningsstodet (AFS) garanterar en skilig
levnadsniv4 till individer 65 &r och ildre. AFS provas mot alla andra
mojliga inkomster sdsom inkomstgrundad 3lderspension, garanti-
pension, BTP och sirskilt bostadstilligg. AFS ir frimst aktuellt for
personer som inte levt i Sverige linge nog for att i full garanti-
pension och fér personer som tagit ut sin inkomstpension tidigt.
Aven egenforetagare som haft liga inkomster och inte gjort
avsittningar till privat pension ir en grupp dir ildreférsorjnings-
stéd kan vara aktuellt. T dag ir det fi som har AFS, men
Pensionsmyndigheten bedémer att antalet kommer att o©ka

“! Den som har kommit till Sverige och fitt uppehillstillstind som flykting eller
skyddsbehdvande kan i vissa fall ocksd f3 rikna med en del av bosittningstiden i sitt
hemland. P4 s3 vis kan personen fi hdgre garantipension dn vad bara bosittningstiden i
Sverige ger.
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framover i takt med att fler personer invandrat till Sverige i vuxen
alder.

Tjinstepensionssystemets utformning och inte minst mojligheten
att ta ut tjinstepensionen fore 65 drs dlder har ocksd betydelse for
uttridesildern frin arbetsmarknaden. Tjinstepensionen kan 1 de
flesta fall tas ut redan frin 55 4rs ilder, iven om det ir f§ som
paborjar sitt uttag s3 tidigt.** Men 2009 hade exempelvis var tionde
63-dring tjinstepension som huvudsaklig férsorjningskilla. Samma
ar forsorjde sig ca 20 000 personer i dldern 55-64 4r enbart pd sin
tjinstepension.*®’

I takt med att behéllningarna 1 tjinstepensionerna okar dr det
mojligt att fler kan komma att vilja att limna arbetslivet fére 65 ars
dlder med tjinstepensionen som huvudsaklig férsérjningskilla.
Detta behover inte innebira att individerna samtidigt tar ut allmin
pension tidigt.

I minga fall begrinsar reglerna 1 tjinstepensionssystemet hur
mycket en person som tar ut tjinstepension samtidigt kan arbeta.
Detta till skillnad frdn den allminna pensionen dir det ir mojligt
att ta ut pension och arbeta samtidigt. Genom sin konstruktion kan
dirigenom tjinstepensionens regler medféra att den som gor ett
tidigt uttag av tjdnstepension viljer att sluta arbeta helt, dven om
det egentligen inte dr individens férstahandsval.

Pensionséldersutredningen bedémde att de férindringar av
pensionssystemet som dittills genomférts inte ir tillrickliga for att
sikra ett tillrickligt hégt framtida arbetsutbud bland ildre.
Utredningen foreslog dirfér inférandet av en s.k. riktdlder, som ir
avsedd att riknas upp 1 linje med medellivslingden. Riktdldern ska i
sin tur vara styrande for 8ldersgrinser i ett antal regelverk som kan
formodas pdverka dldres pensionsbeslut. Dit hor bl.a. 61-drsgrinsen
for uttag av lderspension, 65-drsgrinsen for garantipension, 67-
drsgrinsen for anstillningsskydd 1 arbetsrittslagstiftningen, vissa
dldersgrinser i socialférsikringarna och 55-drsgrinsen i inkomst-
skattelagen som indirekt styr ligsta uttagsdlder f6r tjinstepension.
Dirull foreslds &tgirder for bittre arbetsmiljo och 6kad
kompetensutveckling f6r ildre.

2 Andersson (2012).
43§ 2011:05 (2012a).
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For att stirka de idag svaga ekonomiska incitamenten fér ett
lingre arbetsliv for gruppen med 18g inkomstpension féreslir
Pensionsdldersutredningen att inkomster intjinade efter 65 &rs
alder/riktdldern inte ska pdverka garantipensionen eller bostads-
tilligget samt att personer med firre in 40 bosittningsdr bor {3
méjlighet “arbeta ihop” flera férsikringsir efter 65 ars lder.***

4.4 Policyslutsatser

Den svenska arbetsmarknaden stir redan infér nya utmaningar,
inte minst genom de demografiska och tekniska utvecklings-
trenderna. Utredningen anser att det finna anledning att pi vissa
omrdden dra slutsatser om hur den framtida politiken fér en vil
fungerande arbetsmarknad bér inriktas.

4.4.1 Jobbpolariseringen bor vandas till uppgradering

Som framgitt av avsnitt 4.1 kan utvecklingen pd den svenska
arbetsmarknaden under 2000-talet betecknas som polariserande.
Givet att den tekniska utvecklingen fortskrider finns anledning for
det offentliga att forsoka vrida utvecklingen 1 en mer
uppgraderande riktning.

Enklare serviceyrken med relativt 18ga krav pd utbildning eller
erfarenhet — inom exempelvis handel, turism och hushillsnira
tjinster, men iven inom omsorg — utgdr idag en viktig arbets-
marknad for personer som idnnu inte hunnit etablera sig pd
arbetsmarknaden. Jobbpolariseringen kan leda till att utbudet av
arbetskraft 1 dessa servicesektorer vixer kraftigt. En del av dem
som forlorat sina arbeten inom industrin och 1 andra
medelkvalificerade yrken och som saknar hégre utbildning kommer
att soka arbete 1 de ligkvalificerade serviceyrkena. Givet att de ir
mer kvalificerade in de som foér nirvarande finns i sektorn — bl.a.
méinga ungdomar och utrikes fédda — riskerar de senare att

“*Enligt deras typfallsberikningar skulle en hojd 3ldersgrins for sjukpenning (och arbets-
l6shetsersittning) férbittra den ekonomiska standarden for berdrda personer efter
pensioneringen och regelindringarna {6r garantipensionirer skulle innebira att ett ir lingre
férvirvsarbete héjer den disponibla inkomsten med ca 7 000 kronor per ir.

235



Arbetsmarknad Langtidsutredningen 2015

konkurreras ut. Samtidigt visar befolkningsprognoserna att antalet
utrikes fodda kommer att 6ka ytterligare. Eftersom utrikes foddas
firdigheter och kontaktnit generellt sett dr svagare in inrikes
féddas kommer dven en stor del av denna grupp — liksom 1 dag — att
i forsta hand soka sig till de enklare servicejobben. Den
demografiska utvecklingen och stigande inkomster kan visserligen
leda till en 6kad efterfrigan pd denna typ av servicejobb. Samtidigt
kan en fortsatt teknisk utveckling géra att dven vissa sddana arbeten
pd lingre sikt &vergdr i automatiserad produktion.

Vilket utfall det 6kade arbetskraftsutbudet i de enklare service-
jobben kommer att ge beror sannolikt pd framtida institutionella
forhillanden, frimst lonebildningen. Utredningens berikningar
baserade pd SCB:s lonestrukturstatistik indikerar inte ndgon 6kad
lénespridning under 2000-talet, utan snarare att yrkena i de tvd
ligsta lonekvintilerna i genomsnitt fitt sina léner hojda i nigot
hogre takt dn &vriga*® Om dagens svenska modell, med ett
16nebildningssystem som leder till relativt hoga ligstaloner, bestir
kan det hogre arbetskraftsutbudet primirt férvintas leda till hogre
arbetsloshet.** Som nimnts finns en risk att denna arbetsldshet i
forsta hand kommer att drabba dem som har simst méjligheter att
hitta ndgot annat arbete och det finns en uppenbar risk fér
spinningar nir allt fler ska konkurrera om de mindre kvalificerade
servicejobben, inom exempelvis handel eller omsorgssektorn. Med
ett skifte i de institutionella forutsittningarna skulle en del av
effekten 1 stillet kunna sl8 igenom i form av ligre ingdngsloner.

Ytterligare skil till att en uppgraderande arbetsmarknad vore att
foredra framfor en polariserande ir att den allt annat lika bér leda
till hogre genomsnittlig produktivitet och hogre tillvixt. Oeschs
(2015) jimférande studie av ett antal europeiska linder tyder ocksd
pd att det inte dr omdjligt att kombinera uppgradering med en lig
arbetsloshet dven for l3gutbildade.*’

Att stilla om arbetsmarknaden till att f8 en mer uppgraderande
profil kriver ett tydligt fokus pd utbildning och omstillning. Ett

5T den ligsta l6nekvintilen var den genomsnittliga arliga tillvixten av minadslénen mellan
2001 och 2013 3,0 procent, medan den fér évriga kvintiler — i stigande ordning — var 3,2;2,8;
2,9 respektive 2,9 procent per dr. Den genomsnittliga ménadslénen f6r varje kvintil har
viktats efter antal anstillda i respektive yrkesgrupp.

#6 Forslund m.fl. (2014), Eliasson och Nordstrém Skans (2014). Jfr aven Oesch (2009).

*7 Oesch (2015).
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tungt ansvar kommer att vila p& utbildningssystemet, som mdste
vara flexibelt och ha hég kapacitet. Ett betydande ansvar vilar ocksd
pd de individer som forlorar arbeten i sektorer dir jobben inte
ersitts av nya. Inte minst kommer ménga min att behéva skola om
sig till exempelvis traditionellt kvinnodominerade yrken inom
vdrd- och utbildningssektorerna dir efterfrigan blir storre.

Det svenska utbildningssystemet forefaller ¢verlag ha relativt
goda forutsittningar att sikra en hég framtida nivd pd arbets-
kraftens humankapital. De huvudsakliga orosmomenten ir de
forsimrade resultaten i grund- och gymnasieskolan, 1 synnerhet
nedgdngen 1 avklarade gymnasieexamina, och matchnings-
problematiken 1 samband med utbildningsvalen. Nir det giller
matchningsproblematiken kan det svenska utbildningsystemet indd
sigas vara relativt indamélsenligt for att finga upp de krav som
jobbpolariseringen kan komma att stilla i termer av efterfrigade
utbildningar. Problemet verkar snarare ligga i att ungdomar inte 1
tillricklig utstrickning viljer de utbildningar dir det kommer att
rida framtida brist. Hir kan det behovas sdvil ytterligare
informationsinsatser (exempelvis genom en forbittrad studie- och
yrkesvigledning) som justerade styrinstrument for gymnasial och
eftergymnasial  utbildning (exempelvis dimensionering och
resurstilldelning).

Sett till de identifierade nyckelgrupperna ir det, nir det giller
ildre, centralt att se till att dven arbetstagare dver 55 ir fir tillgdng
till kompletterande fortbildningsinsatser. Det giller sivil de
sysselsatta som de som stdr utanfér arbetslivet. Om minniskor
forvintas arbeta lingre upp 1 8ldrarna krivs att de ges forut-
sittningar att stilla om och uppritthdlla sin humankapitalnivd
under hela arbetslivet.

Nir det giller utrikes fodda dr det viktigt att den arbets-
marknadsrelaterade firdighetsnivin mits s3 snart som méjligt i
mottagandeprocessen. Det idr viktigt att inte bara se till formella
meriter frin ursprungslinderna utan att ocksd anvinda métt som ir
anpassade till just den svenska arbetsmarknaden. Att skillnaderna
mellan utrikes och inrikes fodda ir storre betriffande grund-
liggande firdigheter dn betriffande formell utbildningsnivd tyder
pd att utbildningar fr@n ursprungslinderna 1 minga fall inte kan
forvintas ge full utvixling p8 den svenska arbetsmarknaden. Det
kommer dirfér sannolikt att vara nodvindigt med relativt
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omfattande kompletterande utbildningsinsatser dven for utrikes
fddda med en hog formell utbildningsniva. Fér utrikes f6dda som
grupp dr emellertid de viktigaste insatserna att tillhandahilla
obligatorisk sprikundervisning av god kvalitetet och att sikerstilla
att s3 minga som mdjligt avslutar en svensk gymnasieutbildning.
Det ir viktigt bide f6r individer och f6r samhillet att utrikes f6dda
tar del av uppgraderingen, si att inte arbetsférdelningen pa
arbetsmarknaden blir etniskt definierad.

4.4.2  Bryt pensionsnormerna och stdrk aldres incitament att
fortsdtta arbeta

De offentligfinansiella vinsterna av att hoja den faktiska pensions-
dldern 1 takt med den o©kande medellivslingden skulle vara
betydande, och det skulle underlitta den lingsiktiga finansieringen
av de offentliga vilfirdssystemen.

Viktigast dr att den 6kade medellivslingden successivt avspeglas
i de olika vilfirdssystemens &ldersgrinser. Ett system med en
kontinuerligt uppriknad riktdlder i linje med vad som foreslagits av
Pensionséldersutredningen framstdr som onskvirt. Det ir rimligt
att minniskor nir deras férvintade friska livslingd 6kar spenderar
en del av denna okade livslingd pd arbetsmarknaden for att bidra
till finansieringen av sin egen och andras vilfird.

For att fler ska vilja att arbeta lingre miste arbete ocksd goras
mer attraktivt for dldre 1 forhillande till mer fritid i form av tidig
pension. Det kan bla. handla om arbetsmiljdinsatser, om att
motverka normer och grupptryck i riktning mot udigarelagd
pension och om fortsatt tillging till kompetensutveckling som gor
att arbetet upplevs som fortsatt stimulerande. Parterna pi
arbetsmarknaden har en avgérande betydelse for ett lingre arbetsliv
di de kommer 6verens om villkoren 1 bide kollektivavtal och
anstillningsvillkor, exempelvis méjlighet till flexibel arbetstid for
att kunna arbeta lingre upp 1 4ldrarna. Det kan dock finnas en
motsittning mellan partsintressen och vad som vore offentlig-
finansiellt fordelaktigt.

En viktig insats dr ocksd att 6ka mojligheterna att fysiskt och
psykiskt klara av att arbeta ett lingt arbetsliv. Ar 2014 hade drygt
21 procent av alla 64-3ringar 1 Sverige sjukersittning, varav drygt
tvd tredjedelar pd heltid. Personer som limnar arbetsmarknaden

238



Langtidsutredningen 2015 Arbetsmarknad

innan den traditionella pensionsdldern kommer med storsta
sannolikhet inte tillbaka till arbetsmarknaden som ildre. Som
tidigare nimnts boér méjligheter till kompetensutveckling omfatta
alla personer oavsett dlder for att uppritthdlla produktiviteten och
for att ge storre flexibilitet f6r byte av arbetsuppgifter eller jobb.

Relative mycket har redan gjorts foér att skapa ekonomiska
incitament for mdinga att arbeta dven efter 65 4rs &lder. De
ekonomiska incitamenten till fortsatt arbete skiljer sig dock &t
mellan olika grupper av ildre pd arbetsmarknaden. For personer
med ldg intjinad pension — t.ex. till f6ljd av 18g 16n, deltidsarbete
eller relativt kort tid 1 Sverige — dr marginaleffekterna sddana att
nigra ytterligare arbetsir knappt pédverkar den disponibla
inkomsten som pensiondr. Diremot kan inkomsterna bli hogre
under de ir man arbetar eftersom 16n ir hogre dn pension, och det
kan 1 sig motivera att man arbetar ytterligare en tid. Eftersom
méinga 1 denna grupp har garantipension skulle en héjning av
garantipensionsilder 6ka arbetsutbudet fér denna grupp. Hir
mdste man dock beakta att mdnga (ca 40 procent) av de som idag
fir garantipension limnat arbetskraften med sjukersittning redan
fore 65 ars dlder. Dessa kommer knappast att 6ka sitt arbetsutbud
dven om &ldern f6r garantipension hojs. En  idndring av
garantipensionsildern skulle sannolikt ocksd tféljas av en hojd
ldersgrins for bla. sjukersittning och pd kort sikt skulle dirfor
den statsfinansiella effekten av en héjning av garantipensionsildern
oka kostnaderna pd statens budget.

For individer med hogre intjinad pension skulle indrade regler
for pensionsdldern pd kort sikt medfora begrinsade dndringar av
ekonomiska incitament. Fér dem handlar det om att dldern for
tidigast mojligt uttag hoéjs frdn 61 ar. I 6vrigt finns redan idag
ekonomiska incitament att arbeta efter 65 ar, eftersom det ger bdde
hégre inkomst under de ir man arbetar, d3 l6nen normalt ir hogre
in pensionen, och hogre pension under pensionstiden. For denna
grupp har ocksé reglerna fér tjinstepension och normer 1 samhillet
betydelse.

De avtalade tjinstepensionernas utformning innebir att vissa
héginkomsttagare har incitament att limna arbetskraften 1 fortid.
Gruppen som idag tar ut tjinstepension i fértid domineras av
tjinstemin, en grupp som i regel ir hogutbildade, har bittre hilsa
och &terfinns 1 yrken som limpar sig fér arbete hogre upp 1

239



Arbetsmarknad Langtidsutredningen 2015

3ldrarna. Det finns dirfér anledning att se 6ver reglerna kopplade
till tjinstepensioner.

Tjinstepensionens utformning och prisindexeringen av
grundskydden riskerar att ge en ”framtung” bild av pensionen for
den som vill planera sin 8lderdom. Informationsinsatserna bér ses
over for att individen ska ges bittre férutsittningar att fatta beslut
om pensionsdlder och val av tidsperiod for tjinstepension och
privat pensionssparande.

4.4.3  Svart val mellan battre jobb och snabb integration

Med invandring féljer en viktig, men mycket svdr, avvigning bide
for de nyanlinda och fér det mottagande samhillet. Invandrares
firdigheter dr generellt ligre in inrikes féddas 1 de flesta
mottagarlinder, inklusive Sverige. Ur det perspektivet vore det
sdvil for individen som for sambhillet virdefullt att hoja
invandrarnas humankapital 1 férhdllande wll den nya arbets-
marknaden genom kompletterande utbildningsinsatser. Det kan
handla om att ge grundliggande kompetens och sprikfirdigheter
till de utrikes fédda med ligst utbildning, men iven om att ge
kompletterande utbildningar till utrikes f6dda med universitets-
utbildning fr8n hemlandet foér att de ska kunna matchas till ett
arbete pd en hogre nivd. Som framgdtt har en hég andel dven av de
utrikes fédda med en hég formell utbildning fr&n exempelvis
arabstaterna och sddra Afrika vad SCB betecknar som otillrickliga
firdigheter.

Att héja invandrares produktivitet genom utbildning innebir
emellertid samtidigt en inldsning som kan std i vigen for ett tidigt
arbetsmarknadsintride. Arbete och egen forsérjning beskrivs ofta
som nyckeln till integration, nitverksbyggande och mojlighet att
trina sprikfirdigheter. Denna potentiellt snabbare vig ill
integration forsenas med omfattande utbildningsinsatser, som
sannolikt ir svira att kombinera med forvirvsarbete.

Fér individen handlar avvigningen om bittre matchning till ritt
jobb kontra snabbare vig till ett jobb och egen férsérjning. Guzi
m.fl. (2015) beskriver det som att en mer dynamisk integration
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kommer att kosta vissa invandrare hégkvalificerade arbeten.*® For
samhillets del kan avvigningen sigas handla om hégre framtida
produktivitet kontra fler arbetade timmar. Avvigningen spelar
ocksd roll f6r de offentliga finansernas utveckling. Att investera 1
invandrares humankapital innebir pi kort sikt utgifter for
utbildningsinsatser och {6rsérjning till deltagarna samt ligre
skatteintikter. Att prioritera ett snabbt arbetsmarknadsintride
over humankapitalinvesteringar kan 3 andra sidan pd ling sikt
innebira hégre kostnader for arbetsldshet, liksom hogre offentliga
utgifter och ligre skatteintikter till f6ljd av ligre genomsnittlig
produktivitet i arbetskraften.

Avvigningen mellan hég produktivitet och snabb integration
kan bl.a. pdverkas av hur litt det ar att tillvarata den potential som
den utrikes féddes humankapital frin hemlandet utgér. Om den
kompletterande utbildningsinsats som krivs — 1 form av exempelvis
sprikutbildning och validering — bedéms vara begrinsad, ir det
mycket som talar for att individen kan bli hégproduktiv dven pd
den svenska arbetsmarknaden, vilket motiverar ett nigot senarelagt
arbetsmarknadsintride. Men ju mer omfattande kompletterande
utbildningsinsats som krivs, desto svdrare blir frdgan hur en snabb
integration och egen forsorjning genom eget, ldgproduktivt arbete
ska vigas mot mojligheten att pd lingre sikt fi ett mer
hégproduktivt arbete.

Individens 3lder och kvarvarande tid pd arbetsmarknaden ir
naturligtvis en viktig bedémningsfaktor 1 sammanhanget. Till-
gdngen pd kvalificerade lirare kan innebira en begrinsande faktor
som paverkar valet. Samtidigt innebir jobbpolariseringen ett tungt
argument for att ge alla som har kapaciteten incitament att soka sig
till de mer hogkvalificerade sektorerna av arbetsmarknaden. Aven
det faktum att goda firdigheter ger utrikes foédda stora och
likvirdiga chanser som inrikes foédda att f3 arbete talar for att
forbattra humankapitalet.

% Guzi m.fl. (2015), s. 30.
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4.4.4  Den flexibla svenska partsmodellen kan hamna under
press

Den tekniska utvecklingen och efterfrigeférindringarna kan vintas
leda wll fler s.k. atypiska anlitandeformer, exempelvis olika
blandformer av tillfilliga anstillningar och egenféretagande, dir
personer utfér korta uppdrag for en stor mingd olika uppdrags-
givare utan kollektivavtal. Aven om Sverige genomgitt en jobb-
polarisering tycks landet hittills i relativt liten utstrickning ha
pdverkats 1 riktning mot en mer flexibel eller mer osiker
arbetsmarknad. I stora delar av Europa forefaller finanskrisen ha
paskyndat en utveckling mot bide en mer polariserad arbets-
marknad och fler tillfilliga anstillningar, men denna tendens verkar
alltsd dnnu inte ndtt Sverige.*”

Det kan samtidigt noteras att en mer flexibel arbetsritt 1 Sverige
inte verkar ha gynnat utrikes fodda arbetstagare, men diremot
ndgot missgynnat den andra nyckelgruppen, ildre. Effekten ir dock
begrinsad, vilket kan antas bero p& den flexibilitet som finns 1 den
semidispositiva arbetsrittslagstiftningen. Utnyttjad pd ritt sitt
skulle flexibiliteten kunna vara ett verktyg for att mota de
kommande utmaningarna.

Samtidigt forutsitter den flexibla partsmodellen vil definierade
och organiserade parter. Om inslagen av atypiska och
individualiserade anlitandeformer okar, dir sivil arbetsgivar- som
arbetstagarbegreppen suddas ut, kan partsmodellen i stillet forlora
1 legitimitet. Om partsorganisationerna i minskad utstrickning
foretrider dem som agerar pd arbetsmarknaden kan lagstiftningens
utformning i stillet komma att spela en 6kad roll, i likhet med vad
som ir fallet i minga andra linder. Aven vissa andra delar av den
traditionella, svenska arbetsmarknadsmodellen — exempelvis hoga
ingdngsléner och ett strikt skydd for tillsvidareanstillningar — ir
mindre vil anpassade for en mer flexibel framtida arbetsmarknad.

Andra delar av arbetsmarknadspolitiken — 1 synnerhet
kvalificerade férmedlingsinsatser — kan bli mer efterfrigade pd en
arbetsmarknad priglad av kortare, mer specialiserade anstillningar
och fler karriirbyten. Det kan samtidigt antas att en betydande del
av denna matchningsverksamhet kommer att vara digitaliserad,

#? Eurofound (2013).
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oavsett om det sker via en statlig myndighet eller genom olika
typer av privata formedlingstjinster.

4.4.5 Transfereringssystem maste stimulera arbete

En utveckling mot en mer flexibel arbetsmarknad kan ocks3 leda
tll en hogre efterfrigan pd ett inkomstskydd fr@n social-
forsikringar, men samtidigt géra det svdrare for individen att
kvalificera sig foér inkomstrelaterad ersittning frin sjuk- och
arbetsloshetsforsikringarna enligt regelverk liknande dagens. Den
relativa betalningsviljan f6r sddana foérsikringar — antingen via avtal
eller via det offentliga — kan i och for sig férvintas 6ka. Samtidigt ir
det l3ngt ifrin sjilvklart att det kommer att uppstd ett utbud av
privata forsikringslosningar som motsvarar efterfrigan, 1 synnerhet
nir det giller arbetsléshetstorsikring. Det kan dirmed komma krav
pd att de offentliga forsikringssystemen ska kunna hantera idven
dessa typer av anlitandeformer. Liksom fér arbetsritten kan de
statliga, lagreglerade systemen komma att {3 6kad vikt i férhillande
till de partséverenskomna.

Om en hogre andel av arbetskraften inte ir kvalificerad for
inkomstrelaterad ersittning och dirfor dr delvis beroende av
inkomstprévade bidrag for sin f6rsérjning blir utformningen av
dessa system central. Stora delar av de svenska vilfirdssystemen —
exempelvis barnomsorg, socialférsikringar och pensioner — har
utformats pd ett sitt som ir vil dgnat att 6ka arbetsutbudet 1 den
arbetsféra befolkningen. De inkomstprévade bidragssystemen
(exempelvis {orsorjningsstddet) har diremot inte 1 samma
utstrickning utformats for att stimulera arbete, utan skapar 1 stillet
betydande marginaleffekter fér de grupper dir ett 6kat arbetsutbud
skulle kunna medféra stora vinster bdde for individerna och for
samhillet. Det framstdr dirfor som angeliget att se over
mojligheterna att minska siddana marginaleffekter och nir s3 ir
mojligt individualisera bidragssystemen.

Samtidigt kan det vara problematiskt att gora alltfor arbets-
marknadsfokuserade indringar av de inkomstprovade bidrags-
system som, i likhet med exempelvis férsorjningsstodet, varit
tinkta att vara tillfilliga och rikta sig till socialt utsatta grupper. En
alternativ mojlighet skulle, 1 linje med vad som diskuterades 1
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Lingtidsutredningen 2011, kunna vara en mellanform mellan
forsorjningsstéd och socialforsikring, knuten till arbetskrafts-
deltagande, vilken kan tjina som kompletterande f6rsérjning for
dem vars huvudsakliga problem ir att de saknar arbete.

Den nu férda diskussionen ir sirskilt aktuell for utrikes fodda,
inte minst kvinnor, dir potentialen foér ett 6kat arbetsutbud ir
mycket stor, eftersom de 1 dag 1 hog utstrickning ir beroende av
inkomstprévade bidrag for sin f6rsérjning. Goda méjligheter till
utbildning 1 kombination med individualiserade ersittningar kan
antas vara nddvindiga for att 6ka arbetsutbudet i denna grupp.

Att kvinnor traditionellt sett haft huvudansvaret f6r barn har
bidragit till att kvinnor har ett ligre arbetsutbud in min.
Arbetskraftspotentialen ir sirskilt tydlig nir det giller utrikes
fodda kvinnor, som 1 dag generellt sett ir diligt férankrade pd
arbetsmarknaden. For att 6ka kvinnors arbetsutbud ir det centralt
att min och kvinnor delar mer lika p& ansvaret f6r hem och familj.
Det ir ocksd viktigt att samhillssystemen fér omsorg om barn ir
utformade s8 att de pd samma ging stimulerar ett hégt arbetsutbud
och underlittar f6r sdvil kvinnor som min att férena familje- och
arbetsliv. T detta avseende ir exempelvis den inkomstrelaterade
delen av forildraférsikringen och den offentligt finansierade
barnomsorgen 1 huvudsak indamélsenligt utformade. I for-
delningen av ansvar mellan kvinnor och min kan noteras att det
forefaller ha varit reformen av ritten till forildraledighet, snarare in
reformerna av uttaget av forildrapenning, som piverkat
forildrarnas arbetsutbud. Att styra fordelningen av arbetsutbudet
mellan min och kvinnor i detta avseende forefaller alltsi kriva
férindringar 1 ritten tll ledighet, snarare in restriktioner
(kvotering) 1 férdelningen av uttaget av férildrapenning.

4.4.6 Bostadsmarknaden behdver forbattras

Utredningen har pekat pd att bostadsmarknaden har en viktig
funktion fér att underlitta anpassning. Bostadsmarknadens diliga
funktionssitt 1 dag riskerar att himma matchningen av arbetskraft
och kompetens med arbetsgivares efterfrigan. Ett storre utbud av
bostider i expansiva omrdden kriver bide en 6kad nybyggnation
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och ett mer effektivt utnyttjande av befintliga bostider, liksom en
mer integrerad samhillsplanering.

En 6kad nybyggnation kan kriva reformer av det kommunala
planmonopolet 1 syfte att ge 6kade incitament och minskade hinder
fér nybyggnation, inte minst nir det giller hyresfastigheter. En
mindre reglerad hyressittning kan ocksd stimulera nybyggnation.
Slutligen ir det viktigt att byggpriserna hills nere genom
vilfungerande konkurrens och att byggrelaterade krav si lingt
mojligt hills konstanta 6ver tid och mellan olika delar av landet.
Det kan dock finnas skil att ompréva regler som leder till att
boenden blir dyrare.

Utnyttjandet av det befintliga bostadsbestdndet skulle sannolikt
effektiviseras genom en mindre reglerad hyressittning. Det ir
ocksd viktigt att se 6ver beskattningen av bostadssektorn. En
beskattning som fordelas jimnare &ver tid skulle minska
skatteeffekten vid flytt och dirigenom stimulera till rérlighet och
effektivt anvindande. Foér att minska snedvridningar och ge
positiva fordelningseffekter kan skatten f6r bostadsrittstéreningar
och hyresvirdar behova ses 6ver. P4 orter med linga hyreskoer
skulle man kunna tinka sig regler for att tidsbegrinsa boendetiden
for enskilda hyresgister, 1 syfte att mojliggora for fler
kommuninvdnare ta del av de allminnyttiga bostiderna.

Slutligen kan bostadsplaneringen behéva samordnas bittre med
planeringen av allminna transporter och andra samhillsfunktioner,
for att se tll att den fysiska samhillsplaneringen pd ett
resurseffektivt sitt bidrar till en hég tillginglighet och livskvalitet 1
stiderna och regionerna.

245






5 Offentliga valfardssystem och
fordelning

I detta kapitel diskuteras frigor kring den framtida utvecklingen av
inkomstférdelningen, de offentliga vilfirdssystemen och de
offentliga finanserna. De demografiska férindringarna i form av ett
okande antal ildre och utrikes fodda kommer att medfora
utmaningar fér de offentligt finansierade vilfirdssystemen och
dven f6r mojligheterna att nd férdelningspolitiska mal.

I detta sammanhang boér man ha i dtanke att det under de
kommande decennierna sker en ekonomisk tillvixt som medfér att
de samlade ekonomiska resurserna 1 samhillet totalt och igenom-
snitt per capita forvintas vara betydligt storre 2060 dn i dag.
Diskussioner  kring inkomstférdelning eller de offentliga
finansernas lingsiktiga utveckling ska alltsd ses 1 perspektivet av
okade ekonomiska resurser. Den stora utmaningen ir dirfér inte
en framtida resursbrist, utan snarare frigor kring finansieringen av
en utveckling av de vilfirdssystem som 1 dag frimst finansieras
med skatter och den framtida férdelningen av de ekonomiska
resurserna.

5.1 De offentliga valfardssystemens mal, medel och
effekter

De offentligt finansierade vilfirdssystemen 1 form av sdvil
transfereringar som vilfirdstjinster utgor tillsammans med skatte-
systemet centrala inslag 1 fordelningspolitiken. Samtidigt har
utformningen av sivil vilfirdssystem som skattesystem stor
betydelse for tillvixten och dirmed p3 ett lands samlade materiella
vilstdnd.
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Utformningen av vilfirds- och skattesystem kan i vissa fall
innebdra en avvigning mellan f6rdelningsmidl och mail for
effektivitet och tillvixt. Det finns dock inte alltdd ett
motsatsforhillande mellan dessa méil, utan ritt utformade kan
dtgirder som frimjar en jimnare inkomstférdelning ocksd bidra till
hogre langsiktig tillvixt.

5.1.1 De fordelningspolitiska ambitionerna kan variera

Vilfirdspolitiken kan ha flera férdelningspolitiska motiv.”® En av
ambitionerna kan vara att forbittra for de simst stillda, vilket kan
ske genom exempelvis riktade bidrag sdsom bostadsbidrag och
ekonomiskt bistdnd. En annan ambition med vilfirdspolitiken kan
vara att begrinsa inkomstspridningen. Bidrags- och skattesystemen
ir viktiga inslag for att ni detta. Aven offentliga vilfirdstjinster,
t.ex. gratis utbildning, som kan bidra till att utjimna livsinkomster
och livschanser mellan personer med olika bakgrund kan minska
inkomstspridningen. En annan tinkbar ambition f6ér férdelnings-
politiken kan vara att erbjuda forsikringsskydd mot alltfér stora
inkomstbortfall, och hir ir de frimsta verktygen socialférsikrings-
systemen. Vissa av dessa system jimnar ut inkomstskillnader éver
livet, medan andra snarare syftar till att kompensera for kortsiktiga
inkomstbortfall vid sjukdom eller arbetsloshet. Ytterligare en
mojlig ambition f6r vilfirdspolitiken idr att alla medborgare ska
kunna garanteras vilfirdstjinster vid behov och oavsett betalnings-
formiga. Dirfér tllhandahdlls vird, omsorg och utbildning
kostnadsfritt eller starkt subventionerat.

Aven om vilfirdspolitiken frimst motiveras av fordelningsskal
finns ocksd effektivitetsskil. Det giller bla. det offentliga
engagemanget inom utbildningsomridet, men kan dven vara
relevant f6r sjukvard och vissa socialférsikringar.

% For en mer detaljerad genomgang for vilfirdspolitikens mal, se t.ex. Lingtidsutredningen
2003/04 (SOU 2004:19), samt SOU 2003:20, Bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2003.
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5.1.2  Offentliga utgifter har minskat som andel av BNP

Foérdelningspolitikens medel utgérs frimst av skatter och offentliga
utgifter. De offentliga utgifterna som andel av BNP okade
kontinuerligt under l8ng tid 1 takt med att de offentliga vilfirds-
systemen byggdes ut (se figur 5.1). Sedan bérjan av 1990-talet har
dock de offentliga utgifternas andel av BNP sjunkit och 2014
uppgick de till drygt 50 procent av BNP (se figur 5.1).*”!

Figur 5.1 Offentliga utgifter som andel av BNP 1950-2014
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Inte bara de samlade utgifterna har férindrats éver tid utan dven
utgifternas sammansittning. De offentliga utgifterna kan grovt
delas upp 1 transfereringar (t.ex. sjukforsikring), offentlig
konsumtion (t.ex. sjukvdrd), investeringar (t.ex. infrastruktur)
samt rintor. Fram till bérjan av 1980-talet 6kade andelen av BNP
for alla typer av utgifter. Sedan bérjan av 1990-talet har dock
transfereringarna och rintebetalningarna som andel av BNP

“! Hir ska dock noteras att den hoga andelen offentliga utgifter i férhillande till BNP i
bérjan av 1990-talet 1 betydande grad var en konsekvens av en snabbt fallande BNP.
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sjunkit, medan den offentliga konsumtionen har varit relativt
konstant. De offentliga investeringarna som andel av BNP har
varierat &ver tid, men andelen har 6kat nigot under senare 4r.*”
Foérindringarna av det offentliga dtagandets sammansittning
och storlek mitt som utgifternas andel av BNP speglar 1 hoég grad
férindrade prioriteringar, dir vissa omrdden prioriterats ned och

andra upp 6ver tid.

5.1.3  Skattekvoten har sjunkit

Skatteintikterna som andel av BNP, dvs. skattekvoten, uppgick i
Sverige till nirmare 50 procent av BNP 1 slutet av 1990-talet, men
har sjunkit till ca 42 procent 2014. Férindringen 1 skatteuttaget bor
genom forbittrade incitament till arbete och investeringar ha
bidragit till en hgre BNP 4n vad som annars varit fallet.*”

Inte bara den totala skattekvoten har foérindrats sedan 1990-
talet, utan dven fordelningen mellan olika typer av skatter. Jimfort
med 1980-talet har skatter med stor negativ incitamentseffekt
sinkts — t.ex. bolagsskatten och de hogsta marginalskatterna pd
arbetsinkomster. Dirigenom kan skattestrukturen sigas ha blivit
bittre ur ett tillvixtperspektiv (se vidare avsnitt 5.1.4). Aven om
sammansittningen av olika typer av skatter har férbittrats, finns
det fortfarande en betydande potential att inom ramen for en given
skattekvot skapa ett effektivare skattesystem med mer begrinsade
effekter pd incitamenten. Sinkt skatt pd arbete och hojd skatt pd
fastigheter lyfts ofta fram som exempel p3 detta.”*

Inriktningen pd skattepolitiken diskuteras i avsnitt 5.4.

72 Fér en diskussion kring offentliga investeringar, se kapitel 3 och avsnitt 5.3.

3 Se Bergh och Henrekson (2011) {6r en sammanstillning av studier kring offentlig sektors
storlek och tillvixt.

7% Se t.ex. Serensen (2010) och OECD (2015f).
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Figur 5.2 Skattekvot som andel av BNP 1965-2013
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5.1.4 Inkomstfordelning, offentlig sektors storlek och tillvaxt

Frigan om det rdder ett motsatsforhillande mellan férdelnings-
politiska mil, storleken pd offentlig sektor och ekonomisk tillvixt
har debatterats linge.”” Frigestillningarna handlar om hur
inkomstférdelningen péverkar tillvixten och hur den offentliga
sektorns omfattning och utformning paverkar tillvixten.

Utformningen av skatter och vélfirdssystem dr viktig for tillvixten®”

Fordelningspolitiska ambitioner tar sig inte sillan uttryck 1
utformningen av skatter och offentliga vilfirdssystem. Aven om
det totala skatteuttaget, mitt som exempelvis den totala
skattekvoten, och de samlade offentliga utgifterna kan ha betydelse
for den langsiktiga tillvixten, ir det utformningen av och storleken
pd enskilda skatter och offentliga utgifter som ir av betydelse for

#5SOU 2015:53, Bilaga 4 till Lingtidsutredningen 2015.
#76 Avsnittet bygger frimst pA SOU 2015:53, Bilaga 4 till Lingtidsutredningen 2015.
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nivin pd BNP och den ekonomiska tillvixten pa ling sikt.*” Skatter
piverkar de ekonomiska incitamenten fér bide individer och
foretag, men olika skatter har olika stor pdverkan. Skatternas
utformning har betydelse, och ur tillvixtsynpunkt ir det en férdel
att frimst anvinda skatter med minst piverkan pd incitamenten till
arbete och investeringar. P4 samma sitt paverkar olika typer av
utgifter tillvixten pd olika sitt. Offentliga investeringar 1 utbildning
och forskning kan t.ex. ha en positiv effekt pd den lingsiktiga
tillvixten genom att bidra till 6kad kompetens och produktivitet.

I vissa fall kan en 3tgird som genomférs frimst for att pdverka
fordelningen 1 ekonomin samtidigt ha positiv effekt pd den
langsiktiga tillvixten. Ett tydligt exempel pd detta ir offentligt
finansierad utbildning, som kan vara en del i en aktiv férdelnings-
politik som via utbildning minskar klyftorna i arbetsinkomster pd
sikt. Samtidigt kan offentligt finansierad utbildning medféra att
individer investerar i utbildning i hogre grad in vad som annars
varit fallet, vilket givet att utbildningen hiller god kvalitet och ger
firdigheter som ir relevanta f6r samhillet kan bidra till en hogre
lingsiktig tillvixt. Vidare kan vissa transfereringssystem som
forsikrar mot inkomstbortfall, som arbetsloshetsforsikringen, ha
positiva incitamentseffekter och frimja en o6kad rorlighet pd
arbetsmarknaden och dirigenom péverka den langsiktiga tillvixten
positivt. A andra sidan kan stéden ocksi ha negativa incita-
mentseffekter eftersom de kan hoja reservationslénen och minska
arbetsutbudet frin arbetslosa. Det finns en risk att en
omfordelningspolitik mer inriktad p& bidrag frikopplade frin
arbetsinkomster och som péverkar fordelningen pé kort sikt, bidrar
till att goéra en sned foérdelning permanent genom att den inte
bidrar till minskade klyftor i marknadsinkomster pd kort eller ldng
sikt. Bidragen kan samtidigt pdverka individernas incitament till
utbildning och arbete 1 negativ riktning, vilket di ocksi piverkar
tillvixten negativt.””

Detta innebir att en given nivd pd skattekvoten eller de
offentliga utgifternas andel av BNP kan ha helt skilda effekter pa
den langsiktiga tillvixten beroende pd hur systemen ir utformade.

77" Aven utformning av annan lagstiftning och regelverk, liksom hur vil de offentliga

institutionerna fungerar har betydelse for tillvixten. Detta diskuteras 1 kapitel 3.
78 SOU 2015:53, Bilaga 4 till Lingtidsutredningen 2015.
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De nordiska linderna har i hég grad lyckats kombinera en jimn
fordelning och en stor offentlig sektor med foérhillandevis hog
lingsiktig tillvixt. Linderna har alla en stor offentlig sektor, och en
hog skattekvot. Deras utbildningsystem ir viktiga for att frimja
individens mojligheter att nd goda marknadsinkomster pi sikt.
Yetterligare ett gemensamt inslag r att det 1 bidragssystemen finns
villkor som stiller krav pa aktivt arbetssokande eller arbetsvillkor
for att £ tillgdng till stdden. Men dven om det finns betydande
likheter mellan de nordiska linderna finns det ocksd stora
skillnader 1 utformningen av vilfirdssystemen. Detta indikerar att
det ir den samlade effekten av systemen som har betydelse, snarare
in den exakta utformningen av enskilda delar inom skattesystemet
eller de offentliga utgifterna.

De offentliga utgifternas sammansittning 1 Sverige har, sett ur
ett tillvixtperspektiv, en relativt god sammansittning. En
betydande del av utgifterna gr till omrdden som kan férvintas ha
en positiv effekt pd den lingsiktiga tillvixten (se figur 5.1). Hit hor
t.ex. utgifter f6r utbildning och forskning, men dven kostnader for
sjukvdrd, infrastruktur och rittsvisende. Vidare kan offentliga
utgifter f6r barnomsorg bidra till ett hogt arbetskraftsdeltagande.
Flera av utgifterna i den offentliga konsumtionen har dessutom
effekter pd den lingsiktiga inkomstférdelningen.

Vissa transfereringar riskerar att pdverka incitamenten till arbete
negativt. Detta gor att transfereringarna 1 vissa fall kan ha olika
etfekter pd fordelningen pd kort respektive ldng sikt. I minga fall
kan de negativa incitamenten i viss grad motverkas av ett positivt
samband mellan ersittningsniv8 och tidigare arbetsutbud,
kvalificeringskrav och grindvaktsfunktioner (se kapitel 4).

Det behover alltsd inte alltid finnas en motsittning mellan
férdelning och tillvixt vid utformningen av vilfirdspolitiken. Vil
utformade system kan tvirtom bidra till sivil de férdelnings-
politiska mélen som uppritthillandet av en god tillvixt. Det
innebir dock inte att det inte finns maélkonflikter. Nigonstans
finns en grins for 1 vilken utstrickning vilfirdspolitiken kan
utformas s& att den samtidigt kan bidra till sdvil férdelningsmal
som hog tillvixt. Ju hogre skattekvoten ir, desto svérare blir det att
hitta skatter som kan inforas eller hojas utan eller med enbart smi
effekter pd incitament och tillvixt.
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Inkomstfordelning och ekonomisk tillvéxt

Som nidmnts har de férdelningspolitiska méilen stor betydelse for
den offentliga sektorns omfattning och inriktning. Utdver analyser
av sambandet mellan den offentliga sektorns storlek och tillvixt
finns dven forskning om inkomstférdelningens effekter pd
tillvixten. I den empiriska forskningen finns ingen samsyn kring
riktning och storleksordning 1 sambanden mellan inkomstfér-
delning och tillvixt. OECD drar dock i en ny rapport slutsatsen att
okade inkomstskillnader leder till ligre ekonomisk tillvixt och att
denna effekt har sin grund i1 inkomstférdelningens effekter pd
humankapitalbildning.*”” Enligt rapporten berér detta betydande
delar av befolkningen i de ligre inkomstklasserna, och inte bara
personer 1 den ligsta inkomstgruppen.

5.2 Inkomstspridningen okar

Den férindrade demografiska sammansittningen 1 framtiden med
fler dldre och fler utrikes f6dda 1 befolkningen kommer sannolikt
att f3 betydelse f6r inkomstférdelningen.

5.2.1 Inkomstspridningen har dkat

Den disponibla inkomsten o¢kade fér samtliga inkomstgrupper
under perioden 1995-2013. Okningen var stérst i de hogsta
inkomstgrupperna och minst 1 de ligsta inkomstgrupperna. Dir-
igenom har de samlade inkomstskillnaderna 6kat under perioden.
Trots detta har Sverige vid en internationell jimforelse jimn
inkomstférdelning.

Den okande inkomstskillnaden forklaras framfér allt av 6kade
kapitalinkomster som frimst kommit de hogre inkomstgrupperna
till del. En annan del av férklaringen ir att skatterna har blivit
mindre inkomstutjimnande. I de ligsta inkomstgrupperna finns
ménga hushdll som fir transfereringar frin offentlig sektor, och
dessa ir ofta kopplade till prisutvecklingen. Dessa transfereringar
riknas dirfér upp ldngsammare in de genomsnittliga inkomsterna,

79 OECD (2015c).
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vilket delvis forklarar den simre inkomstutvecklingen i de ligsta
inkomstgrupperna. I avsnitt 5.2.2 diskuteras vidare hur vissa
transfereringar pd detta sitt har minskat i virde i férhillande till
genomsnittsinkomsten.

Yngre vuxna (20-29) &r, personer dver 65 &r och ensamstdende
kvinnor med barn har haft en simre inkomstutveckling idn &vriga
inkomstgrupper under perioden 1995-2013.** Vidare har utrikes
fodda haft en simre inkomstutveckling dn inrikes fédda. For de
yngre beror utvecklingen inte minst pd att gruppen hogskole-
studerande 6kat relativt kraftigt under perioden. For de ildre ir en
forklaring att pensionerna inte okar lika snabbt som l6énerna for
dem som arbetar. For utrikes fédda kan en férklaring till den
relativa férsimringen finnas i att invandringen &ver dren delvis
indrat karaktir frin huvudsakligen arbetskraftsinvandring tll 1
foérsta hand flykting- och anhériginvandring. Detta har bla. haft
betydelse foér sysselsittningsgraden och dirigenom férvirvs-
inkomsternas utveckling i gruppen utrikes fédda.

Utover férindringen 1 den sammantagna inkomstférdelningen
ir det relevant att analysera det som kallas ekonomisk utsatthet.
Ett médtt pd ekonomisk utsatthet dr hur stor andel av befolkningen
som har en inkomst som understiger 60 procent av median-
inkomsten. Sedan 1995 har andelen med 1&g ekonomisk standard
mitt pd detta sitt 6kat frdn runt 8 procent av befolkningen till runt
14 procent.® Andelen har &kat sirskilt kraftigt bland utrikes
fodda, unga vuxna och ensamstdende ildre, men den har 6kat dven 1
andra grupper. Bland heltidsarbetande har andelen minskat nigot.
Ett alternativt mitt pd lg ekonomisk standard miter en absolut
liginkomstgrins dir en liginkomstgrins ldses ett visst ir och sedan
riknas upp med prisutvecklingen. Enligt detta mitt har andelen
med lig ekonomisk standard minskat fr&n drygt 7 procent av
befolkningen 1995 till drygt 3 procent 2013.*

0 Prop. 2014/2015:100, Bilaga 2.
1 Ibid.
82 Ibid.
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5.2.2 Inkomstrorligheten &r relativt stabil dver tid

En viktig aspekt rérande inkomstférdelning ir 1 vilken utstrickning
enskilda individer over tid flyttar mellan olika inkomstgrupper.
T.ex. har hogskolestuderande relativt 18g inkomst under en period
och tillhér di gruppen liginkomsttagare, for att efter studierna ha
en relativt hég 16n och dirigenom byta inkomstgrupp. Som ett
komplement till den statiska inkomstférdelningen ett enskilt &r kan
det dirfér vara relevant att analysera hur hog inkomstrorligheten
ir, dvs. hur en individs relativa inkomstposition férindras 6ver
livet. Det ir ocksd relevant att se om denna inkomstrorlighet
forindras 6ver tid.

Ett mdtt pd inkomstrorlighet dr andelen personer som byter
position 1 inkomstfordelningen mellan olika tidpunkter. En s&dan
jimforelse visar helt enkelt hur minga individer som blir kvar i en
viss inkomstdecil ¢ver en lingre period, och hur stor andel som
byter placering i inkomstférdelningen.* Det visar sig att redan
efter ett &r har minga limnat sin ursprungliga inkomstdecil och
direfter fortsitter andelen att 6ka ju lingre tiden gir, om in 1
avtagande takt. Rorligheten var ligst bland hoginkomsttagare, och
hégst bland medelinkomsttagare, baserat pd inkomsterna 2004. Av
dem som var hoginkomsttagare 2004 hade mindre in hilften
limnat den 6versta inkomstgruppen efter nio ir. Rérligheten for
personer med liga inkomster 2004 var ndgot hogre och efter nio &r
hade drygt hilften limnat sin ursprungliga inkomstgrupp.
Rérligheten var storst bland yngre vuxna (20-29 &r), vilket hinger
samman med att manga i denna 3lder pdbdrjar en yrkeskarriir med
stigande inkomster frdn att tidigare kanske studerat. For
pensionidrer ir diremot inkomstrérligheten 18g. Inkomstrérlig-
heten skiljer sig inte nimnvirt mellan kvinnor och min eller mellan
inrikes och utrikes fédda, iven om det foérefaller som om
rorligheten minskat ndgot 6ver tid for utrikes fodda.***

Av sirskilt intresse kan rorligheten 1 den ligsta inkomstdecilen
vara, och 1 vilken grad individer fastnar i den inkomstgruppen
under l&nga perioder. Majoriteten av dem som befann sig i den

3 For detaljer kring metod, se Prop. 2013/14:100, Bilaga 2.

#4 Ibid. Att inrikes och utrikes fédda har likartat inkomstrérlighet kan délja underliggande
skillnader nir dlderssammansittningen beaktas. Rérligheten ir exempelvis relativt 13g bland
pensionirer, och en mycket hég andel av pensionirerna i dag dr f6dda i Sverige.
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ligsta inkomstdecilen 2004 rérde sig uppét i1 inkomstférdelningen,
och de liga inkomsterna var sdledes tillfilliga f6r minga. Efter fem
&r var runt hilften av personerna 1 den ligsta inkomstdecilen kvar i
denna grupp. Utrikes fédda och ildre ensamstiende kvinnliga
pensionirer var dverrepresenterade i den grupp som l&ngvarigt blev
kvar i den ligsta inkomstdecilen under den studerade perioden.
Diremot var, inte ovintat, studerande Overrepresenterade nir
inkomsterna mittes ett givet ir, men for de flesta av dem var tiden i
den ligsta inkomstdecilen relativt kort.*

Jimforelser 6ver tid indikerar att inkomstrorligheten varit
ungefir lika hég under det senaste decenniet som under den
nirmast foregdende tiodrsperioden. For ndgra grupper har rérlig-
heten 6kat marginellt, men f6r utrikes fodda forefaller rorligheten
ha minskat nigot. Okande inkomstskillnader kan dirfor inte
forklaras med en okad inkomstrérlighet. Den 6kade inkomst-
spridningen giller alltsa sivil ett enskilt ir som lingre perioder.**

5.2.3 Inkomstforsakringar har utvecklats svagare dn l6nerna

I de flesta svenska socialférsikringar har inkomstbortfallsprincipen
utgjort en grund, dvs. ersittningen relateras till inkomsten.
Samtidigt finns ett antal stéd som riknas upp med prisindex eller
som ligger fast i nominella termer. Under de senaste tjugo dren har
kopplingen till inkomst forsvagats 1 flera ersittningssystem sd att
de 1 viss utstrickning utvecklats mer mot ett grundtrygghets-
system.*"

Ett exempel dir prisindexeringen medfort en svagare utveckling
in den genomsnittliga inkomsten fér yrkesverksamma ir
garantipensionen. Nir garantipensioner for forsta gingen betalades
ut 2003 motsvarade nivdn for en ensamstdende pensionir 35
procent av de yrkesverksammas genomsnittsinkomst. Ar 2014 hade
andelen minskat till 30 procent.*® Hir ska dock tilliggas att den
ckonomiska standarden fér minga garantipensionirer i praktiken

5 Prop. 2013/14:100, Bilaga 2.
56 Ibid.

7 IFS (2014).

8 Pensionsmyndigheten (2014).
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forstirkts mer dn prisupprikningen under senare &r genom bl.a.
héjningar av bostadstilligget for pensionirer.

Ett annat exempel ir arbetsloshetsférsikringen, vars tak inte
hojdes pd over tio dr, vilket successivt minskade kopplingen till den
forlorade inkomsten. Det ledde till att f& arbetslosa fick en
ersittning som motsvarande 80 procent av den forlorade
inkomsten.” Taket har nu hojts, vilket motverkar denna
utveckling.

Enligt Finanspolitiska rddet har dock den férsvagade kopplingen
till de genomsnittliga inkomsterna i forsikringssystemen hittills
inte haft ngon storre betydelse f6r inkomstspridningen sett éver
de ca tio &r som studerats. Diremot kommer oférindrade regler i
socialférsikringssystemen under en lingre period att f§ storre
fordelningspolitiska effekter.”

Att flera ersittningar inom socialférsikringssystemen utvecklats
lingsammare in de genomsnittliga 16nerna har bidragit tll att
transfereringarnas samlade andel av BNP minskat under de senaste
decennierna. I princip innebir detta att den relativa férsvagningen
av ersittningarna 1 vissa socialférsikringssystem bidragit till att
forstirka de offentliga finanserna. Detta kan ses som en del av en
omprioritering av de offentliga utgifterna dir vissa transfereringar
prioriterats ned. Utdver denna effekt har de offentliga utgifterna
for transfereringar dven paverkats av att antalet personer med olika
former av sociala ersittningar och bidrag minskat frin drygt 1,1
miljoner heldrsekvivalenter*”! i mitten av 1990-talet till ca 800 000
201477

“Det giller den allminna arbetsléshetsforsikringen, p4 flera avtalsomriden finns komplet-
terande forsikringar som gor att ersittningen blir hogre.

0 Finanspolitiska rddet(2013). I simuleringar beriknas hur férdelningsmatt paverkas av om
olika transfereringar hade riknats upp med inkomstindex istillet fér den faktiska upp-
rikningen. Slutdr {6r jimforelsen dr 2012 och startdr skiljer sig mellan olika transfereringar,
men ir som tidigast 2003 {6r arbetsldshetsférsikringen.

1 Med heldrsekvivalent menas antalet individer som skulle kunna férsérjas under ett helt &r
med full ersittning. Exempelvis blir tvd personer, som varit heltidsarbetslésa ett halvdr var,
tillsammans en heldrsekvivalent.

#2$CB (2015)).
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5.24 Inkomstskillnader mellan dldre och arbetande kommer
att oka

Som konstateras 1 avsnitt 5.2.1 har inkomstskillnaderna 6kat under
senare ar, och det finns flera skil till att denna utveckling sannolikt
kommer att fortsitta dven i framtiden. En anledning ir att andelen
ildre 1 befolkningen kommer att 6ka kraftigt framéver och att
deras inkomster sannolikt kommer att 6ka 1 ldngsammare takt in
inkomsterna fér yrkesverksamma. FEtt annat skil dr att
invandringen 6kat kraftigt under senare ir och bedéms vara fortsatt
hég under ett antal r. Utrikes fodda har i genomsnitt ligre
inkomster in inrikes fodda. Sammantaget kan detta alltsd medfora
en 6kad inkomstspridning.

Pensionerna utvecklas svagare in genomsnittliga inkomster

Pensionsinkomsterna kommer att 6ka i framtiden, bl.a. till f6]jd av
okande realinkomster och dirigenom 6kad intjinad pension, men
ocksd genom indexering av pensionerna. Pensionirernas reala
koépkraft kommer att 6ka betydligt fram «ll 2060 enligt
berikningar.”” Till stérsta delen férklaras denna utveckling av att
gruppen ildre foérindras genom att ildre pensionirer med l3ga
inkomster successivt ersitts av yngre pensionirer med hdogre
inkomster. Trots okningen av realinkomsterna medfér dock
pensionssystemets utformning att pensionsinkomsterna okar
betydligt l8ngsammare in inkomsterna f6r den arbetade delen av
befolkningen. Detta giller inte minst f6r personer som helt eller
delvis har garantipension, men idven for individer med inkomst-
pension utvecklas pensionen lingsammare in de genomsnittliga
inkomsterna.

I inkomstpensionssystemet riknas pensionerna upp med ett s.k.
foljsamhetsindex. Detta innebir att pensionerna efter pensioner-
ingen foljer inkomstindex med ett avdrag pd 1,6 procent per &r,
vilket motsvarar det férskott pd pension som erhdlls nir pension
beviljas forsta gdngen.* Efter 20 &r, som ir den forvintade

% Ds 2014:12.

% Forklaringen till avdraget med 1,6 procentenheter vid den 3arliga indexeringen av
inkomstpensionen ir att individen f8r motsvarande férskott nir pensionen beriknas forsta
gingen. Vid berikningen av den 4rliga pension delas individens pensionsbehillning med ett
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dterstdende livslingden for en 65-dring 1 dag, kommer den yrkes-
verksammes 16n d& att ha 6kat med i genomsnitt 37 procent mer idn
inkomstpensionen. Aven om denna relativa férsvagning enbart
motsvarar det forskott pd pension man fitt tidigare, kommer
forsvagningen sannolikt att kunna uppfattas som negativ av den
enskilda individen trots att den reala pensionen okat. For de
individer som lever lingre in den genomsnittliga férvintade livs-
lingden vid pensionsbeslutet kommer den relativa férsvagningen
att fortsitta och bli stérre dn vad som motsvaras av férskottet. Om
inte pensionsdldern héjs i takt med den 6kande medellivslingden
bidrar detta ytterligare till utvecklingen. Inkomstpensionssystemet
ir dock finansiellt stabilt genom att en relativ inkomstférsimring
kommer att ske med automatik om pensionsildern inte hojs 1 takt
med medellivslingden.

Personer som ir helt eller delvis hinvisade till garantipension
kommer med dagens regler att se sin pension utvecklas svagare in
inkomsterna for yrkesverksamma. Garantipensionen ir pris-
indexerad vilket innebir att pensionen ir realt sikrad. Men
eftersom lénerna 1 de flesta fall 6kar snabbare dn priserna innebir
denna indexering pd sikt att garantipensionerna utvecklas betydligt
lingsammare in de yrkesverksammas inkomster. Som tidigare
nimnts har garantipensionen i foérhdllande till genomsnitts-
inkomsten sjunkit frdn 35 till 30 procent det senaste decenniet och
detta ir allts en utveckling som kommer att fortsitta vid
oférindrade regler. Hittills har utvecklingen 1 viss mdn motverkats
genom bla. hojningar av bostadstilligg och det forhojda
grundavdraget for personer dver 65 &r.

De inkomstprévade stoden till dldre 1 form av bostadstilligg,
sirskilt bostadstilligg och ildreférsorjningsstdd ir inte heller
inkomstindexerade. Det innebir att dven dessa stod kommer att
utvecklas lingsammare dn I6nerna och att inkomsterna fér dem
som fir dessa stod kommer att sjunka relativt den yrkesverksamma

s.k. delningstal. Detta beror till stor del pd den statistiskt beriknade 3terstiende
medellivslingden fér den relevanta &rskullen vid den tidpunkten fér pensionsbeslutet.
Forutom livslingden tas vid berikningen av delningstalet ocks3 hinsyn till en tinkt framtida
tillvixt pd 1,6 procent, den si kallade tillvixtnormen. Det innebir att individ redan i borjan
av sin pensionirstid fir del av en framtida tillvixt, och dirmed en hogre pension dn vad
individen annat skulle fitt. Se vidare (Pensionsmyndigheten 2015b)
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befolkningen. Bostadstilligget har dock hojts flera ginger under
senare ir.*”

Tidnstepensioner viktiga for mdnga, men vissa saknar dem helt

Foér minga pensionirer kommer tjinstepensioner att utgdra en
viktig del av inkomsterna. Av de totala pensionsutbetalningarna
som gjordes 2013 svarade tjinstepensionerna fér 24 procent.
Allmin pension svarade for 71 procent och privat pensionssparande
for dterstiende 5 procent.”® Tjinstepensionernas andel av utbetal-
ningarna har okat 6ver tid.*” Samtidigt saknar 13 procent av
pensionirerna helt tjinstepension.””® Det finns ocksi betydande
skillnader mellan olika grupper vad giller tjinstepensionens storlek.
Min har generellt betydligt hogre tjinstepension dn kvinnor och
inrikes fédda betydligt hdgre in utrikes fodda.

Aven om tjinstepensionerna iven framéver kommer att vara
viktiga f6r minga pensionirers inkomster finns vissa utvecklings-
tendenser som kan medféra att en kande grupp dldre kommer att
ha mycket begrinsade tjinstepensioner. I dag saknar drygt 7
procent av de anstillda inbetalningar till tjinstepension fran arbets-
givaren.”” Minga av dem utan tjinstepension det aktuella &ret
kommer dock att tjina in tjinstepensionsrittigheter nigon ging
under sina arbetsliv. Vanligast ir att avtalspension saknas inom IT-,
reklam- och konsultbranscherna samt bland egenféretagare.®®
Samtidigt dr det hir branscher med 6kande sysselsittning.
Sysselsittningen 6kar dven i sméforetagen, dir de anstillda 1 ligre
grad dn andra anstillda omfattas av kollektivavtal®' och dirigenom
sannolikt dven i ligre grad av tjinstepensioner.

En annan grupp som saknar tjinstepension eller privat
pensionssparande ir egenforetagare, till f6ljd av att minga egen-

#5 En forklaring till att héjningar skett i just de inkomstprévade ildrestdden och
skattesystemet kan vara att dessa inte omfattas av pensionsdverenskommelsen. Eftersom det
krivs konsensus inom pensionsgruppen for indringen i pensionséverenskommelsen kan det
1 praktiken vara enklare att genomféra foérindringar i dessa system snarare dn 1 t.ex.
garantipensionen som ingdr i éverenskommelsen.

% Pensionsmyndigheten (2015a).

97 AMF (2013a).

% Collectum (2014).

99 AMF (2013b).

3% Petterson (2014).

1 AMF (2013a).

261



Offentliga valfardssystem och férdelning Langtidsutredningen 2015

foretagare inte gor pensionsavsittningar. Uppskattningar fér
enskilda niringsidkare indikerar att mindre in en tredjedel av dessa
gjorde avsittningar till egen pension 2010.°* Dessutom har ménga
av dessa ocksd relativt liga pensionsgrundande inkomster jimfort
med anstillda, vilket pdverkar den allminna pensionen.’” Detta goér
sammantaget att mdinga egenforetagare kommer att ha l3ga
pensionsinkomster nir de blir ildre, samtidigt som antalet
egenféretagare sannolikt kommer att 6ka.

Fler egenforetagare och fler anstillda som saknar inbetalningar
till tjinstepension innebir en risk att en 6kande andel individer
kommer att ha relativt l3g sammantagen pension som ildre.
Visserligen omfattas de av det allmidnna pensionssystemet, men
som framgdtt svarar tjinstepensionerna fér en okande del av en
pensionirs samlade inkomster. Allt fler kommer dirfor att behéva
ta ett eget ansvar for sitt sparande infér dlderdomen nir andelen
personer som omfattas av tjinstepensionsavtal i sina anstillningar
minskar.

For tjinstepensioner finns mojligheter foér individen att
bestimma under hur ménga r pensionen ska utbetalas. Det finns
en utveckling mot att allt fler viljer att ta ut tjinstepensionen under
en kort period.”® Det kan finnas flera skil fér att ta ut
tjinstepension under en kort period snarare in under hela den
dterstdende livslingden. En anledning kan vara att man vill ha hogre
inkomster under de ir som man bedémer sig ha storst chans att
vara frisk och pigg.® Andra skil kan vara att man viljer att avsluta
arbetslivet fére 65 ars dlder och di forst tar ut tjinstepension for
att sedan ta ut den allminna pensionen. For personer med liga
inkomster kan en kort tid fér utbetalning av tjinstepension vara
ekonomiskt foérdelaktigt di tjinstepensionerna pdverkar ritten till
vissa inkomstprévade ildrestod. Under utbetalningstiden fir man
en hdgre pension och efter utbetalningstiden kan man ha ritt till
exempelvis bostadstilligg.

502

Ibid. Uppskattningen bygger pd statistik frin SCB:s databas Frida 6ver hur ménga
enskilda niringsidkare som betalat in egenavgifter och hur minga som betalat sirskild
l6neskatt pd pensionskostnader. SCB:s databas Rams har anvints for att bedoma hur minga
av de enskilda féretagarna som bedriver heltidsverksamhet.

°% Pensionsmyndigheten (2015a).

% AMF (2014).

5% Ibid.
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Ett uttag av tjinstepensionen under f3 &r kan innebira att manga
individer sedan far en relativt 13g inkomst under 3terstoden av sin
pensionirstid. Det kan vara ett problem f6r den enskilde om denna
tor sent uppticker att inkomsterna blir ligre in vad man trott. Men
iven de offentliga finanserna kan pdverkas genom att l3ga
inkomster dels kan ge ritt till inkomstprévade dldrestod™, dels
minskar mojligheterna for den ildre att betala avgifter inom
exempelvis dldreomsorgen.

Som framgir av kapitel 4 péverkar utformningen av tjinste-
pensionsreglerna ocksid de ildres val av uttridesilder och
dirigenom det samlade arbetsutbudet.

Andelen dldre med ldg relativ ekonomisk standard kommer att 6ka

Aven om de reala inkomsterna for de ildre som grupp kommer att
oka rejilt framover, kommer inte den positiva utvecklingen alla
ildre till del i samma utstrickning. Redan i dag har drygt 40
procent av pensionirerna garantipension, vilket indikerar en lig
inkomstpension.’”

For att bedéma hur minga ildre som kan bedémas ha relativt
dilig ekonomi anvinds ofta ett mitt dir lig ekonomisk standard
innebir att den disponibla inkomsten understiger 60 procent av
medianinkomsten i samhillet. Ar 2012 hade ca 10 procent av
minnen och 20 procent av kvinnorna éver 65 &r en lig ekonomisk
standard enligt detta mitt.”®® Givet de nuvarande reglerna fér bl.a.
indexering av garantipensionen kommer andelen med lig
ekonomisk standard att &ka relativt kraftigt. Ar 2060 skulle enligt
berikningar ca 50 procent av de kvinnliga pensionirerna ha lig
ekonomisk standard och bland de ildsta kvinnorna skulle andelen
bli in hégre.*” Fér minnen skulle andelen 6ka till ca 35 procent &r
2060. En viktig forklaring till denna utveckling ir att pensions-
inkomsterna till f6ljd av indexeringssittet vixer lingsammare in
medianinkomsten.

% Det giller dock inte garantipensionen, fér vilken ingen avrikning mot tjinstepension
sker.

°%7 Pensionsmyndigheten (2014).

95§ 2011:05 (2012b).

5% Ibid.
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En hojd faktisk pensionsdlder skulle knappt pdverka andelen
ildre med g ekonomisk standard. Detta beror bl.a. pg att en ho;d
faktisk pensionsilder okar inkomsterna for relativt ménga, vilket
med{or att medianinkomsten 6kar och dirigenom héjer grinsen f6r
l3g ekonomisk standard. En betydande del av de ildre har heller
inte mojlighet att hoja sin pensionsuttagsélder, t.ex. for att de redan
limnat arbetskraften med sjukersittning. Manga av dessa har ocksd
liga inkomster och en hog risk for 13g ekonomisk standard. **°

Om man i stillet antar en inkomstindexering av grundskyddet
for aldre®!, dvs. att detta skulle 6ka i takt med inkomsterna, snarare
in enligt dagens regler med en prisindexering, kommer andelen
ildre med 18g ekonomisk standard knappt att férindras fram till
runt 2040 och forst direfter borja stiga nigot.”” En inkomst-
indexering av garantipensionerna skulle siledes 1 hég grad kunna
motverka en utveckling mot en dkande andel ildre med l3g
ekonomisk standard, 4tminstone de nirmaste decennierna.’”’

En indrad indexering av grundskyddet skulle ocksd medféra att
statens kostnader fér garantipensionen skulle o6ka kraftigt.
Samtidigt skulle dock statens kostnader f6r de inkomstprévade
ildreférsorjningsstdden och bostadstilliggen minska.

Sammantaget finns det allts8 mycket som tyder pd att
framtidens pensionsinkomster kommer att utvecklas lingsammare
in de yrkesverksammas inkomster, och att andelen ildre med lig
relativ ekonomisk standard dirfér kommer att 6ka. En sddan
utveckling kan komma att leda tll 6kande krav pd indrade regler,
for sdvil inkomstpensionssystemet som foér ildrestdd via
statsbudgeten, eller krav pd forindringar i skattesystemet.

Manga utrikes fodda kommer att ha liga inkomster som pensiondrer

Andelen utrikes fédda bland de ildre kommer som beskrivits 1
kapitel 2 att 6ka kraftigt. Inte minst kommer andelen ildre (6ver 65

519 Ds 2014:12 och S 2011:05 (2012b).

> Garantipension, bostadstilligg, sirskilt bostadstilligg och dldreférsérjningsstod.

512 Ds 2014:12 och S 2011:05 (2012b).

13 Dessa berikningar bygger pi en ildre befolkningsprognos med en ligre nivd pi
invandringen. Givet att de utrikes f6dda i betydande omfattning nir de blir dldre kommer att
{8 del av grundskyddet, kan dessa berikningar i viss utstrickning underskatta andelen ildre
med lg ekonomisk standard p3 ldng sikt.
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&r) f6dda utanfor EU och Norden att 6ka frin ca 4 procent 2015
till drygt en fjirdedel 2060.

Eftersom basen 1 det svenska pensionssystemet ir arbets-
inkomster intjinade 1 Sverige kommer minga utrikes fodda som
kommit till Sverige 1 vuxen 8lder att ha relativt [3g inkomstpension.
Garantipensionen innehiller ett bosittningskrav dir full garanti-
pension kriver 40 bosittningsir i Sverige efter 25 &rs lder. Aven
om det finns vissa specialregler f6r personer som fitt uppe-
hillstillstdnd som flyktingar eller skyddsbehévande s3 innebir
bosittningskravet att minga utrikes fédda inte kommer att ha ritt
till full garantipension nir de slutar arbeta. Berikningar som gjorts
visar att utrikes fédda min som hogst kommer upp i en allmin
pension motsvarande 73 procent av de svenska minnens, medan de
utrikes kvinnorna som hogst kommer upp 1 59 procent av de
svenska minnens pension.’’* Utrikes fédda kommer ocksd i
genomsnitt att ha betydligt ligre tjinstepensioner in inrikes fédda,
vilket bl.a. beror pd kortare intjiningstid och i genomsnitt ligre
l6ner. Sammantaget innebir detta att minga utrikes fédda kommer
att vara hinvisade till de inkomstprévade ildrestéden 1 form av
bostadstilligg, sirskilt bostadstilligg eller dldreférsérjningsstod.

5.2.5 Aldres ekonomi paverkar bostadsmarknaden

Nir sivil antalet ildre som andelen ildre med relativt lig
ekonomisk standard ¢kar under kommande decennier kan det inte
bara fi konsekvenser f6ér hushillens inkomster och inkomst-
fordelningen, utan det kan dven skapa foljdverkningar fér andra
delar av ekonomin. Ett exempel pd detta ir att ett 6kat antal ildre
med relativ 1ig ekonomisk standard kan piverka den framtida
bostadsmarknaden. Eftersom bostadsmarknaden ir viktig for
ekonomins anpassningsférmiga genom att den kan underlitta
geografisk rorlighet, kan de ildres framtida bostadsefterfrigan 3
etfekter pa flera delar av ekonomin.

I dag finns tydliga 3ldersrelaterade skillnader i boendet dir
andelen som bor i smihus minskar kraftigt i 70-8rsdldern samtidigt
som andelen boende i flerfamiljsbostider och specialboenden,

>1*SOU 2010:105. Siffrorna avser prognosen fér pensionen vid 65 ars 3lder.
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exempelvis sirskilda boenden fér dldre, 6kar (se figur 5.3). Det
finns ocksd betydande skillnader mellan inrikes och utrikes fodda
ildre, dir de inrikes fodda 1 hogre grad bor i smihus och utrikes
fédda 1 hogre grad bor 1 hyresritter.

Figur 5.3 Vuxna 20 ar och &ldre efter boendeform 2013
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Anm.:| kategorin "Ovrigt” ingdr bl.a. specialbostader for studenter samt &ldre och funktionshindrade.
Kélla: SCB (2014h).

Undersokningar indikerar att det finns 6nskemal bland de ildre att
1 hogre grad in vad som ir fallet 1 dag flytta till mindre bostider
och ligre grad av dgande. Ofta handlar det om att man vill flytta
frén ett dgt smdhus tll en hyrd bostad med mindre behov av
skotsel och bittre tillginglighet.”” I dag bedéms nirmare hilften av
alla personer som ir 6ver 80 ir bo 1 en bostad med bristande
tillginglighet.”'® De ildres faktiska rorlighet pd bostadsmarknaden
begrinsas samtidigt av faktorer som beskattning av kapitalvinster
vid forsiljning av en bostad, mojligheter att {8 banklin for kép av

15 Tillginglighet handlar om bostadens fysiska tillginglighet, t.ex. att det finns hiss. Av
relevans ir ocks3 nirheten till service, vilket ofta kan innebira att boendet helst ska finnas
ndra centrum.

516 Riksrevisionen (2014).
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ny bostad’, minga hyresvirdars krav pi inkomster fér nya
hyresgister’® och reglerna fér inkomstberikning i bostads-
tilligget.””

I dag bor drygt 25 procent av alla som fyllt 80 ir 1 hyresritt.
Fram till 2020 kommer antalet invdnare éver 80 4r att 6ka med runt
10 procent och till 2040 med 6ver 80 procent motsvarande drygt
400000 personer.”® Om dagens dldersménster pd bostadsmark-
naden kommer att gilla dven 1 framtiden kommer efterfrigan pd
mindre hyresritter dirigenom att 6ka.”*' En del av denna efter-
frigan riktas sannolikt mot s.k. seniorboenden, men iven efter-
frigan pd mindre hyresritter kommer sannolikt att 6ka. Samtidigt
skulle det ocksd medféra en 6kning av utbudet av smdhus till
forsiljning.

Virt att notera ir att denna férindring i bostadsefterfrigan
ocksd kan férvintas i minga regioner som i &vrigt priglas av
befolkningsminskning. Aven hir kan man allts behéva planera for
byggande eller ombyggnad, iven om den totala efterfrigan pd
bostider minskar. Over 40 procent av landets kommuner har
bedomts ha eller ha haft en svag bostadsmarknad.’” Dessa kommu-
ner kinnetecknas av en minskande och &ldrande befolkning. I
ménga av dessa kommuner finns ett éverskott pd bostider totalt,
samtidigt som kommunerna har svrare dn en genomsnittskommun
att erbjuda tillgingliga bostider till dldre.”” Runt en tredjedel av
kommunerna med svag bostadsmarknad har uppgett att hushill
som stiller krav pa god tillginglighet och pa utemiljon har problem
att fi en limplig bostad.”” Nir antalet personer 6ver 80 ar 6kar
framéver kan problemen férvirras, inte minst i kommuner som
redan i dag har en svag bostadsmarknad.

> Enligt SOU 2015:85 kan 1dnemdjligheter saknas for 60 procent av pensionirerna éver 75

3r.

318 SOU 2015:85.

3% Virdet av den egna bostaden riknas i dag inte med vid berikning av férmogenhet vid
provning av ritt till bostadstilligg. Diremot skulle pengar pi t.ex. banken efter en férsiljning
av bostaden inkluderas i berikningen och dirigenom péverka ritten till bostadstilligg.

>20 SCB, Statistikdatabasen Folkmingd efter 8lder och kén. Ar 2015-2110 (2015).

21 SOU 2015:85.

>22 Riksrevisionen (2014), En svag bostadsmarknad kidnnetecknas av en l3g efterfrigan pd
bostider pd grund av befolkningsminskning, l3g tillginglighet till arbetsplatser, svag
utveckling av hushéllens inkomster och svag sysselsittningsutveckling.

32 Ibid.

524 Ibid.
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Det saknas studier av de ildres betalningsvilja for olika boende-
former och hur bostadsvalet pdverkas av kostnader for alternativa
boendeformer.” Det gér det svirt att i dagsliget beddma vilken
typ av hyresritter och vilken standard de ildre kommer att
efterfriga. En 6kande andel ildre kommer dock som framgdtt att
ha relativt lig ekonomisk standard, vilket kan begrinsa deras
valméjligheter pd bostadsmarknaden. Denna grupp kommer sanno-
likt att efterfriga relativt billiga hyresritter. Vissa hyresvirdars
inkomstkrav vid uthyrning till nya hyresgister kan i praktiken
komma att begrinsa de ildres mojligheter att f8 en hyresbostad
dven om betalningsviljan finns.

De ildres boendeval kommer ocksd att ha betydelse for
kommunernas kostnader. Bostider som ir diligt anpassade for
ildre kan o©ka kommunens kostnader for hemtjinst eller
bostadsanpassning. Boendet kan ocksd komma att pdverka behovet
och tidpunkten fér behov av sirskilt boende. Inte minst kan dessa
problem uppstd 1 kommuner med svag bostadsmarknad dir det
finns en risk att de ildre kommer att bo kvar 1 mindre limpliga
bostidder di alternativ saknas.

Trygghetsboenden™® kan i vissa fall sannolikt vara ett alternativ
till sirskilt boende, men en avgérande skillnad f6r individen ir att
man sjilv betalar hela kostnaden fér trygghetsboendet, medan man
bara betalar en begrinsad del av kostnaden fér sirskilt boende.

De ildres boendesituation kommer ocks3 att pdverka de statliga
kostnaderna for bostadstilligg — fler dldre med svag ekonomi i
kombination med ékande boendekostnader tenderar att 6ka statens
kostnader.

5.3 En okad efterfragan pa valfardstjanster blir en
utmaning

Det finns flera faktorer som gor att efterfrigan pd sévil
vilfirdstjinster som socialférsikringar sannolikt kommer att 6ka

52> Abrahamsson (2015).

26 Det finns ingen enhetlig definition av begreppet trygghetsboende, si inneborden kan
variera ndgot beroende pd vem som anvinder det. Men for att {3 statligt investeringsstod till
trygghetsbostider krivs bl.a. att det ska finnas personal dagligen kan stédja de boende och
gemensamma utrymmen {6r samvaro. Dessutom ska minst en i hushéllet som flyttar in vara
6ver 70 dr.
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successivt 1 minga linder. Faktorer som en 8ldrande befolkning,
den tekniska utvecklingen och stigande inkomster kan komma att
oka efterfrigan pd vilfirdstjinster. Strukturomvandling till £6ljd av
teknisk utveckling och internationalisering kan idven o©ka
efterfrigan pd socialférsikringar (se kapitel 4). I det foljande
beskrivs 6vergripande hur efterfrigan och utbudet pd de idag
huvudsakligen skattefinansierade vilfirdstjinsterna inom frimst
vdrd, omsorg och utbildning kan komma att pdverkas.

5.3.1  Efterfragan pa valfardstjanster okar
Offentlig konsumtion hégre for dldre

En betydande del av den offentliga konsumtionen avser
vilfirdstjinster som ir nira relaterade till befolkningens dlder. Det
giller inte minst férskola och utbildning f6r barn och unga samt
omsorg och sjukvard fér dldre. De hogsta kostnaderna per invdnare
dterfinns for de riktigt gamla (se figur 5.4).

Den nira kopplingen mellan befolkningens ildersstruktur och
en stor del av de offentliga utgifterna gor att den offentliga
konsumtionen tenderar att foérindras i takt med indrad
dlderssammansittning 1 befolkningen. Som framgir 1 kapitel 2
kommer bide antalet och andelen ildre i befolkningen att 6ka
kraftigt framover. Detta pdverkar efterfrigan pd bla. sjukvird och
ildreomsorg. P4 kort sikt kommer ocksd antalet barn och unga att
oka relativt kraftigt, runt 25 procent de nirmaste tvd decennierna,
vilket far betydelse fér de offentliga utgifterna fér barnomsorg och
utbildning.

Scenarier dver den framtida ekonomiska utvecklingen baserade
pd ett antagande om oférindrade efterfrigemonster 1 olika lders-
grupper visar att den reala offentliga konsumtionen kommer att
oka kraftigt till f6ljd av den demografiska férindringen. Fram till
2050 ir 6kningen drygt 27 procent jimfért med 2013 och det ir
frimst kostnaderna fér ildreomsorgen som férvintas oka.’”
Eftersom idven BNP f6rvintas 6ka kommer dock den totala

>27 Prop. 2014/15:100.
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offentliga konsumtionen som andel av BNP att minska med ca 0,7
procentenheter fram till 2050.%*

Figur 5.4 Offentlig konsumtion over livet
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Kalla: Prop. 2013/14:100.

Demografiska forindringar — inte bara fler dldre

Det finns flera demografiska faktorer kopplade till 6kningen av
andelen ildre i befolkningen som kan ha betydelse for efterfrigan
pa vilfirdstjinster och dirigenom fér de offentliga kostnaderna pa
ling sikt.

Fler ensamstiende in sammanboende har exempelvis hemtjinst
och sirskilt boende, s foérindringen i1 andelen ensamhushall kan
paverka efterfrigan pd ildreomsorg. Ensamboende bland ildre
forefaller inte ha blivit vanligare under de senaste decennierna, men
diremot har antalet ensamboende ildre dkat i takt med att antalet
ildre 6kat.”®” Det finns samtidigt betydande regionala skillnader i

528 Prop. 2014/2015, Promemoria.
2 SCB (2014d).
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andelen ildre ensamboende, vilket kan medféra regionala skillnader
1 de kommunala kostnaderna fér dldreomsorg. Om andelen
ensamboende ildre férindras kommer det att pdverka efterfrigan
pd dldreomsorg.

Det finns dven skillnader mellan inrikes och utrikes fédda ildre
vad giller dldreomsorg. I dag har en ligre andel av de utrikes fédda
hemtjinst och sirskilt boende jimfért med de inrikes fédda. Det ir
dock osidkert i vilken omfattning detta kommer att gilla dven 1
framtiden nir andelen utrikes f6dda bland de dldre kommer att 6ka
kraftigt. En férklaring till att en mindre andel utrikes fodda har
sirskilt boende skulle kunna vara att det dr vanligare att ildre
utrikes fodda virdas av anhériga 1 hemmet. Det dr vanligare bland
utrikes dn bland inrikes fodda ildre att vara folkbokférda med
ndgot barn.”® Om skillnaderna mellan inrikes och utrikes fédda
bestdr pd lingre sikt ir oklart och kan komma att pdverkas av bl.a.
indrad sammansittning av de ildre utrikes foddas ursprung och
vistelsetid 1 Sverige. Diremot férefaller inte hilsoskillnader kunna

forklara skillnader 1 behov av ildreomsorg mellan inrikes och
utrikes fédda.>

Hiilsan generellt bittre, men inte i alla grupper

Under de senaste decennierna har befolkningens hilsa férbittrats.
Bland annat uppger en allt mindre andel 1 en given 8ldersgrupp att
deras dagliga liv hindras av sjukdomar eller besvir.”* En lingsiktigt
torbattrad hilsoutveckling 1 befolkningen, inte minst bland de
ildre, skulle kunna minska efterfrigan pd vissa vilfirdstjinster,
frimst vird och omsorg. Samtidigt kan férbittrad hilsa medféra att
fler personer nir de 3ldrar dir det ir vanligare med vissa vird-
krivande sjukdomar, inte minst demens.””

Aven om hilsan 6vergripande har férbittrats finns betydande
och 1 vissa fall 6kande skillnader i hilsa mellan olika grupper.
Personer med kortare utbildning har simre allmint hilsotillstind

0 SCB (2012¢).

531 Ibid.

332 Prop. 2014/15:100.

>3 Folkhilsomyndigheten (2014).
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och mer psykisk ohilsa in personer med lingre utbildning.”** Den
relativt sett simsta utvecklingen har kvinnor med enbart grund-
skoleutbildning haft. Deras sjilvuppskattade hilsa har utvecklats
negativt och den iterstiende medellivslingden vid 30 &rs &lder har
knappt 6kat under de senaste tvd decennierna.”” P4 ndgra omrdden
visar ocksd utvecklingen en férsimring av hilsoliget. Bland annat
har andelen 6verviktiga 6kat betydligt de senaste decennierna och
andelen unga med besvir av ingslan, oro eller dngest har
tredubblats sedan borjan av 1990-talet.”*® Vidare har insjuknande i
stroke bland medeldlders ¢kat liksom psykisk ohilsa bland yngre.

Det idr oklart hur befolkningens hilsa kommer att utvecklas 1
framtiden, och hur denna utveckling kommer att pdverka de
offentliga utgifterna. Ett forbittrat hilsolige 1 befolkningen som
minskar behovet av vdrd och omsorg skulle minska de offentliga
utgifterna.

Stigande inkomster dndrar efterfrigan

Den demografiska utvecklingen kommer som nimnts sannolikt att
oka efterfrigan pa vilfirdstjinster. Historiskt har dock den
offentliga konsumtionen 6kat betydligt snabbare in vad enbart
demografin kan forklara. Over lingre tid har den genomsnittliga
tillvixten 1 den offentliga konsumtionen tenderat att 6ka med ca
0,7 procentenheter mer per r dn vad som kan forklaras av demo-
grafi.”” Det finns flera orsaker till detta.

Det har skett en successiv utbyggnad av de offentligt
finansierade vilfirdstjinsterna ©ver tid. Under de senaste
decennierna har t.ex. andelen barn som gir i férskola 6kat,
gymnasieskolan har blivit tredrig och systemet med personlig
assistans har byggts ut. Men idven efterfrigan pd sjukvird har 6kat
och sjukvirdens andel av BNP tenderar att ¢ka med stigande
inkomster 1 de flesta linder. Efterfrigan pd vilfirdstjinster kan
ocksd oka 1 takt med att samhillet uppfattas som mer komplext
eller att omvandlingstakten i samhillet uppfattas som hogre. Hogre

>3 Ibid.
>3 Tbid.
>3 Ibid.
>7 Prop. 2012/13:100.
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loner och/eller en snabbare omvandlingstakt kan exempelvis 6ka
efterfrigan pd socialférsikringar och viljan att betala fér dem.

Teknisk utveckling kan dndra efterfrigan

Teknisk utveckling, diribland digitalisering, kan paverka efter-
frigan pd offentliga tjinster.” Inom sjukvirden har den tekniska
utvecklingen lett till nya och férbittrade behandlingsmetoder som
gjort att sdvil fler sjukdomstillstind som fler patientgrupper kan
behandlas. T takt med att behandlingsmetoderna utvecklas kan
ocksd individernas forvintningar pi att f& del av nya
behandlingsmetoder ¢ka. Det kan innebira att dven om de nya
behandlingsmetoderna minskar kostnaderna per insats, kan de
totala offentliga utgifterna 6ka nir fler patienter kan behandlas.

Aven utvecklingen inom bioteknik kommer att medféra en
fortsatt utveckling av behandlingsmgjligheter. Under senare 4r har
exempelvis flera nya likemedel tagits fram, med goda resultat men
med mycket hoga kostnader per patient. Aven hir kommer
troligen individernas efterfrigan ©ka 1 takt med de nya
behandlingsméjligheterna Detta kommer sannolikt att resa frigor
kring hur de offentliga medlen inom sjukvérden ska prioriteras.

Den tekniska utvecklingen kan ocksid gora det enklare for
individer att sjilv skaffa information om exempelvis sjukdomar och
mojliggora ett okat inslag av egenbehandling. Detta skulle kunna
paverka individernas efterfrigan pd offentliga vilfirdstjinster som
de ser ut 1 dag, men det kan ocksd leda till 6kad efterfrigan pd
digitala offentliga tjinster. Okad digitalisering och stindig
uppkoppling mot internet kan rent generellt 6ka minniskors
férvintningar pd de offentliga tjinsternas tillginglighet, med 6kade
krav pd att servicen ska finnas tillginglig dygnet runt.

Utveckling av olika former av tekniska hjilpmedel f6r personer
med funktionshinder kan 6ka efterfrigan pd offentlig finansiering
av dessa hjilpmedel. Forbittrade tekniska hjilpmedel skulle
samtidigt i princip kunna minska behovet och efterfrigan pid
personliga assistenter och ildreomsorg.

53 Den tekniska utvecklingens pdverkan pd virden diskuteras i t.ex. Sveriges kommuner och
landsting (2005).
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Sammantaget kan den tekniska utvecklingen férvintas 8 mot-
verkande effekter pd efterfrigan pd offentligt finansierade vilfirds-
tjinster och det ir inte givet hur detta sammantaget kommer att
paverka de l3ngsiktiga offentliga utgifterna.

5.3.2  Utmaningar fér produktionen av valfardstjanster

Den 3ldrande befolkningen och andra férindringar kommer att
medfora att produktionen av vilfirdstjinster 6kar i1 framtiden. En
dkande produktion kommer dels att leda till behov av omfattande
personalrekrytering till vilfirdssektorn, dels aktualisera frigor
kring hur verksamheten kan drivas pd ett s& effektivt sitt som
mojligt. I det foljande berdrs dessa tvd omrdden éversiktligt.

Risk for personalbrist

Nir antalet dldre 1 befolkningen 6kar och dirmed dven efterfrigan
pd vird och omsorg, kommer sannolikt en 6kande andel av de
sysselsatta att arbeta inom dessa sektorer. Det kommer alltsd att
finnas ett betydande behov av att rekrytera personer med vard- och
omsorgsutbildning fér att méta den demografiska utvecklingen. D3
personalen inom dessa omrdden redan 1 dag har relativt hog
medeldlder kommer det dessutom att finnas behov av att ersitta
dem som limnar arbetskraften av &lderskil.>”

Enligt berikningar fr@n Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) kommer kommuner och landsting att fram till 2022 behéva
rekrytera drygt en halv miljon personer.’* Stérst bedéms behoven
bli inom vird och omsorg (144 000) samt forskola och skola
(148 000).%"

SCB pekar 1 sina prognoser pd att det kan bli stor brist pd
personer med utbildning inom vird och omsorg pd gymnasienivd
liksom pd sjukskoterskor med specialistkompetens. Bristen pd
gymnasialt vird- och omsorgsutbildade beriknas 6ka kraftigt och
uppga till 160 000 personer 2035.°* Samtidigt som det finns en god

537 Sveriges kommuner och landsting (2015c).
540 Tbid.

> Ibid.

2SCB (2015h).
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efterfrigan pd exempelvis virdutbildade eller lirare, ir det i mnga
fall {3 som soker sig till gymnasiets omsorgsutbildningar eller vissa
inriktningar av ldrarutbildningen. Det svaga intresset for vissa
utbildningar riskerar att leda till 6kade rekryteringsproblem p3 sikt.

Rekryteringsproblemen kommer sannolikt att bli sirskilt kinn-
bara 1 smi arbetsmarknadsregioner. Det giller s&vil virdpersonal
som personal till utbildningsvisendet.”” Redan i dag har vissa
regioner svirt att rekrytera och behilla personal inom inte minst
inom sjukvirden. Detta medfér ibland dyra, tillfilliga 16sningar
som inhyrd personal, nigot som riskerar att bli vanligare om
bristen pd utbildade 6kar.

Det finns ocksd en internationell konkurrens om vilutbildad
personal, inte minst inom védrdsektorn. Detta innebir att dven om
relativt minga utbildar sig inom virdyrken ir det inte sikert att de
sedan arbetar 1 Sverige. Ett exempel ir sjukskoterskor som 1
betydande omfattning sokt sig till arbete 1 Norge. Under de senaste
fem dren har i genomsnitt &ver 1 000 svenskar per ir ansékt om
sjukskoterskelegitimation i Norge.”* Aven om en del av dessa dven
arbetade 1 Sverige, handlar det om ett betydande utfléde av
potentiell arbetskraft. Aven minga likare med svensk utbildning
har under det senaste decenniet skt likarlegitimation i Norge.”®
Samtidigt sker dock ett stort inflode av likare med utlindsk
utbildning till Sverige. Det senaste decenniet har mer in hilften av
alla utfirdade likarlegitimationer i Sverige avsett personer med en
utlindsk likarutbildning, dir den stérsta andelen kom fr&n EU-
linder, medan en mindre andel var svenskar som studerat
utomlands.”*

Trots att det alltsd finns flera tecken som tyder pd framtida
problem med att rekrytera personal till vilfirdssektorn finns ocksd
inom vissa yrkeskategorier god potential for att 6ka arbetsutbudet.
SKL har 1 en rapport visat att rekryteringsbehovet inom kommuner
och landsting skulle kunna minska med upp till 20 procent om fler
arbetar heltid eller gir 1 pension senare. For detta skulle det dock

3 SOU 2015:101, Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2015.

># Statens Auktorisasjonskontor (olika irgingar) samt Nilsen (2015) .
> Sveriges Radio (2012).

> Agerberg (2013).
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krivas att den genomsnittliga arbetstiden blir 95 procent av heltid
och att pensionen sker tv4 &r senare in i dag.’"

Tabell 5.1 Andelen utrikes fodda av samtliga anstéllda inom vissa yrken
inom valfardssektorn samt totalt, 2013

Yrke Antal utrikes fodda Andel utrikes fodda
anstdllda  av anstéllda, procent
Lakare 12 000 32,6
Universitets- och hogskolelarare 10 500 29,5
Vardbitraden, personliga assistenter 36 600 23,7
mm
Underskoterskor, sjukvardsbitraden 33700 19,1
mm
Barnskotare mm 16 000 16,4
Skétare och véardare 8700 13,0
Grundskollarare 9900 12,4
Totalt, alla anstallda 556 000 14,0

Kalla: SCB (2015g).

Inom vissa delar av den offentliga sektorn ir en betydande del av de
anstillda utrikes fodda. Exempelvis var 2013 nistan en tredjedel av
likarna f6dda utomlands, liksom knappt 30 procent av universitets-
och hégskolelirarna och nirmare en fjirdedel av virdbitridena och
de personliga assistenterna (se tabell 5.1). Med en 6kad invandring
kan pd ling sikt sannolikt utbudet av personal till vilfirdssektorn
oka, genom att en del av de utrikes f6dda viljer den yrkesbanan.
Detta skulle ocks® kunna méta den okade efterfrigan pi
sprakkunnig personal till ildreomsorgen som kan férvintas nir
antalet utrikes f6dda som behover dldreomsorg 6kar.

Eftersom vird- och omsorgssektorn 1 dag ir mycket
konssegregerad, med en klart 6vervigande andel kvinnor, finns en
god potential till ett 6kat utbud om fler min viljer ett yrke inom
vird och omsorg. De omfattande rekryteringsbehoven 1
kombination med svagt intresse fér vissa utbildningar gor det
viktigt att ta tillvara den potential som trots allt finns. Skulle
bristen pi personal med viss kompetens 6ka kraftigt finns en
uppenbar risk att det leder till hogre relativloner vilket 1 sin tur fir

> Sveriges kommuner och landsting (2015c).
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de offentliga personalkostnaderna att 6ka mer dn de skulle gjort
enbart till f6ljd av ett 6kat antal anstillda. Problemen att rekrytera
vardpersonal, inte minst likare till primirvirden, i vissa regioner
har under senare &r medfort kraftigt 6kande kostnader for
hyrlikare i vissa landsting.”*® Problem att i framtiden rekrytera ritt
personal kan medféra att en sdan utveckling kan omfatta fler
yrkeskategorier och fler landsting.

E-tidnster ger forutsitiningar till 6kad effektivitet — om de anvinds

Teknisk utveckling och inte minst digitalisering kan bidra till
betydande férenklingar av administrativa processer, vilket kan bidra
till produktivitetsvinster i sdvil offentlig som privat verksamhet.

Sverige var tidigt ute med att inféra och utnyttja elektroniska
tjinster (e-tjinster) i den offentliga férvaltningen. Under senare ir
forefaller det dock som att Sverige i vissa avseenden halkat efter.
En férklaring till detta kan vara att den offentliga férvaltningen ir
uppdelad pi ett stort antal aktérer 1 form av sdvil myndigheter som
kommuner och landsting som inte alltid samverkar. Den svenska
férvaltningsmodellens sjilvstindiga myndigheter méjliggjorde en
snabb introduktion av elektroniska tjinster, men kan samtidigt
utgdra ett problem nir det behovs samarbete mellan olika
offentliga organ.’” Inte minst finns betydande skillnader mellan
kommunerna dir de storre kommunerna liksom landstingen,
tenderar att ha kommit lingre i utvecklingen.”®

I sitt slutbetinkande konstaterar E-delegationen att det behévs
samverkan 1 offentlig sektor fér att piskynda utvecklingen 1
Sverige. Sirskilt viktigt fér den framtida utvecklingen ir
inkluderingen av den lokala nivin.>

Ansvarsfordelning mellan stat och kommun for vilfirdstjinster

Nir vilfirdstjansterna utvecklades gavs kommuner och landsting
ansvaret f6r betydande delar av dessa verksamheter. Samtidigt som

># Konkurrensverket (2015).

> SOU 2015:66.

330 Sveriges kommuner och landsting (2015a).
51 SOU 2015:66.
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ansvaret har delegerats finns det inom méinga vilfirdsomrdden
nationella mal och krav for verksamheten. Ansvarsfordelningen
mellan staten och kommunerna kan skapa potentiella milkonflikter
mellan det kommunala sjilvstyret och nationella mal och regler
inom olika verksamheter.

Kostnadsfordelningen mellan stat och kommuner bidrar ill
otydligheten, dels genom att staten genom nationella krav kan 6ka
kommunernas kostnader, dels genom att staten till viss del
finansierar de kommunala utgifterna genom  statsbidrag.
Statsbidragens utformning har ocksd betydelse for effektiviteten,
och generella statsbidrag medfor 1 de flesta fall firre nackdelar ur
effektivitets- och ansvarshinseende, eftersom de ir forknippade
med mindre statlig detaljstyrning. I takt med befolkningens
3ldrande kommer kommunernas utgifter for vilfirdstjinster att
oka och frigan kring férdelningen av finansieringsansvaret mellan
stat och kommun blir in mer aktuell.

I den statliga styrningen av kommunerna skapar méngfalden av
styrmedel och styrsignaler en otydlighet som gér det svirare att
folja upp de sammantagna effekterna av de statliga dtgirderna.
Inom vird och omsorg finns ett flertal olika metoder for att styra
kommuner och landsting, sdsom nationella handlingsplaner,
overenskommelser och stimulansmedel, inte sillan 1 form av
prestationsbaserade statsbidrag. Ansvarskommittén foreslog att
styrningen av kommunsektorn borde inriktas mot normering
(lagar och férordningar) och att évrig styrning borde begrinsas.””

Samtidigt som det alltsd kan finnas anledning att minska den
statliga mingfalden av styrmedel gentemot kommunerna, kan det 1
vissa fall finnas behov av statliga initiativ och samordning for att
effektivisera de kommunala verksamheterna. Som ovan nimnts kan
utvecklingen av e-tjinster bromsas av det stora antalet sjilvstindiga
myndigheter och kommuner, och ett statligt initiativ kan dirfor
vara effektivt. Ett annat omrdde dir initiativ frdn staten lyfts fram
som oOnskvirda handlar om kommunernas utveckling och
innovationer inom vilfirdsomridet dir staten skulle kunna bidra
med bl.a. stéd och erfarenhetssammanstillningar.”’

250U 2007:10.
5 Hultkrantz (2015b).
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Alternativa styr- och driftsformer av vilfardstjanster

Under de senaste decennierna har styrningen av produktionen av
vilfirdstjinster indrats genom att inslaget av privata utférare har
okat. Trots att ungefir en sjundedel av vilfirdstjinsterna 1 dag
produceras av privata aktorer saknas dn sd linge en samlad analys av
vilka effekter utvecklingen mot en hégre andel privata utférare haft
vad giller kostnader, kvalitet och effektivitet.

Diremot finns studier av enskilda sektorer och det verkar inte
g8 att beligga forekomsten av ndgra storre kvalitetsskillnader
mellan privata och offentliga utférare. Bilden av vilka effekter en
okad andel privata aktorer har foér kostnaderna for vilfards-
yjdnsterna ir inte entydig, men flera av de nyare rapporterna pekar
pd att det 6kande antalet privata utférare hittills inte varit
kostnadsdrivande.”*

For att konkurrens och ett 6kat inslag av privata aktérer ska
kunna bidra till hogre kvalitet eller ligre kostnader for en given
kvalitet for s& pass komplexa tjinster som ménga vilfirdstjinster
ir, behéver en rad villkor vara uppfyllda. For det forsta miste det
finnas bra och jimférbara mitt pd verksamheternas kvalitet. Vid
kundvalssystem ir detta en grundférutsittning f6r att brukarna ska
kunna gora vilinformerade och rationella val. T de fall kundval inte
bedéms som limpligt utan det offentliga 1 stillet upphandlar
verksamhet pd entreprenad mdiste det vara mojligt att mita
kvaliteten oberoende av den privata utféraren. Dessutom miste det
1 detta fall finnas incitament fér det offentliga att verkligen
genomfora systematiska kvalitetskontroller. Dessa krav gor att
olika vilfirdstjinster limpar sig olika vil fér olika former av
konkurrensutsittning.>>

En vilfungerande privat produktion av offentligt finansierade
vilfirdstjinster kriver alltsd i praktiken omfattande kunskap och
kompetens kring kvalitet och kvalitetsmidtt, uppféljning och
utvirdering. Under senare dr har forindringar i regelsystemen
genomforts 1 syfte att stirka tillsynen och kvalitetskontrollen.
Detta arbete behover fortsitta for att sikerstilla att kvalitetskraven

5% Se t.ex. Virdanalys (2012), Janlév, Anell och Lyttkens (2013), Statskontoret (2012), SOU
2014:2, SOU 2013:56 samt Béhlmark och Lindahl (2012).

55 Foér diskussioner kring dessa frigestillningar, se t.ex. Lindqvist (2014), Bergman och
Jordahl (2014) samt Andersson m.fl. (2014).
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uppritthdlls och fér att se till att mingfalden av aktdrer och
valméjligheter fér brukarna bidrar till en utveckling av vilfirds-
tjinsterna och inte till kvalitetsférsimringar.

5.3.3 Kommunala investeringsbehov och konkurrens om
medlen

Ett annat omrdde dir det behovs forbittrade kunskapsunderlag och
utvirderingar ror de kommunala investeringarna. Enligt en studie
ir det 1 dag ofta oklart pd vilka grunder kommunerna fattar beslut
om prioriteringar mellan olika investeringar eller om hur mycket
resurser som ska anvindas till investeringar.”® Investeringsbesluten
baseras enligt studien ofta pd informella inslag snarare in pad
formaliserade processer. En mer formaliserad process dir milen for
investeringarna och grunderna fér prioriteringar tydliggors skulle
kunna férbittra underlagen fér prioriteringar, 6ka transparensen
och férbittra méjligheterna till ansvarsutkrivande.”

Investeringarna i kommuner och landsting 4r omfattande och
forvintas oka framoéver. Den demografiska utvecklingen gor att
kommuner och landsting har stora investeringsbehov framfor sig. I
en rapport beriknas att kommunerna fram till 2024 skulle behova
investera 284-398 miljarder kronor och landstingen 91-128
miljarder kronor fér att méta de behov som uppstdr till foljd av
befolkningsférindringar och for att ersitta forslitning av befintliga
lokaler.”® Enligt rapporten ir landstingens investeringsplaner 1 linje
med detta, medan kommunernas investeringsplaner pd sin hojd
ticker behov till f6ljd av befolkningsférindringar.””

Dessutom kommer kommunerna och landstingen ocksd att
behova vidta itgirder for klimatanpassning. Andrade viderfor-
hillanden med en 6kande risk foér extremvider, havsnivdhoéjning
m.m. medfér behov av investeringar for att skydda bebyggelse,
infrastruktur, vattenférsérjning, kulturarv och tekniska forsorj-
ningssystem (elfoérsérjning, virme- och kylbehov) mot bla. éver-
svimningar, ras och kraftiga virmeboljor.

5% Fjertorp (2011).

%7 Ibid.

5% Observera att detta inte inkluderar investeringar i t.ex. infrastruktur.
> HUT Research (2014).
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Med tanke pd de stora investeringsbehov f6r kommuner och
landsting som féljer av bla. den demografiska férindringen och
dtgirder for klimatanpassning, kommer behovet av férbittrade
beslutsunderlag och beslutsprocesser i kommuner och landsting att
vara stort. Detta blir viktigt fér att kunna prioritera mellan olika
investeringar men ocksd for att prioritera mellan investeringar och
de rorliga kostnader som dessa medfér och l6pande utgifter for
exempelvis vird, skola och omsorg. Frigan om underlag for
offentliga investeringar diskuteras mer ingdende 1 kapitel 3.

54 De offentliga finanserna satts under press

Som konstateras i de féregdende avsnitten finns det flera skal att
anta att efterfrigan pd offentligt finansierade vilfirdstjinster och
trygghetssystem kommer att 6ka i snabbare takt dn vad enbart
demografin motiverar. En 6kande efterfrigan pa de vilfirdstjinster
och trygghetssystem som hittills frimst finansierats med skatter
kommer att pdverka de offentliga finansernas utveckling pi ling
sikt.

Scenarier 6ver den ekonomiska utvecklingen och de offentliga
finansernas utveckling pd ling sikt bygger pd ett antal antaganden.
Inte minst antagandena om den framtida utvecklingen av
sysselsittning och offentlig konsumtion fir stor betydelse for
resultaten. For att illustrera hur olika antaganden piverkar
slutsatserna beskrivs 1 det foljande ndgra alternativa scenarier, dir
antaganden kring exempelvis efterfrigan pd vilfirdstjinster eller
antalet arbetade timmar indras. I det f6ljande kommer scenarier
frdn fyra olika killor att anvindas. Dessa ir Lingtidsutredningens
scenariobilaga, Lingtidsutredningens bilaga om migration och
offentliga finanser, 2015 irs ekonomiska virproposition samt en
specialrapport frin Konjunkturinstitutet.® Nackdelar med att
anvinda olika killor ir att scenarierna dirmed tagits fram med olika
modeller, att olika grundliggande antaganden gjorts samt att de

0 SOU 2015:X, Bilaga 1 till Lingtidsutredningen 2015, SOU 2015:95, Bilaga 6 till
Léngtidsutredningen 2015, Prop. 2014/15:100 samt Konjunkturinstitutet (2015).

Tre av dessa scenarier ir baserade pa en befolkningsprognos frén 2014, medan scenarierna i
bilaga 6 ir baserad pd 2015 &rs befolkningsprognos. Detta innebir att den senaste tidens
kraftiga 6kning av antalet asylsékande inte finns med i berikningarna.
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tagits fram vid olika tidpunkter och dirigenom haft nigot olika
tillgdng ull statistik. Trots nackdelarna har utredningen valt denna
vig for att kunna belysa flera aspekter pd de offentliga finansernas
utveckling dn vad som varit mgjligt om enbart en killa anvints.

Gemensamt for de scenarier som anvints dr att de antar att
ersittningarna 1 transfereringssystemen féljer loneutvecklingen.
Detta giller dven de transfereringar som enligt gillande regelverk
ligger nominellt fast eller riknas upp med prisindex, t.ex. garanti-
pensionen och &vriga delar av grundskyddet for dldre. Utan ett
sddant antagande skulle transfereringarna ¢ver tid urholkas kraftigt
1 forhdllande till I6neutvecklingen. Foér att antagandet om lone-
indexering ska gilla krivs 1 realiteten politiska beslut. Scenarierna
forutsitter indirekt att sidana beslut med tiden kommer att anses
noédvindiga for att uppritthdlla systemens standard. Antagandet
paverkar de offentliga utgifterna for transfereringssystemen som
blir hégre 4n om man utgdtt frin att regelverken skulle férbli
oférindrade.

5.4.1  Att uppratthalla dagens niva pa valfardssystem kraver
anpassning

I det basscenario som presenterades 1 2015 4rs ekonomiska
varproposition antas oférindrat beteende pid arbetsmarknaden,
inklusive oférindrad pensionsélder, oférindrad produktivitet 1 de
offentligt finansierade vilfirdstjinsterna, oférindrad hilsa och
oférindrad standard i de offentliga vilfirdstjinsterna®'. Enligt
detta scenario kommer de offentliga finanserna att visa underskott
for i stort sett samtliga ir fram till ca 2050 (se Figur 5.5).>%

En utveckling dir de offentliga finanserna mitt som finansiellt
sparande visar underskott under fler drtionden férefaller osannolik,
bla. mot bakgrund av det 6verskottsmdl fé6r de offentliga
finanserna som finns 1 dag och det balansmal som diskuteras. Mer
sannolikt dr att olika &tgirder genomfors for att nd balans 1 de
offentliga finanserna. Fler arbetade timmar, héjda skatter eller

*61 Oforindrad standard giller den offentliga konsumtionen inom t.ex. vird, omsorg och
utbildning. Transfereringarna antas som ovan nimnts vara léneindexerade.

%62 Prop. 2014/15:100. For det primira finansiella sparandet uppnds balans i bérjan av 2040-
talet (se Figur 5.5). Skillnaden mellan primirt finansiellt sparande och finansiellt sparande
utgors av kapitalinkomstnettot.
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omprioriteringar ir i grunden de méjligheter som stdr till buds,
med varierande potential till varaktig férbittring av de offentliga
finanserna.

Figur 5.5 Den offentliga sektorns finansiellt sparande 2010-2060 vid
oférandrat beteende

Procent av BNP
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Anm.: Ar 2010-2014 utfall, prognos frén 2015.
Kalla: Prop. 2014/15:100.

5.4.2 Hojd standard kraver stor anpassning

Ett centralt antagande 1 basscenariot 1 2015 &rs ekonomiska
varproposition ir att dagens standard pd vilfirdstjinsterna kommer
att vara ridande dven framdver, dvs. att antal arbetade timmar per
brukare ir oférindrad, liksom andelen brukare per &ldersgrupp.
Sedan 1980-talet har dock de offentliga utgifterna for vilfirds-
ydnster 6kat med i genomsnitt ca 0,7 procentenheter mer per ar dn
vad som féljer av den demografiska utvecklingen.’ Den historiska

363 Prop. 2013/14:100. Detta inkluderar att tickningsgraden av minga vilfirdstjinster 6kat
betydligt under perioden. T.ex. i form av en ¢kad andel barn i férskola, férlingt gymnasium
till tre 4r, en utbyggnad av hégskolan och inférandet av bl.a. assistansersittningen. Denna
icke demografiskt betingande utveckling av vilfirdstjinsterna underlittades sannolikt av att
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utvecklingen talar alltsi foér att ett antagande om oférindrad
standard i vilfirdstjinster kan betraktas som alltfor [3gt.>**

I den ekonomiska virpropositionen finns ett alternativscenario
dir den offentliga konsumtionen antas éka 0,2 procentenheter
snabbare in vad som ges av den demografiska utvecklingen, dvs.
betydligt mindre dn den faktiska utvecklingen sedan 1980. Av detta
scenario framgdr som forvintat att en sidan utveckling skulle
forsvaga ~ de  offentliga  finanserna  ytterligare.”®  Aven
Konjunkturinstitutet har 1 scenarier &ver den ldngsiktiga
utvecklingen av de offentliga finanserna visat att en férbittrad
standard 1 den offentliga konsumtionen skulle medfora att de
offentliga finanserna ytterligare férsvagas. I Konjunkturinstitutets
scenarier gors ett annat antagande kring kvalitetsutvecklingen, men
den 6vergripande slutsatsen blir densamma.”® Noteras bor att bdda
dessa scenarier med en okande offentlig konsumtion antar ett
oforindrat beteende pd arbetsmarknaden.

Scenarierna i sivil den ekonomiska vdrpropositionen som i
Konjunkturinstitutets rapport ger med andra ord en ganska dyster
bild av mojligheterna att utveckla kvaliteten pd de offentligt
finansierade vilfirdstjinsterna under de antaganden som gors om
oférindrad sysselsittningsgrad. Samtidigt kommer det troligen
stillas krav pd forbittringar av vilfirdstjinster, inte minst i takt
med att hushillens reala inkomster och dirigenom méjligheterna
till privat konsumtion 6kar. Redan i dag stills krav pd férbittringar
for att hoja kvaliteten 1 de offentliga vilfirdstjinsterna, bla.
bemanningskrav inom ildreomsorgen, mindre barngrupper inom
barnomsorgen eller att nya likemedel ska tas med i likemedels-

det demografiskt betingade efterfrigetrycket var mindre under perioden eftersom
férsérjningskvoten sjonk, se figur 2.3. Enligt befolkningsprognoserna kommer {6rsérjnings-
kvoten att 6ka kontinuerligt i framtiden.

% Den icke demografiskt betingande utvecklingen av vilfirdstjinsterna underlittades
sannolikt av att det demografiskt betingade efterfrigetrycket var mindre under perioden
eftersom férsorjningskvoten sjonk (se figur 2.3). Enligt befolkningsprognoserna kommer
férsorjningskvoten att 8ka kontinuerligt under mycket ling tid framéver.

565

Prop. 2014/15:100. Alternativscenarier berdr enbart indring av offentlig konsumtion. I alla
scenarier ligger dock som nimnts antagande om att transfereringarna riknas upp med
l6nerna snarare 4n att de féljer dagens regelverk. Detta innebir att de offentliga utgifterna
Skar mer dn vad som varit fallet om antagandet i stillet varit att dagens regelverk inte dndras.
5% Konjunkturinstitutet (2015).
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formanen. Aven vad giller pensioner och andra stod till dldre finns
starka 6nskemal om forbittringar.

For att kunna méta en 6kande efterfrigan inom ramen for det
offentliga dtagandet kommer det att krivas en betydande anpass-
ning. Utredningen gér bedémningen att den stdrsta potentialen for
att utveckla de offentligt finansierade systemen ligger 1 att oka
antalet arbetade timmar i ekonomin (se vidare nista avsnitt).’”
Aven om det potentiella antalet arbetade timmar pi ling sikt i
princip har en grins 1 form av antalet personer och antal mojliga
arbetstimmar per dygn, bedémer utredningen att det under den
period som utredningen analyserar finns en betydande potential f6r
fler arbetade timmar.

Utredningen goér samtidigt beddmningen att mojligheterna pa
ling sikt att genom hojda skatter finansiera en utveckling av de
offentliga vilfirdssystemen ir begrinsade (se avsnitt nedan). Vad
giller exempelvis produktivitetshdjningar inom den offentligt
finansierade verksamheten skulle férbittringar underlitta den
lingsiktiga finansieringen av de offentliga vilfirdssystemen, men
inte 1 tillrickligt hog grad foér att méta en kontinuerligt 6kande
efterfrigan pa skattefinansierade vilfirdssystem. Aven en for-
bittrad produktivitet i privat sektor skulle ha en mycket begrinsad
effekt pd de offentliga finansieringsmojligheterna, eftersom en
mycket stor del av de offentliga konsumtionsutgifterna utgors av
l6ner som pa sikt tenderar att stiga i samma takt som 1 nirings-
livet.”®®

Ytterligare en vig att méta en dkande efterfrigan pé forbittrade
vilfirdstjinster dr att denna efterfrigan frimst fir tillgodoses
genom privat finansiering. Mojligheter och problem kring en
okande privat finansiering av vilfirdssystemen diskuteras vidare
nedan.

57 Aven potentialen for fler 6kade timmar ir i princip begrinsad p ling sikt i form av ett tak

1 form av antal personer och antal méjliga arbetstimmar per dygn. Detta gor att pd riktigt
l&ng sikt kan en stindigt 6kande efterfrigan pi offentligt finansierade tjinster inte mdotas
med ett stindigt kande antal arbetade timmar.
*% SOU 2015:X, Bilaga 1 till Lingtidsutredningen samt Prop. 2014/15:100. I scenarierna
antas dven l6neindexering av transfereringarna, vilket innebir att en mycket stor del av de
offentliga utgifterna f6ljer l6nerna i scenarierna.
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5.4.3  Fler arbetade timmar kan finansiera standardékningar

Alla fyra killor som anvinds 1 detta avsnitt presenterar scenarier
dir antalet arbetade timmar i olika grupper 6kar 1 framtiden jimfort
med 1 dag. Gemensamt {or scenarierna ir att de visar betydelsen av
det totala antalet arbetade timmar i ekonomin fér de offentliga
finansernas lingsiktiga utveckling. Ju fler arbetade timmar, desto
bittre mojligheter att finansiera de offentliga vilfirdssystemen.”

Den storsta potentialen for ett okat arbetsutbud finns for-
modligen bland dem som i dag inte alls deltar 1 arbetskraften, eller
som visserligen ir med 1 arbetskraften, men ir arbetslosa. Tvd
grupper dir potentialen bor vara stor ir idldre, om pensioneringen
senareliggs, och utrikes f6dda, som i dag har en sysselsittningsgrad
som ir ca 15 procentenheter ligre dn inrikes fodda.

I Lingtidsutredningens basscenario antas att pensionsildern
successivt hojs 1 takt med 6kande medellivslingd. Detta skulle
sammantaget 6ka antalet arbetade timmar i1 ekonomin med knappt
13 procent fram till 2050 jimfért med knappt 10 procent vid ett
antagande om oférindrat beteende.”® Med detta antagande om ett
okande arbetsutbud ser de offentliga finansernas lingsiktiga
utveckling betydligt bittre ut”' I 2015 4rs ekonomiska
varproposition finns ett alternativscenario med ett hégre arbets-
utbud bland ildre och enligt detta scenario skulle det primira
offentliga sparandet nd balans runt 2030 f6r att direfter successivt
oka.

Snabbare etablering for utrikes fodda

Invandringens omfattning har betydelse for de offentliga
finanserna pd sivil kort som ling sikt. Effekten pd de offentliga

%9 Scenarierna beskriver effekterna av fler arbetade timmar, men siger ingenting om
huruvida denna potential verkligen kommer att férverkligas. I kapitel 4 diskuteras vilka
faktorer som kan frimja eller bromsa ett 6kat arbetsutbud. P4 riktigt lang sikt finns som
nimnt en grins fér hur mycket en given befolkning kan &ka sitt arbetsutbud.

570 Det finns dven en viss skillnad i antagande kring arbetsutbudet frén &vriga grupper, men
den storsta delen av skillnaden férklaras av olika antagande kring de ildres arbetsutbud.

7! Hir ska dock noteras att dessa scenarier dverskattar det finansiella sparandet i offentlig
sektor nigot d& de utgdr frin en ildre prognos 6ver utvecklingen de nirmaste ren. Hade
i stillet en senare prognos anvints hade nivdn pd éverskottet i det offentliga sparandet skiftat
nedat for alla 4r.
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finanserna beror bl.a. pd dldern pd de som invandrar och pd hur
snabbt och hur minga som fir arbete. I scenarierna 6ver den
langsiktiga utvecklingen dr utgdngspunkten de prognoser éver den
framtida befolkningen som SCB tar fram, dir det bl.a. finns en
bedémning av den framtida invandringen. I bilaga 6 ill
Lingtidsutredningen 2015 goérs berikningar 6ver invandringens
effekter pa de offentliga finanserna p4 ling sikt.””

Det idr 1 detta sammanhang viktigt att betona att det ir
skyddsbehovet hos de sékande, snarare dn arbetskraftsbehovet,
som styr det mesta av mottagandet av invandrare till Sverige. Av
detta foljer att det — eftersom flyktingpolitiken inte styrs av
ekonomiska, utan av humanitira, mil — framstir som missvisande
att analysera och diskutera huruvida en invandring som till en
overvigande del bestdr av flyktingar och deras anhériga i termer av
om den "l6nar sig” eller inte. Diremot ir det enligt utredningens
mening viktigt att soka bedéma de offentligfinansiella och
samhillsekonomiska effekterna av detta &tagande, pd samma sitt
som for andra offentliga dtaganden.

Av de analyser som gors i bilaga 6 framgir att om Sverige lyckas
héja den genomsnittliga sysselsittningsnivdn hos invandrare frin
linder med medelhogt och ldgt HDI (Human Development
Index)*” med i genomsnitt 10 procentenheter under perioden fram
till 2060 kommer de utrikes fodda att bidra till att minska det
negativa offentligfinansiella sparandet, som 1 huvudsak ir ett
resultat av Sveriges 4ldrande inrikes fédda befolkning. Om
sysselsittningsnivin 1 nimnda grupp utrikes fédda skulle ligga kvar
pa dagens nivd skulle utrikes fodda i stillet bidra negativt till det
offentligfinansiella sparandet. Invandringens paverkan p3 de
offentliga finanserna bor emellertid inte éverdrivas. S&vil den svagt
positiva nettoeffekten vid en forbittrad integration som den svagt
negativa nettoeffekten utan forbittrad integration ir relativt liten
jimfort med de effekter som kan uppnds vid ett forlingt arbetsliv

37280U 2015:95, Bilaga 6 till Lingtidsutredningen.

°7 HDI ir ett index som anvinds av FN:s utvecklingsprogram f6r att jimfora vilstdndet 1
olika linder. Indexet innehiller bl.a. uppgift om hur stor andel av befolkningen som dels har
en inkomst ligre 4n 50 % av medianinkomsten, dels hur stor andel som ligger under
fattigdomsgrinsen 1 PPP-dollar per dag (se kopkraftsparitet). HDI beaktar dven andra
vilstindsmitt s som liskunnighet, férvintad livslingd osv.

Bland linder med ligt och medelhégt HDI ingdr bl.a. Irak, Syrien, Somalia, Afghanistan och
Eritrea.
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genom hogre pensionsdlder for alla grupper. I bilagan visas ocksi
att en kombination av 6kad sysselsittning bland de utrikes fodda
och en héjd pensionsélder skulle ge en mycket gynnsam utveckling
av de offentliga finanserna pé ling sikt.

I bilaga 6 finns dven alternativscenarier som beskriver hur en
forindring 1 invandringens omfattning pédverkar de offentliga
finanserna.””* Av dessa scenarier framgar att dven vid en relativt stor
okning av invandringen frin linder med ligt eller medelhégt HDI
skulle de offentliga finanserna pd ling sikt sammantaget pdverkas 1
timligen begrinsad omfattning (se figur 5.6). Detta forklaras av att
férindringen av invandringen inte dr si stor i forhdllande till
befolkningen som helhet. Av bilagans berikningar framgir ocksi
att effekterna varierar over tid. Under den tidigare delen av
scenarioperioden forsvagas de offentliga finanserna nigot av en
okad invandring, men under den senare delen av perioden bidrar en
okad invandring enligt kalkylerna tll att stirka de offentliga
finanserna ndgot. P4 motsvarande sitt skulle en ligre invandring
stirka de offentliga finanserna nidgot under den forsta delen av
perioden, men foérsvaga dem pd lang sike.

74 T scenarierna antas att invandringen frin linder med l8gt och medelhégt HDI &kar
respektive minskar med 50 procent frén 2019.
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Figur 5.6 Primart offentligfinansiellt sparande vid 6kad respektive minskad
invandring fran linder med lagt och medelhégt HDI
Procent av BNP
1
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Anm. | huvudscenariot i bilagan ar invandringen i linje med SCB:s befolkningsprognos fran maj
2015. | de tva alternativa scenarierna antas att invandringen fran lander med |agt och medelhogt
HDI Gkar respektive minskar med 50 procent fran 2019 jamfort med huvudscenariot.

Kalla: SOU 2015:95, Bilaga 6 till Langtidsutredningen.

Det finns faktorer som kan motverka ett dkat arbetsutbud

En okad arbetsinsats skulle alltsd forbittra mojligheterna att pd
ling sikt uppritthlla och utveckla de offentliga vilfirdssystemen.
Det ir dock inte sjilvklart att en sddan utveckling mot en kande
arbetsutbud verkligen kommer till stdnd.

Att fler arbetar efter 65 ir positivt f6r de offentliga finanserna
pa ling sikt, men alla kommer inte att kunna arbeta hogre upp 1
aldrarna. Minga slutar arbeta tidigare med sjukersittning. Ar 2014
hade drygt 25 procent av alla kvinnliga och nira 17 procent av alla
manliga 64-8ringar sjukersittning.””> En klar majoritet hade hel
sjukersittning. Det ir sannolikt att de som pd detta sitt inte arbetar
nir de dr 64 ir gamla inte heller kommer att arbeta 1 sirskilt hog

°7> Egna berikningar pd statistik frin Forsikringskassans respektive SCB:s statistikdatabaser.
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grad efter 65 &rs ilder. Aven om andelen ildre med sjukersittning
har minskat det senaste decenniet, indikerar de dkande sjuktalen
under senare 3r att en betydande andel dven framéver kan férvintas
limna arbetskraften fore 65 &rs dlder.

Andra viljer att limna arbetslivet tidigt med hjilp av
tjinstepensioner. Férekomsten av andra inkomster eller f6rmogen-
het kan sannolikt ocksd &tminstone till en del forklara varfor
yrkesgrupper som siljare, miklare och dataspecialister 1 hégre grad
in andra yrkesgrupper tenderar att limna arbetslivet fére 65 &rs
alder.”® Uppenbarligen finns en betydande grupp som anser sig ha
rdd att sluta 1 fortid tack vare exempelvis eget sparande, tjinste-
pension och kapitalinkomster. Fér denna grupp ir det inte givet
hur férindringar av pensionsreglerna skulle pdverka pensions-
beslutet. Se vidare kapitel 4 for en diskussion kring méjligheterna
att f4 fler att arbeta efter 65 irs dlder.

Historiskt har en del av vilstdndsutvecklingen tagits ut i form av
okad fritid. Arbetstiden har pd olika sitt minskats, bl.a. genom
kortare arbetsvecka, lingre semester, senare intride i arbetslivet
och mer generds forildraledighet. Samtidigt har den neditgiende
trenden motverkats av bla. ett okat kvinnligt arbetskrafts-
deltagande och ett hogre arbetsutbud bland de ildre grupperna pd
arbetsmarknaden. Aven i framtiden kan efterfrigan pi fritid
komma att 6ka nir inkomsterna stiger. Det kan t.ex. handla om
kortare arbetsvecka, lingre semester eller utbyggd férildraledighet.

5.4.4  Mojligheterna till hojda skatter ar begransade

Okad efterfrigan pi vilfirdstjinster kan leda till krav pi att
finansiera ambitionshéjningar med héjda skatter. Av en alternativ
berikning i Konjunkturinstitutets rapport framgar att skattekvoten
skulle behova hojas frén ca 43 procent av BNP 2014 till nirmare 48
procent 2060 for att det finansiella sparandet ska bli noll varje &r i
framskrivningen, givet de grundliggande antaganden som gérs om

>7¢ Presentation av P. Odmark p& seminarium ordnat av Pensionsgruppen den 17 juni 2015.
http://www.regeringen.se/contentassets/7b28e2c2569c4fe691e6761b97c5e1e4/seminarium_
17juni_pensioner_petter-odmark.pdf
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bla. oférindrat arbetsmarknadsbeteende.”” Aven om héjda skatter
skulle kunna bidra till finansieringen av 6kat offentligt vilfirds-
dtagande, finns det en grins for hur mycket de skulle kunna héjas
utan att visentligt pdverka den ekonomiska tillvixten negativt
genom férsimrade incitament till arbete och investeringar.

Det kan dock finnas utrymme f6r att oka skatteintikterna
genom en effektivare utformning av skattesystemet, med exempel-
vis mer enhetliga konsumtionsskatter och héjda skatter pd fastig-
heter.”

Eftersom kommunerna ansvarar fér en betydande del av vil-
firdstjinsterna finns en risk att eventuella skattehdjningar kommer
att ske 1 kommunerna och dirigenom innebira hojd skatt pd arbete.
I sin senaste ekonomiska rapport skriver SKL att kostnadstrycket
skulle kriva skattehdjningar pd nirmare tvd kronor (motsvarande
tvd procentenheter) fram till 2019 om inte dtgirder vidtas.””” Risken
téor kommunala skattehdjningar reser frigor kring ansvarstor-
delningen mellan stat och kommun pd l&ng sikt vad giller
vilfirdssystemens finansiering. Med en succesiv hojning av stats-
bidragen till kommunerna skulle 6kande kostnader falla p staten
snarare in pid kommunerna. Detta skulle dock i sin tur 6ka
kommunernas beroende av statlig finansiering och dirigenom
minska det kommunala sjilvstyret. Frigan kring finansierings-
ansvarets fordelning mellan stat och kommuner kommer att
aktualiseras oavsett ambitionshdjningar, eftersom den demo-
grafiska utvecklingen kommer att 6ka efterfrigan pd vdrd och
omsorg, verksamheter som kommuner och landsting ansvarar fér.

Ett annat framtida hot mot skatteintikterna ir att den
internationella skattekonkurrensen mellan linder kan komma att
oka. Sirskilt internationaliseringen av féretagen har gjort att det i
praktiken kan vara svirt att beskatta de storsta globala foretagen
med verksamhet 1 minga linder. Genom bl.a. internprissittning
och foretagsinterna 1an har dessa foretag goda mojligheter att
planera 1 vilket land vinsten ska tas ut. Inom OECD pigér dock ett

”7Konjunkturinstitutet (2015). I rapporten redovisas flera alternativa scenarier dir
héjningen av skattekvoten har olika tidsprofil, och som dirfér har olika nivder pd
skattekvoten just 2060. Samtliga scenarier indikerar dock att skattekvoten behdver hojas for
att undvika lingsiktiga underskott i de offentliga finanserna.

378 Sorensen (2010).

*7? Sverige kommuner och landsting (2015b).
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arbete kring hur samarbete mellan linder ska kunna underlitta
beskattningen av globala féretag.”®® Det finns ocksd en tendens att
skattekvoten okar i ménga linder f6r att mota en Okande
efterfrigan pd exempelvis vilfirdstjinster och socialforsikrings-
system. Detta beror bl.a. pd att minga linder har en mer ogynnsam
framtida demografisk utveckling dn Sverige. Sverige har gdtt mot
strommen och ir det land 1 OECD som sinkt skattekvoten mest
mellan 1990 och 2013.%*" Ar 2013 hade fyra linder hogre skatter
som andel av BNP in Sverige (Danmark, Frankrike, Finland och
Belgien).® Det ir dirfér oklart hur en 6kad internationell
skattekonkurrens 1 framtiden kommer att pdverka mojligheterna
att uppritthdlla en relativt hég skattekvot for att finansiera ett
omfattande vilfirdssystem.

En annan faktor som kan pdverka mojligheterna att ta ut skatter
ir den tekniska utvecklingen och d& inte minst digitaliseringen.
Vissa menar att digitaliseringen pi sikt kan komma att minska
antalet arbetade timmar i ekonomin, vilket 1 s3 fall vicker frigor
kring hur man ska se pd de framtida méjligheterna till finansiering
av de offentliga utgifterna genom skatt pd arbete.’® Digitali-
seringen underlittar ocksd nya konsumtionsménster i form av bl.a.
handel o6ver grinser p3 internet och wutvecklingen av
delningstjinster. Detta kan gora att konsumtionsskatten tas ut
utanfor Sverige eller att byte av tjinster mellan privatpersoner dkar
s& att dessa inte alltid kommer att beskattas i Sverige. Skatte-
intikterna kan dven pdverkas av de immateriella tillgdngarnas
okande betydelse foér virdeskapande, d3 dessa idr svirare att
beskatta 4n arbete, inte minst for ett enskilt land.

Skattesystemets utformning har sjilvklart ocksd betydelse for
inkomstférdelningen. Internationalisering och digitalisering kan
gora vissa skattebaser svdrare att beskatta 4n andra. Samtidigt har
det skett en utveckling dir hushdllen med hogst inkomster har haft
den snabbaste inkomstutvecklingen, vilket i stor utstrickning kan
forklaras av 6kande inkomster av kapital. Av férdelningsskil skulle

% OECD (2015g).

31 OECD, databas, Revenue statistics, (2015)

82 OECD (2014c). Hir ska noteras att internationella jimférelser av skattekvoter férsviras
av skillnader mellan linder i t.ex. beskattning av transfereringar eller férekomsten av
skatteutgifter som ersitter normala utgifter.

°% Se t.ex. Folster 2014.
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det dirfér kunna vara motiverat att hoja skatterna pd kapital,
samtidigt som bl.a. internationaliseringen kan géra detta svirt att
genomféra i praktiken utan att pdverka foretagens investeringar i
Sverige.”* Fastigheter ir dock inte internationellt rérliga och tillhér
dirfor en typ av kapital som skulle kunna beskattas hirdare med
begrinsade negativa effekter pd incitamenten. Ett okat
internationellt skattesamarbete skulle ocksi kunna foérbittra
mojligheterna att beskatta kapital.

Det svenska skattesystemet skulle kunna bli effektivare genom
att man sinker beskattningen av arbete, okar beskattningen av
fastigheter och minskar skattenedsittningarna pd konsumtion. Det
kan av effektivitetsskil finnas anledning att hoja vissa skatter pd
potentiellt vilstindsminskande beteenden — som miljéférstoring
och konsumtion av exempelvis alkohol och tobak. En effektivare
utformning av skattesystemet skulle allts8 kunna underlitta den
lingsiktiga finansieringen av offentligt finansierade vilfirdstjinster.
Ett effektivare skattesystem behover inte std i motsats till
fordelningspolitiska mail, eftersom 6kad effektivitet kan ge
utrymme fér okade offentliga utgifter som skulle kunna ha
fordelningsmissigt onskvirda effekter.

P3 lingre sikt kan det uppfattas som nodvindigt att hoja vissa
skatter for att finansiera en utveckling av de offentligt finansierade
vilfirdstjinsterna. Potentialen for skattehdjningar har dock en
grins och varje héjning av nivdn miste noggrant vigas mot de
effekter pd incitament och ldngsiktig tillvixt som en hojning kan
medfoéra. Utredningens beddmning ir att det pd lingre sikt inte dr
mojligt att moéta en successivt Skande efterfrigan pd offentligt
finansierade vilfirdstjinster genom kontinuerliga hojningar av
skattenivén.

5.4.5 Okad privat finansiering av valfirdstjinster mojlig

Aven om antalet arbetade timmar o6kar kan efterfrigan ps
forbittrade vilfirdstjinster indd bli hogre in vad som kommer att
vara mojligt att finansiera via skatter. Som framgdr av kapitel 2
kommer de samlade ekonomiska resurserna i samhillet mitt som

3% Dessutom har bl.a. OECD visat att bolagsskatt, som ir skatt p3 kapital, ir en av de skatter
som har storst negativa effekter pd tillvixten. Se t.ex. OECD (2008).
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BNP per capita att mer dn fordubblas fram till 2060. Detta innebir
att hushéllens inkomster kommer att ¢ka kraftigt och dirigenom
ocksd méjligheterna att pd privat vig betala f6r vilfiardstjinster.

En mojlighet att oka intikterna till vilfirdssystemen skulle vara
att hoja avgifterna for vissa vilfirdstjinster. Vil utformade avgifter,
som t.ex. differentierade avgifter for olika typer av virdbesok,
skulle ocksi kunna bidra till en effektivare produktion genom att
styra efterfrigan. Ett annat alternativ ir att skattefinansiera tjinster
upp till en viss nivd, och lita hushillen sjilva st for kostnader
utdver denna nivd. Denna typ av system finns redan i dag inom
pensionsomradet, exempelvis genom privata avtalstorsikringar om
tjinstepensioner som stdr for en 6kande andel av pensionerna.
Andra exempel dr avtal om kompletterande sjukpenning eller
arbetsldshetsersittning eller rent privata sjukvirdsforsikringar.

Yetterligare en mojlighet ir att det offentliga helt prioriterar bort
vissa delar av det nuvarande offentliga &tagandet. I realiteten
handlar det férmodligen d& frimst om att prioritera ned delar av ett
befintligt dtagande snarare in att helt limna omridet. Bort- eller
nedprioriteringar kan dock vara sirskilt svira att gora inom de
omriden dir kostnaderna redan i dag ir hoga, som exempelvis vird
och omsorg.

Aven om det kan bli svirt ir det troligt att omprioriteringar
kommer behévas inom de 1 dag offentligt finansierade vilfirds-
systemen. Vigledande principer i en sddan omprioritering bér vara
effektivitet och fordelningshinsyn och avvigningen mellan dessa.
En tinkbar vigledande princip for vilfirdspolitiken som lyfts fram
1 Lingtidsutredningen 2008 ir att ta fasta pd individens méjligheter
att piverka sin egen situation.”” Utmaningen fér politiken blir d3
att genomfora 4tgirder 1 en riktning som skapar mer “lika
mojligheter”. Detta borde 1 princip underlittas av att sivil
hushéllens inkomst som befolkningens utbildningsnivd kan
foérvintas oka.

I Lingtidsutredningen 2008 dras slutsatsen att grundliggande
utbildning bér vara helt skattefinansierad. Diremot skulle avgifter
for hogre utbildning kunna 6vervigas om de kombineras med
forindringar av studiemedelssystemet. Aven inom ildreomsorgen
pekade utredningen pd mojligheten till ett 6kat ansvar fér den

enskilde.

*% SOU 2008:105.
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Oavsett vilka prioriteringar som gors ir det viktigt att
tydliggéra det offentliga dtagandet. Dirigenom blir det méjligt for
individer att planera och det skapas kade mojligheter for privata
16sningar att vixa fram.

5.5 Anpassning och prioritering blir nédvandigt

Det offentliga dtagandets omfattning och inriktning har férindrats
over tid och dven 1 framtiden kommer det offentliga dtagandet att
anpassas 1 takt med dndrade forutsittningar och indrade
preferenser.

Flera av de framtida f6rindringar som diskuteras 1
Léngtidsutredningen 2015 kommer med stor sannolikhet pd sikt att
medfora ett tryck pd anpassning av det offentliga tagandet. Den
demografiska utvecklingen mot en dldrande befolkning och 6kande
inkomster tenderar att 6ka efterfrigan pd de 1 dag offentligt
finansierade vilfirdstjinsterna. Dessutom kommer pensionirernas
inkomster givet dagens regler sannolikt att utvecklas lingsammare
in den genomsnittliga inkomsten bland yrkesverksamma om inte
den faktiska pensionsdldern ¢kar, vilket dven det kan vicka krav pd
dtgirder for att minska skillnaderna 1 inkomstutveckling mellan
ildre och yrkesverksamma. Efterfrigan pd8 de offentliga
vilfirdsitagandena kommer siledes sannolikt att 6ka.

Samtidigt visar de flesta kalkylerna &ver den lingsiktiga
ekonomiska utvecklingen att utrymmet f6r offentligt finansierade
vilfirdsreformer kommer att vara mycket begrinsat vid dagens
skattenivd, med ett oférindrat arbetsutbud 1 olika grupper och utan
omprioriteringar inom det offentliga dtagandet. I linje med vad som
tidigare skett kommer detta att medféra anpassningar av det
framtida offentliga dtagandet. Inriktningen pd en sddan anpassning
beror 1 hog grad pd vilka prioriteringar som goérs pd samhillsnivd
och av enskilda individer, och dessa behoéver inte alltid vara i1
samklang.

Viljer man att mota en dkad efterfrigan pa vilfirdstjinster eller
krav pd forbittrade pensioner med ett okat offentligt finansierat
dtagande kommer det att medfora att man samtidigt méste vilja om
det ska finansieras genom ett 6kat arbetsutbud (och dirigenom
mindre fritid), h6jda skatter (och dirigenom ligre privat konsumt-
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ion in vad som annars varit mojligt) eller omprioriteringar mellan
de offentliga utgifterna.

Alla mojligheter till ett 6kat arbetsutbud bér tas till vara,
eftersom det 1 olika scenarier visar sig ha stor betydelse foér de
offentliga finanserna. Storst potential for ett dkat arbetsutbud ser
ut att finnas bland de ildre, dir ett senare uttride frin arbets-
marknaden skulle f8 mirkbart positiva effekter pd de offentliga
finanserna. Aven en okad sysselsittning bland de utrikes fédda ir
onskvird, men effekten pd de offentliga finanserna blir mindre,
eftersom gruppen utgdér en mindre, om in vixande, andel av
befolkningen in de ildre. En forbittrad integration skulle dock
kunna fi betydande effekter pd inkomstférdelningen pd bide kort
som lang sikt.

Samtidigt som det finns starka skil att 6ka arbetsutbudet for att
finansiera en utveckling av de offentligt finansierade
vilfirdstjinsterna, kan det finnas faktorer som verkar 1 motsatt
riktning. Efterfrigan pa fritid tenderar att 6ka i takt med stigande
inkomster och det ir sannolikt att okande inkomster dven 1
framtiden kan leda till 6nskemdl om minskad arbetstid 1 nigon
form. Detta kan dven innebira att tminstone vissa ildre viljer bort
en hogre materiell standard och hellre tar ut det 6kade vilstdndet 1
mer fritid, i form av relativt tidig pensionering.

Ett alternativ till att moéta en efterfrigan pd forbittrade
vilfirdstjinster inom ramen for ett offentligt finansierat system ir
att en fortsatt utveckling av tjinsterna 1 huvudsak finansieras privat.
Det kan ocks8 bli nodvindigt om efterfrigan pd vilfirdstjinster blir
hégre dn vad som kan hanteras med offentligt finansiering ens med
en mycket kraftig 6kning av arbetsutbudet. Eftersom hushillens
inkomster kommer att 6ka framoéver skulle de 1 princip ha
mojlighet att finansiera detta. En 6kad privat finansiering ir dock
inte oproblematisk och skulle bla. f8 betydande fordelnings-
effekter. Aven hir kommer det att bli frigan om att prioritera.

Prioriteringarna mellan olika alternativ kommer inte att vara
enkla och kommer inte att kunna ske utan mélkonflikter. Valen
och prioriteringarna kommer att vara minga och effekterna av olika
beslut ofta komplexa. Det kan handla om val mellan vilfirds-
tjanster och transfereringar, mellan omsorg och utbildning, mellan
pensioner och andra socialférsikringar, mellan utgiftsminskningar
och skatteskningar eller mellan arbete och fritid.
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Det kan ocks8 finnas en diskrepans mellan vad som ir énskvirt
pd samhillsnivd och vad som prioriteras pd individnivd. Fér
samhillet som helhet kan det exempelvis vara att bra om ildre
arbetar lingre eftersom det underlittar finansieringen av
vilfirdsreformer. Men f6r en idldre som ska fatta sitt pensionsbeslut
ir det knappast samhillets bista som ligger till grund for beslutet,
utan snarare det personliga valet mellan arbete och fritid och vilka
effekter valet skulle {3 pd den egna inkomsten.

Beslutsfattandet har ocksd en tidsaspekt som kan vara relevant
att beakta. Vissa beslut som uppfattas som noédvindiga eller
onskvirda pd ling sikt, kan vara svdra att genomféra av politiska
skil pd kort sikt. Det kan exempelvis gilla ett beslut om férindrade
dldersregler kopplade till pensioner. Di kan man overviga att
genomfora forindringen 1 smd steg och att fatta beslut 1 god innan
sjilva forindringen trider i kraft. S& skulle exempelvis beslut om
indrade dldersregler kunna fattas relativt snart, men ikrafttridandet
ske forst om ndgra r med en successiv forindring.

For att pd politisk nivd kunna fatta vilgrundade beslut om
prioriteringar dr det viktigt med bra beslutsunderlag som belyser
alla visentliga aspekter av olika forslag och hur de paverkar olika
delar av samhillet. Inte minst dr det viktigt att belysa intressen hos
dem som inte foretrids av ndgra starka intresseorganisationer.
Kvaliteten pd beslutsunderlagen kan dirfér behova forbittras,
ndgot som ocksd diskuteras i kapitel 3.

5.6 Policyslutsatser

Den demografiska utvecklingen kommer tillsammans med den
tekniska utvecklingen och de stigande inkomsterna att o©ka
efterfrdgan pd de vilfirdstjinster inom vard, skola och utbildning
som 1 dag i hég grad finanseras med skatter. Framfor allt bedéms
kostnaderna fér vird och omsorg stiga till f6ljd av den kraftiga
okningen av antalet dldre. Samtidigt kommer det troligen att stillas
krav pd forbittringar av pensionerna i framtiden, inte minst f6r de
pensionirer som har simst ekonomisk standard.

Som framgdr av kalkyler &ver den lingsiktiga ekonomiska
utvecklingen kommer den 6kande efterfrigan pd vilfirdstjinster
att sitta press pid de offentliga finanserna. Att uppritthilla och
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utveckla de offentligt finansierade vilfirdssystemen kommer att
kriva ett hogre arbetsutbud, hogre skatter, en omprioritering inom
det offentliga tagandet eller en kombination av dessa tre.

Ett 6kat arbetsutbud bland sivil ildre som utrikes f6dda skulle
enligt l8ngsiktiga scenarier kraftigt forbittra mojligheterna att
finansiera en utveckling av det offentliga dtagandet inom vilfirds-
omridet. Samtidigt ir det inte givet att en sidan forbittring
verkligen kommer till stdnd. For att frimja ett hogre arbetsutbud
kan 4tgirder behova vidtas. Det kan bl.a. handla om &tgirder for att
héja den faktiska pensionsildern. I sammanhanget handlar det
dock knappast bara om regelverk, utan ocksd om 4tgirder for att
forindra normer och attityder (se vidare kapitel 4).

Utrymmet for finansiering via hojda skatter dr pd ling sikt
begrinsat, eftersom hojda skatter riskerar att férsimra incitamen-
ten till arbete och investeringar och dirigenom pd sikt minska
skattebasen och skatteintikterna. Skattesystemet bor dock ses dver
1 syfte att 6ka effektiviteten. Inriktningen bor vara att sinka de
skatter som har storst inverkan pd incitament till arbete och
investeringar och hoja skatter som har mer begrinsad effekt pd
incitament. Till de senare hor beskattningen av fastigheter,
justering av olika skatter som korrigerar for externa effekter, s3som
vissa miljoskatter samt slopade nedsittningar av skatt pd
konsumtion. Aven férdelningsaspekter av skattesystemet kan
behéva diskuteras, inte minst vad giller avvigningen mellan skatt
pa arbete och skatt pd kapital.

En betydande del av okningen av de offentliga utgifterna 1
framtiden kommer att ligga inom kommunernas och landstingens
ansvarsomrdden. Kommunernas skatteinkomster kommer 1 dag
frimst frdn skatt pd arbete, samtidigt som arbete av effektivitets-
skil pd sikt inte bor beskattas hirdare. Ansvarstérdelningen mellan
3 ena sidan staten och & andra kommuner och landsting vad giller
finansieringen for 6kande kostnader f6r vird och omsorg behéver
dirfor ses over.

Mojligheterna att rekrytera utbildad personal inom vilfirds-
omrddet kan ocksi bli en betydande utmaning 1 framtiden.
Rekryteringsbehoven hos kommuner och landsting kommer att
vara mycket stora, inte minst det kommande decenniet.
Rekryteringsproblemen kan ocksd komma att variera kraftigt
mellan regioner. Redan i dag har vissa regioner svirt att rekrytera
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utbildad personal inom vilfirdsomrddet. Dessutom verkar
ungdomars intresse att vilja utbildningar inom vilfirdsomridet
vara begrinsat. Om de som redan arbetar inom vilfirdssektorn kan
formds att vilja ett senare wuttride fr8n arbetslivet kan
rekryteringsbehovet 1 viss grad minska.

Om man inte kan ¢ka intresset bland ildre att arbeta lingre eller
formd yngre (eller andra grupper) att vilja att utbilda sig inom
vilfirdsomrddet finns en betydande risk fér att kompetenskraven
sinks eller att personaltitheten minskar. Det ir ocksd mojligt att
relativldnerna fér dessa yrkesgrupper kan behéva hojas for att
mojliggéra den rekrytering som behévs, men det skulle samtidigt
sannolikt sitta ytterligare press pid de offentliga finanserna.
Atgirder for att fi fler att vilja utbildningar inom framtida
bristomrdden ir relevanta, liksom atgirder for att {8 fler dldre att
arbeta kvar och att fi personer med relevant utbildning att
dtervinda till vilfirdsomridet frin andra yrken.

En 6kande efterfrigan pd offentligt finansierade vilfirdstjinster
och trygghetssystem kommer att leda till att prioriteringar maste
goras mellan olika angeligna omriden. Det kan ofta handla om
komplexa frigestillningar dir olika politiska mal behdver vigas
mot varandra. Foér att mojliggora vilgrundade beslut och
prioriteringar stills krav pd goda beslutsunderlag, dir olika
alternativa 3tgirder analyseras. Atgirder behover vidtas for att
forbittra den offentliga sektorns beslutsunderlag.
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6 Framtiden kraver
anpassningsformaga

I framtidens natur ligger en osikerhet om vad som ska komma och
vilka krav som kommer att stillas pi ekonomin och dess aktorer.
De fyra trender som Lingtidsutredningen 2015 valt att lyfta fram
kommer att leda till indrade forutsittningar, strukturomvandling
och dirigenom ett behov av anpassning. En vil utvecklad férméga
till anpassning dr dirfér nyckeln till att skapa goda férutsittningar
for den svenska ekonomin.

Med utredningens l&ngsiktiga perspektiv féljer naturligen en
osikerhet om vilka specifika forhdllanden som kommer att rida
fram tll 2060. Mot den bakgrunden framstdr det inte som
indamdlsenligt att limna konkreta policyforslag pd detaljniva.
Lingtidsutredningen 2015 viljer i stillet att 1 detta avslutande
kapitel presentera en inriktningsagenda for framtiden. Agendan
pekar ut en riktning fér utformningen av framtida, konkreta
policyférslag som utredningen anser dr onskvird. Denna inrikt-
ningsagenda skulle enligt utredningens bedémning bidra till en
forbittrad anpassningsférmga hos bide individer och samhille.
Dirigenom kan Sveriges l8ngsiktiga ekonomiska utveckling liksom
mojligheterna att utveckla de skattefinansierade vilfirdssystemen
stirkas.

6.1 Generellt utformade regler skapar flexibilitet

Eftersom det inte ir mojligt att forutse vilka férindringar som
kommer att ske 1 den svenska ekonomin, eller vilka branscher,
regioner eller individer som kommer att paverkas, bér inriktningen
pa en politik for god anpassningsférmdiga 1 grunden vara generell.
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Det offentligas roll blir med ett sdant synsitt att utforma
generella, snarare in selektiva, regelverk.

Regelverk bor inte gynna specifika teknikslag, marknader eller
konsumenter

Generellt utformade regelverk skapar kapacitet att hantera iven
ovintade framtidsscenarier. Att forutsiga framtiden ir notoriskt
svart. I de allra flesta fall dr det effektivare att 6verlita beddmning
och hantering av kommersiella risker till marknadens aktérer, in
att l3ta de offentliga aktdrerna skota detta. Det tillhor ocksd det
offentliga 3tagandet att tillimpa en forsiktighetsprincip med
skattemedel. Det offentligas roll bor dirfér enligt utredningens
mening inom de flesta samhillsomriden begrinsas till att utforma
generella regelverk och det offentliga bor avstd frin att utforma
regler som gynnar specifika teknikslag, marknader eller
konsumenter.

Men generella regelverk har idven andra fordelar framfér
selektiva. Generella regler skapar normalt en mer effektiv
resursallokering, eftersom foretag och individer inte lockas att
anpassa sitt beteende till vissa verksamheter som kan vara
regelverksmissigt gynnade, men inte nddvindigtvis dr samhills-
ekonomiskt gynnsamma. Ett exempel ir att det gir att undvika
beteenden dir aktdrerna anpassar sig for att nd eller undvika ett
visst, av regelverket angivet virde. En annan fordel ir att ett
generellt regelverk, utan alltfér minga undantagsregler och
specialbestimmelser, ir littare att forstd och utfallen littare att
forutse for individer och foretag, vilket minskar transaktions-
kostnaderna. Slutligen ir generella regler mindre kinsliga for
bedrigligt beteende, eftersom aktdrer har simre mojligheter att
dolja fusk genom att fi det att se ut som ett beteende som
uppfyller undantag frin regelverket.

Till de politikomriden vilkas regelverk i dag framstdr som ldngt
eller mycket lingt frn idealtypen for ett generellt utformat
regelverk hoér bla.  skattepolitiken, niringspolitiken, klimat-
politiken, energipolitiken och arbetsmarknadspolitiken. P& dessa
omriden kinnetecknas regelverken av en stor mingd undantag och
— ofta historiskt betingade - specialregler som minskar
anpassningsférmagan och inbjuder aktérer till strategiskt beteende.
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Klimatpolitiken kan illustrera fordelarna med generella regelverk

Utredningen vill lyfta fram klimatpolitiken som ett tydligt exempel
pd att generellt utformade regler ir att foredra framfér specifika.
Klimatférindringarna ir ett globalt problem. Var ndgonstans
utslippen eller utslippsminskningarna gérs saknar betydelse nir
det giller konsekvenserna for klimatet. Sverige stir for en mycket
liten del av de globala utslippen, och marginalkostnaden for att
minska utslippen av vixthusgaser 1 Sverige dr héga jimfért med i
andra linder 1 Europa och virlden. Utmaningens storlek, vikt och
komplexitet talar for att anvinda kostnadseffektiva styrmedel som
ir generella 1 den meningen att de inte pekar ut specifika tekniker
eller branscher, och som dirmed tar tillvara den flexibilitet som vil
fungerande marknader erbjuder. Dirigenom kan effektiva l6sningar
vixa fram som ocksd gagnar ekonomins konkurrenskraft och
samhillets anpassningsférmaga.

En kostnadseffektiv klimatpolitik bidrar tll att &tgirder
genomfors dir de kostar minst och undviker att ligga omotiverade
restriktioner 1 frdga om vilken typ av dtgirder som fir genomféras.
En kostnadseffektiv politik bor t.ex. sd ldngt som mojligt sitta ett
pris pd vixthusgasutslipp 1 alla delar av ekonomin dir utslippen
sker, s& att teknikutveckling och utslippsminskningar successivt
sker dir kostnaderna ir ligst och mojligheterna storst. Ate flytta en
industri med hoga utslipp frin ett land till ett annat gor att
ursprungslandet far littare att nd sitt utslippsmal, men det innebir
ingen reell forbittring for klimatet. Om den som slipper ut fir
betala blir utslippsintensiv verksamhet mindre 16nsam i férhillande
till annan. Foretag och hushdll uppmuntras att producera och
konsumera produkter och tjinster som ger mindre utslipp,
samtidigt som incitamenten driver teknikutvecklingen 1 ritt
riktning. En sidan politik dr dessutom onskvird ur ett rictvise-
perspektiv dd den som orsakar utslippen ocksd betalar for dem.

Av samma anledning bor regelverket undvika styrning via mél
pd sektornivd, lokala och regionala mil eller mil som 1 sin
formulering ligger restriktioner f6r vilka tekniker eller &tgirder
som fir anvindas. Ett exempel ir de mél som ska komplettera det
nationella mélet for utslippsminskning, dvs. milen fér energi-
effektivisering och fornyelsebar energi. Dessa kompletterande maél
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innebidr omotiverade restriktioner foér vilka dtgirder som kan
anvindas for att uppnd det nationella utslippsmalet.

Det ir ocksd problematiskt att forsdka uppnd flera médl genom
ett och samma styrmedel, di det kan férutsitta kompromisser 1
utformningen som kan minska styrmedlets effektivitet. Om man
t.ex. vill att 4ven niringspolitiska hinsyn ska tas vid utformningen
av klimatpolitiken, bor dessa hinsyn si lingt mojligt hanteras
separat och inte genom de styrmedel som utformas fér att nd
klimatmalet.

Klimatférindringarna vintas paverka hela ekonomin. Det sker
en direkt pdverkan pd bla. jord- och skogsbruk, fysisk planering,
ekosystemtjinster och hilsovird men ocksd en indirekt piverkan
via import, export, finansiella marknader och migration.
Kunskapen om utfall och indamailsenliga angreppssitt ékar gradvis.
Klimatférindringarna dr dirfor i sig — utdver tidigare framforda
skil — ett mycket starkt argument f6r en politik som 1 mojligaste
mdn ir generell och kostnadseffektiv inom samtliga politik-
omréden.

Vil fungerande marknader skapar anpassningsformdga

En god grund for en vil utvecklad anpassningsférméga 1 ekonomin
ir vil fungerande marknader som priglas av konkurrens och ett
icke-diskriminerande regelverk, dvs. ett generellt utformat
regelverk, som inte gynnar en viss bransch, produktionsform eller
konsumentgrupp. Det offentliga har 1 detta sammanhang en viktig
men tydligt avgrinsad roll i att faststilla och uppritthilla stabila
spelregler som minskar foretagens transaktionskostnader, men som
ocksd sitter nddvindiga begrinsningar si att samhillsmdl som
folkhilsa, god miljé och jamlik férdelning ska kunna uppnis. Aven
sddana begrinsningar bor emellertid vara generellt utformade for
att resursanvindningen ska bli s effektiv som mojligt. Foretagens
anpassningsférmdga underlittas av ett gott allmint féretagsklimat
och vil fungerande kapitalmarknader som mojliggér finansiering av
foretagens investeringar och utveckling.

Ett exempel pd en marknad som saknar den onskvirda
anpassningsférmigan ir den svenska bostadsmarknaden. Som
tidigare nimnts ir det svenska bostadsbestindet sannolikt varken
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av 18g kvalitet eller 1 sin helhet underdimensionerat. Problemet
ligger 1 stillet 1 att marknaden inte kan skapa en effektiv
resursallokering. Som visas 1 bilaga 3 till Lingtidsutredningen 2015
medfor regleringen av den svenska hyresmarknaden att transakt-
ionskostnaderna for att i en hyresligenhet ir stora. I andra linder
ir hyresritter en boendeform som frimjar rorlighet, men 1 Sverige
ir det tvirtom. Hyresregleringarna kan ocksd {3 negativa effekter
pd fordelningen. De reglerade hyrorna gynnar den som har en
hyresritt, men gor det svirt att komma in pd hyresmarknaderna.
Kommunernas intresse att upplita mark f6r nybyggnation, sirskilt
av hyresritter, ir ofta svagare dn samhillets behov. Komplicerade
och lokalt varierande regler férdyrar dessutom bostadsbyggandet.
Sammantaget leder detta till problem att hitta bostad i
ullvixtregioner och pé studieorter. Det giller sirskilt for personer
som saknar kontaktnit, vilket dven kan leda till problem med
integrationen pd arbetsmarknaden.

Bostadsmarknadens kapitalférsérjning illustrerar ocksd nack-
delarna med icke-generellt utformade regelverk. Den brist pad
likformighet som finns i beskattningen av olika uppldtelseformer —
dir bostadsritter ir relativt sett mest gynnade och hyresritter
minst gynnade — har bidragit till underinvesteringar i hyresritter
jimfoért med dgda bostider. Att bostadsmarknaden inte styrs av
generellt utformade skatteregler leder inte bara tll simre
samhillsekonomisk  effektivitet, utan ocksi till negativa
tordelningsetfekter. Kapitalstarka individer, som oftare iger sitt
boende, gynnas av rinteavdrag och l3g fastighetsavgift.

Det finanspolitiska ramverket stirker ocksd anpassningsférmdgan

Stabila makroekonomiska férutsittningar minskar risken for sdvil
foretagens investeringar som individernas arbetsmarknadsbeslut.
S&dan stabilitet har i Sverige bl.a. byggts upp genom ett trovirdigt
och vil fungerande finanspolitiskt ramverk, en oberoende penning-
politik och ansvarstagande parter pd arbetsmarknaden. En lig
statsskuld och vil fungerande institutioner gor att Sverige i jim-
forelse med ménga andra linder har en god anpassningsférméga
som kommer att gora det littare att méta utmaningarna 1 de
framtidstrender som diskuteras i detta betinkande.
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Anpassningsformdgan mdste dock vigas mot andra virden

Utredningen vill samtidigt framhalla att flexibilitet och
anpassningsférmdga inte kan vara de enda mélen for en wvil
fungerande ekonomi, utan miste balanseras mot bla. sociala,
integritetsmissiga och miljdmissiga hinsyn. I synnerhet 1 ett lige
dir den demografiska eller tekniska utvecklingen uppfattas gi allt
snabbare finns en risk att det uppstir krav pd att regelverk och
ekonomisk politik snabbt ska stillas om till vad som uppfattas vara
nya férhdllanden. Denna typ av diskussion tycks exempelvis ha
uppstitt pd ett antal omrdden som ir kopplade till utvecklingen
inom digitalisering och informations- och kommunikationsteknik
(IKT). Hur webbaserade delningstjinster av bostider och bilar ska
definieras och beskattas har varit féremal f6r debatt. Detsamma
giller de potentiella motsittningarna mellan enskildas integritet
och vissa foretags onskan att utveckla tjinster som bygger pd
insamlande och behandling av stora datamingder (big data). Det
har 1 sammanhanget bla. framférts forslag om att det politiska
systemet bor anvinda sig av nigon form av iterativ lagstiftnings-
process, dir ny, mojliggérande (enabling) reglering snabbt tas fram
och sedan vid behov indras i takt med att de faktiska behoven
klarliggs.”

Utredningen vill framhilla att det finns betydande risker med
att fringd eller sidnka kvaliteten 1 det offentligas regleringsarbete for
att mota krav pd skyndsamhet frin det omgivande samhillet. En
sddan risk dr att andra centrala virden dn anpassningsférmigan ges
for liten vikt i en pdskyndad process. En annan risk ir att det
politiska systemet lockas att fringd principen att utveckla generella
regelverk och 1 stillet ”satsar” pd en framvixande bransch genom
specialanpassade regler, trots att det politiska systemet sillan ir
rustat for att forutse vad som kommer att bli en framtidsbransch.
Hir finns ocksd en risk for att resursstarka minoritetsintressen kan
fa oproportionerligt inflytande 6ver processen. Ytterligare en risk
ir att en skyndsam regleringsprocess kan sakna en indamailsenlig
omvirldsanalys i friga om hur bestiende en viss férindring faktiske
kommer att vara. Sivil demografiska som teknologiska skiften
uppfattas ofta som mycket dramatiska av sin samtid, medan deras

5% Fellinder (2015).
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lingsiktiga effekter visar sig vara mer begrinsade. Ett exempel pd
detta dr 2000-talets IKT-utveckling, som av vissa har framstillts
som ett paradigmskifte for hela samhillet, men som &tminstone
inte dnnu har omsatts 1 en hogre strukturomvandlingstakt.

Mer generellt pekar denna typ av risker ocksd pd behovet av
goda beslutsunderlag for att kunna fatta lingsiktigt hillbara beslut.
Kravet pd en god beredningsprocess och utredning av de direkta
och indirekta effekterna av olika beslutsalternativ skapar i sig en
god anpassningsformiga, och utgér samtidigt ett skydd mot
forhastade och kostsamma stillningstaganden. Utredningar av god
kvalitet kan ta tid, vilket inte nédvindigtvis en nackdel i en
situation dir det politiska systemet dr pressat att fatta snabba
beslut.

6.2 Tillit och en god férvaltning starker ekonomin

Under de senaste decennierna har forskningen allt mer kommit att
intressera sig for hur olika ekonomiska utfallsvariabler samvarierar
med dels sociala variabler som tillit och social sammanhillning, dels
institutionella variabler som har att géra med en vil fungerande
offentlig férvaltning. Utredningen anser att den héga nivd av ullit
och den i huvudsak vil fungerande offentliga férvaltning som finns
1 Sverige bidrar tll att stirka den svenska ekonomins
anpassningsférmaga.

En hég nivd av tillit i sambillet ér bra for ekonomin

Det svenska samhillet priglas av en internationellt sett hog nivd av
tillit, sdvil mellan minniskor som mellan minniskor och samhillets
institutioner. Tillitens betydelse fér andra politiska och
ekonomiska variabler har under de senaste decennierna uppmirk-
sammats allt mer 1 forskningen. Tillitsfulla samhillen fungerar
generellt sett vil 1 mdnga avseenden. En hég nivd av tillit har visat
sig samvariera med god ekonomisk utveckling, hog ekonomisk
jamlikhet och l3g grad av korruption, men ocksd med bl.a. hog
utbildningsnivd och god folkhilsa. Orsaksriktningen mellan dessa
variabler och tillit dr 1 de flesta fall emellertid oklar: ir det
exempelvis tilliten som skapar jimlikhet eller jimlikheten som
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skapar tillit? En trolig mekanism f6r de ekonomiska effekterna av
tillit dr 18ga transaktionskostnader.

Utredningen vill framhélla att en hog nivd av tillit 1 samhillet
ocksd bidrar till en god anpassningsférmiga i ekonomin. Ett
samhille som priglas av tillit har littare att stilla om f6r att hantera
nya, framtida utmaningar. En orsak till det ir att férindringar inte
behéver uppfattas som lika skrimmande 1 ett tillitsfulle samhille.
Det férutsitter dock att tilliten i huvudsak idr utdtriktad och
generell, priglad av tolerans mot andra grupper och inte enbart
riktad init mot den egna gruppen. En hog nivd av utdtriktad,
generell tillit kan ocksd gora det littare att relative snabbt och i
samforstidnd fatta politiska beslut om nédvindiga omstillningar.
Ocks4 sjilva vetskapen om att det finns en sddan beredskap minskar
den upplevda risken 1 exempelvis ett féretags investeringar eller en
individs arbetsmarknadsbeslut.

Nivadn av tllit — som den mits exempelvis genom den stora
opinionsundersdkningen World Value Survey — varierar dramatiskt
mellan virldens linder. Det ir osikert hur snabbt eller lingsamt ett
lands tillitsnivd foérindras 6ver tid. Det mesta tyder dock pd att
tillitsnivdn 1 ett enskilt land ir relativt trogrorlig uppdt, men
eventuellt mer littrorlig nedat.

Tillitsnivdn samvarierar med kvaliteten pa offentlig forvaltning

En trogrorlig tillitsnivd stimmer vil overens med det tydliga
samband som uppmitts mellan ullit och kvaliteten pd ett lands
offentliga forvaltning, dir kvalitet kan handla sdvil om opartiskhet
och rittssikerhet som om effektivitet. Inte heller nir det giller
forhillandet mellan hog tillit och en vil fungerande offentlig
forvaltning gir det att entydigt peka ut en orsaksriktning.
Sannolikt finns ett sjilviorstirkande samband - vil fungerande
offentliga institutioner bygger upp tillit som i sin tur fir
institutionerna att fungera bittre. I ett land vars offentliga
forvaltning priglas av godtycke eller korruption ir det tvirtom
rationellt f6r individen att inte lita pd den offentliga makten och att
utgd frin att dven andra individer i férsta hand drivs av att sikra
sina egna och familjens behov och intressen.
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Sverige dr 1 minga avseenden ett land med en vil fungerande
offentlig férvaltning. Den svenska férvaltningsmodellen — med
sjilvstindiga férvaltningsmyndigheter och férbud mot minister-
styre — minskar risken fér politiskt styrd myndighetsutévning.
Sverige har ocksi en hogutbildad och relativt vilbetald tjinste-
mannakdr, tillsatt pi meritokratiska grunder, vilket kan vara en
faktor som minskar risken for korruption. Det hojer dessutom
kvaliteten pd genomférandet av politiken. Sjilvstindiga domstolar
med oavsittliga domare ir en central institutionell férutsittning f6r
en hog rittssikerhet. En effektiv skatteuppbérd och en vilfirds-
modell som bide bygger pd och ger forutsittningar for arbete har
lagt grunden f6r skapandet av en offentlig férvaltning med férméga
att leverera ett brett utbud av tjinster av mestadels god kvalitet.

Sveriges vil fungerande offentliga forvaltning mdste virnas

Som visats 1 betinkandet ir en vil fungerande offentlig férvaltning
viktig sdvdl for produktivitetsutvecklingen som for vilfirds-
systemen och inkomstférdelningen. Utredningen anser att det ir
viktigt att virna den konkurrensférdel som en vil fungerande
offentlig férvaltning och den dirmed sammanhingande héga nivin
av tillit utgdr for den svenska ekonomin.

P34 den mest grundliggande nivdn handlar det om att sikra
réttsstatens fundament. Dit hor exempelvis att bekimpa den
organiserade brottsligheten som, férutom att utgéra ett direkt hot
mot minniskors sikerhet, dven pd vissa omrdden utgor ett hot mot
legitimiteten 1 vilfirdssystemen. En annan viktig rittsstatlig aspekt
ir okande hot och vild mot politiker, liksom mot tjinstemin inom
exempelvis rittvisendet, Forsikringskassan och Migrationsverket.
Att politiker miste kunna fatta och tjinstemidn verkstilla
demokratiska beslut utan ridsla for att bli utsatta fér hot eller vild
ir inte bara viktigt for det demokratiska systemets legitimitet och
for mojligheten att rekrytera till politiska uppdrag och den
offentliga férvaltningen, utan ocksd exempelvis f6r forutsebarheten
for de foretag och individer som pdverkas av besluten.

En vil fungerande offentlig foérvaltning méste ocksd kunna
leverera beslutsunderlag som gor att politiken kan byggas pi en
solid kunskapsgrund och {8 hég legitimitet 1 medborgarnas och
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omvirldens 8gon. Den svenska beredningsprocessen med
utredningar och remissforfaranden bidrar till att forankra de
politiska forslagen 1 vetenskap och beprévad erfarenhet. Men
Sverige har samtidigt kritiserats av bdde nationella och
internationella aktorer f6r att konsekvensanalyser inom den statliga
forvaltningen héller for 1ig kvalitet. Mer kraft bor dirfér enligt
utredningens mening liggas pd att stirka den offentliga sektorns
policyutvecklings- och utvirderingskapacitet. Det ir viktigt att pd
ett systematsikt och professionellt sitt ta fram information som ir
relevant fér sammanhanget, exempelvis om &tgirders samhills-
ckonomiska och offentligfinansiella effekter, samt férdelnings-
effekter, liksom olika aspekter pd genomférandet(t.ex. verens-
stimmelse med EU-ritten, tid f6r genomférande, kommersiella
forutsittningar). Det bor ocksd liggas storre kraft dn idag pd
bredare alternativgenerering dir fér- och nackdelar med olika
alternativa  tgirder identifieras. Bittre beslutsunderlag och
alternativgenerering ir angeliget ocksd for kommuner, region-
forbund och landsting som hanterar och fattar beslut om en
betydande del av samhillets offentliga resurser.

Enligt Regeringsformens 12 kap. 5 § ska vid beslut om statliga
anstillningar avseende endast fistas vid sakliga grunder, sdsom
fortjinst och skicklighet. Att virna den offentliga sektorns
kompetenstorsdrjning och den meritokratiska tillsittningen av
statliga och andra offentliga tjinster ir ytterligare en pusselbit for
att sikra ett beslutsunderlag av god kvalitet. En meritokratisk
process dir fortjinst och skicklighet avgor ir enligt utredningens
mening ocksd ett viktigt sitt att uppritthdlla rittsstatliga virden
som likabehandling och frinvaro av sdvil negativ som positiv
diskriminering, vilket borgar fér en foérvaltning som medborgarna
kan kidnna foértroende for.

Tilliten minniskor emellan och till samhillets institutioner kan
ocks8 antas vara avhingig av att medborgarna uppfattar att det inte
ir mojligt att missbruka transfereringssystemen eller wvilfirds-
verksambeterna, eller att undandra sig den beskattning som behovs
fér att finansiera vilfirdssystemen. Kontrollsystem ir dirfor
noédvindiga bide for att se till att kvaliteten sikerstills 1 vilfirds-
verksamheter och for att motverka fusk och éverutnyttjande. Att
sikerstilla kvaliteten 1 de delar av den skattefinansierade vilfirden
som inte drivs i offentlig regi kan medféra sirskilda kontrakts-
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problem i relationen mellan den offentliga uppdragsgivaren och
den privata utféraren. Vilken typ av offentliga tjinster som ska
utféras av privata aktdrer bor viljas med utgdngspunkt 1 vilka
mojligheter som finns att definiera kvalitet, att sjilvstindigt
bedéma kvaliteten i den utférda tjinsten och att skapa incitament
for den offentliga bestillaren att stilla tydliga kvalitetskrav. Det ir
alltsd nodvindigt att antingen mottagaren av tjinsten eller det
offentliga har mojlighet att effektivt virdera den producerade
yinstens kvalitet. Utredningen kan annars se en risk att sdvil
kvalitet som kostnadskontroll i den privat utférda offentligt
finansierade verksamheten blir lidande.

En stor del av den offentliga tjinsteproduktionen dger rum i
kommuner och landsting. Fér medborgarnas tillit dr det dirfor
viktigt att dven den offentliga forvaltningen pd regional och
kommunal nivd bedrivs effektivt och utan nepotism eller annan
korruption. Det kan finnas anledning att se 6ver hur effektivt den
kommunala férvaltningen agerar i frigor som exempelvis ror
etablering av niringsverksamhet, markanvisning till bostider och
lokala specialkrav i offentliga upphandlingar.

I internationella mitningar av korruption och rittssikerhet i
virldens linder faller Sverige vil ut. Dessa mitningar har dock
frimst fokus pd den statliga nivdn. Flera forskare har pekat pd att
det dr 1 kommunerna som man i Sverige bor vara extra vaksam pa
korruptionsproblem, bl.a. eftersom den mediala granskningen av
den kommunala politiken ir mindre omfattande. Det finns enligt
forskningen anledning att tro att korruption leder till pitagliga
samhillsekonomiska kostnader och demokratiska problem iven 1
ett relativt ligkorrupt land som Sverige. Utredningen anser det
dirfor vara motiverat att férsoka stirka skyddet mot korruption i
Sverige med fokus pd kommunerna. En ESO-rapport pd temat har
exempelvis foreslagit 6kad transparens i de kommunala finanserna,
statliga stickprovskontroller och inrittandet av en mer oberoende
kommunal och regional revision.

6.3 Goda fardigheter sakrar arbete

Sverige har lyckats anmirkningsvirt vil med att 3 dem som bor i
landet att arbeta. Det har i kombination med ett relativt hogt
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skatteuttag pd arbetsinkomster och en férvaltning av hog kvalitet
mojliggjort f6r Sverige att bygga upp en ambitids vilfirdsstat.
Denna vilfirdsstat har 1 sin tur pd minga omriden utformats for
att underlitta ett hogt arbetsutbud for bdde kvinnor och min,
genom exempelvis en vil utbyggd barnomsorg, inkomstrelaterade
arbetsloshets- och socialférsikringar och att ingen sambeskattning
av makar sker.

Vigen in pd den svenska arbetsmarknaden verkar dppen for personer
med goda fardigheter

For att fi arbete pd den svenska arbetsmarknaden krivs
jimforelsevis goda firdigheter. Sambandet mellan firdighetsnivd 1
PIAAC-undersokningen och etablering p& arbetsmarknaden ir
starkt. Den typ av arbeten dir det inte krivs nigra eller bara svaga
firdigheter ir i Sverige forhillandevis & och kan antas bli dnnu
firre framoéver. Omvint befinner sig minga av de svenska foretag
som verkar pd den internationella marknaden i1 virdekedjornas
indar, dir det mest hogproduktiva arbetet utférs. Sverige behdver
uppritthilla den héga firdighetsnivin i arbetskraften for att kunna
mota  framtida  utmaningar fr8n  bla. digitalisering och
internationalisering och behdlla sin position 1 de hogproduktiva
delarna av virdekedjorna.

Det ir svdrare for utrikes fédda dn for inrikes fodda att etablera
sig pd arbetsmarknaden i de flesta OECD-linder. I Sverige ir
skillnaden sirskilt stor, vilket beror bide pa att inrikes f6dda har en
internationellt sett hog sysselsittningsgrad och pd att utrikes fodda
har en internationellt sett 18g sysselsittningsgrad.

Det finns dock en tydlig koppling mellan goda firdigheter och
goda chanser till arbete. De utrikes fédda som kommit till Sverige
det senaste decenniet har till storsta delen varit flykting- och
anhériginvandrare frin linder med ligt eller medelhogt HDI (se
kapitel 5). Det ir dirfor inte férvdnande att de firdigheter de har
med sig 1 méinga fall inte ir anpassade till kraven pid svensk
arbetsmarknad.

Som framgdr av kapitel 4 tycks den ligre graden av etablering pd
arbetsmarknaden bland utrikes f6dda i huvudsak kunna forklaras
just av en ligre firdighetsniva, generellt och 1 det svenska spriket. I
analyser av PIAAC-data frin sdvil Lingtidsutredningen 2015 som

312



Langtidsutredningen 2015 Framtiden krdver anpassningsformaga

OECD finns nimligen inga signifikanta skillnader vad giller
etablering pd arbetsmarknaden mellan inrikes fédda och utrikes
fodda som har samma firdighetsnivd. Detta anmirkningsvirda
resultat verkar heller inte bero pi att utrikes fédda med en hog
firdighetsnivd tvingas hilla till godo med mindre kvalificerade jobb
in inrikes fodda pd samma héga firdighetsnivd. Nir man jimfor
sannolikheten f6r att ha ett arbete som kriver hégskoleutbildning
mellan inrikes och utrikes f6dda med goda firdigheter finns ingen
signifikant skillnad. Det ir t.o.m. nigot hogre sannolikhet att en
utrikes fodd med goda firdigheter har ett arbete som kriver
hégskoleutbildning (54 procent) idn att en inrikes f6dd med goda
firdigheter har det (49 procent).

Utredningen vill framh8lla att detta av flera skil ir ett mycket
uppmuntrande och viktigt resultat. Det dr en indikation pd att den
svenska arbetsmarknaden som helhet fungerar meritokratiskt och
icke-diskriminerande med avseende pd etnicitet, vilket dr sirskilt
betydelsefullt eftersom det vid en internationell jimférelse krivs
relativt goda firdigheter for att éver huvud taget kunna fi ett
arbete 1 Sverige. En meritokratisk arbetsmarknad ir ocksd en fordel
ur produktivitetssynpunkt, eftersom den skapar férutsittningar for
att humankapitalet ska kunna fordelas och anvindas sd effektivt
som mojligt.

Mest centralt f6r denna diskussion ir emellertid att det faktum
att gruppen utrikes fédda med goda firdigheter verkar behandlas
likvirdigt med gruppen inrikes f6dda med goda firdigheter tyder
pd att det blir visentligt littare for utrikes fodda att etablera sig pd
arbetsmarknaden om de utrustas med gingbara firdigheter. Aven
om detta kommer att kriva stora sambhillsinsatser skulle
mojligheterna att stirka utrikes foddas arbetsmarknadssituation ha
varit betydligt simre om den svenska arbetsmarknaden ocksd
priglats av utbredd etnisk diskriminering. Att s inte tycks vara
fallet gor att sambhillets insatser kan fokuseras pd att forstirka
utrikes féddas humankapital, dven om diskriminering naturligtvis
méste motverkas och beivras dir den férekommer.
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Utbildning dr nyckeln till goda firdigheter som ger arbete

Den viktigaste vigen till goda firdigheter gir via utbildning. I de
analyser som SCB gjort av PIAAC-data visar det sig ocksd tydligt
att individers utbildnings- och firdighetsnivd samvarierar. Grunden
till en god firdighetsnivd miste dirfér byggas inom utbildnings-
systemet. Men det kommer inte att vara tillrickligt 1 en virld dir
det sannolikt kommer att krivas ett lingre arbetsliv med fler
yrkesbyten, och dir det finns en stérre spridning i1 befolkningens
utbildningsbakgrund. Humankapitalet 1 befolkningen méste ocksi
aktivt uppritthllas och utvecklas éver tid. Firdigheter som inte
anvinds riskerar att glommas bort och foérindringar pd arbets-
marknaden kriver att humankapitalet fylls pd och utvecklas. Det ir
dirfor viktigt att alla — sdvil de som arbetar som de som saknar
arbete — ges mojlighet till den fortbildning och omstillning under
arbetslivet som krivs foér att de ska kunna anpassa sig till
forindrade krav.

Utredningen vill samtidigt framh&lla att det som ir viktigast for
att fi ett arbete inte dr den formella utbildningen en individ har,
utan individens firdigheter 1 férhdllande till de krav som stills pad
den svenska arbetsmarknaden. Matchningen av utrikes fédda mot
den svenska arbetsmarknaden maste dirfér baseras pd deras
faktiska firdigheter, snarare in pd deras formella utbildningsniva.
Det dr ocksd viktigt att yrkesinriktad utbildning svarar mot
arbetsgivares efterfrigan.

Digitaliseringen kriver omstillning pa arbetsmarknaden

Som diskuteras 1 kapitel 4 har digitaliseringen och 1 viss min
internationaliseringen lett till att mdnga arbeten med ett hogt inslag
av rutinuppgifter férsvunnit. Den jobbpolarisering som blivit
resultatet, dir andelen medelkvalificerade yrken relativt sett
minskat, ir inte unik f6ér Sverige utan en del av en internationell
trend. Med utgdngspunkt i vad forskningen siger om effekten av
tidigare teknikskiften finns det enligt utredningens bedémning
ingen anledning att tro att sysselsittningen skulle minska — att
”jobben férsvinner” — pd ling sikt. Samtidigt talar forskningen for
att det kan komma en relativt svdr omstillningsperiod, som 1
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synnerhet riskerar att drabba dem som redan har en svag stillning
pd arbetsmarknaden.

De som har férlorat och kommer att forlora sina arbeten till
foljd av bl.a. automatisering och digitalisering kommer att behova
matchning och omstillning for att hitta fram till nya sektorer pd
arbetsmarknaden. Det ir naturligtvis viktigt f6r individerna sjilva
att de snabbt kan &terkomma till egen férsérjning. Men ur ett
samhillsperspektiv dr det ocksd 6nskvirt att s mdnga som mojligt
av dessa individer uppgraderar sitt humankapital och gor sig
anstillningsbara f6r mer kvalificerade arbeten p arbetsmarknaden.

Ett viktigt skil tll det dr den okade konkurrens som annars
riskerar att uppstd pd den begrinsade del av den svenska
arbetsmarknaden som inte kriver sirskilt hog firdighetsniva.
Antalet enklare tjinstejobb och andra ligkvalificerade arbeten pd
den svenska arbetsmarknaden har 6kat under de senaste
decennierna. Det ir heller inte troligt den trenden bryts av dndrade
efterfrigemonster eller av den tekniska utvecklingen pd kort till
medelldng sikt. Men enklare jobb 1 tjinstesektorn har varit sirskilt
viktiga f6r att framfor allt ungdomar och utrikes fé6dda ska komma
in pd arbetsmarknaden. I stort sett hela nettookningen i den ligsta
lénekvintilen om ca 100 000 arbeten mellan 2001 och 2013 gick till
minniskor fédda utanfér Norden. Det vore dirfor olyckligt om
ungdomar, utrikes fédda och andra som har svag eller ingen
anknytning till arbetsmarknaden konkurreras ut av den relativt sett
mer kvalificerade arbetskraft som forlorar sina jobb till f6ljd av
automatisering och digitalisering.

Individers rorlighet — yrkesmissigt och geografiskt — ir en viktig
faktor for att utveckla en god anpassningsférmiga 1 ekonomin, sd
att nodvindig omstillning kan ske. Yrkesmissig rorlighet
forutsitter, som redan nimnts bla. ett utbildningssystem som
skapar god grundliggande kompetens, men ocksd mojliggor
kompletterande lirande lingre fram i livet.

Ett viktigt skil till att bostadsmarknaden inte kan anses fungera
tillfredsstillande 4r att den inte underlittar geografisk rorlighet i
den utstrickning som krivs. Geografisk rorlighet handlar fé6rutom
bostadsmarknaden iven bl.a. om en vil fungerande infrastruktur
som ger tillginglighet till arbetsplatser och andra mélpunkter som
skolor och service. Bdde regioner med snabb befolkningstillvixt
och regioner dir befolkningen minskar méter utmaningar nir det

315



Framtiden kraver anpassningsformaga Langtidsutredningen 2015

giller att uppritthdlla sidan tillginglighet. Den befintliga
infrastrukturen miste anvindas och foérvaltas effektivt, och
transportsystemets utveckling médste i stdrre utstrickning in 1 dag
samordnas med 6vrig samhillsplanering.

Sjunkande fardigheter dr ett hot mot ungas arbetsmarknadsetablering

De sjunkande svenska resultaten 1 PISA-undersékningarna har med
ritta fitt stor uppmirksamhet. De samband som 1 kohortanalyser
har uppmatts mellan individers resultat i ungdomsundersékningen
PISA och vuxenundersokningen PIAAC visar att en lig
firdighetsnivd riskerar att bli bestiende under individens liv.
Dirmed innebir de sjunkande skolresultaten ett allvarligt problem
pd lang sikt for det svenska samhillet. De brister som finns 1
kunskapsinhimtningen i1 grundskolan riskerar att skapa negativa
spridningseffekter ~uppdt 1 utbildningssystemet.  Bristande
forkunskaper frin grundskolan riskerar att leda antingen till
svarigheter for eleverna att nd utbildningsmilen i gymnasiet och
hogskolan, eller till att kraven 1 de hégre utbildningsnivierna sinks
for att anpassas till elevunderlagets férkunskaper. Inget av dessa
utvecklingsspdr dr 6nskvirt i en allt mer kunskapsbaserad ekonomi.
Ett ytterligare skil att pd samhillsekonomiska grunder vara orolig
for de svaga resultaten inom grundskolan ir att det relativt sett ir
betydligt mer kostsamt att komplettera bristande firdigheter i
vuxen &lder.

PISA-undersokningarna visar vidare att pojkarnas kunskaps-
resultat forsimrats mer in flickornas. Orsakerna till denna
utveckling ir inte tydligt klarlagda, men tinkbara férklaringar dr en
allt starkare ”antiplugg”-kultur inom vissa grupper av pojkar och
att de forindringar 1 skolarbetets organisering som genomforts de
senaste decennierna har haft negativa effekter pd 1 synnerhet
svagpresterande pojkar.

Betydelsen av sambandet mellan attityder till utbildning och
arbetsmarknadsforutsittningar framkommer ocksd 1 bilaga 5 till
Lingtidsutredningen 2015, nir det giller den eftergymnasiala
utbildningen. Av bilagan framgar att den svenska arbetskraften inte
kan beskrivas som 6verutbildad, men ur ett arbetsmarknads-

perspektiv delvis felutbildad. Ungdomar tycks inte 1 tillricklig
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utstrickning lita arbetsmarknadshinsyn prigla sina utbildningsval
och dirmed uppstdr matchningsproblem. Det forefaller enligt
utredningens mening mot denna bakgrund motiverat att se dver det
1 dag mycket decentraliserade systemet for dimensionering av olika
hégskoleutbildningar.

For att vinda trenden med sjunkande skolresultat ir det viktigt
att sikra tillgdngen pd lirare av hog kvalitet. Det framstdr inte for
utredningen som sjilvklart att den inskrinkning som gjorts av
mojligheterna att bli lirare verkar 1 ritt riktning. Givet de farhigor
som funnits om bristande kvalitet i lirarutbildningen forefaller det
onskvirt att dven Oppna alternativa vigar in 1 liraryrket och att
overviga hur liraryrkets attraktivitet kan 6ka. Den tekniska och
demografiska utvecklingen kan vintas medféra ett dkat behov av
omstillning och karriirbyte under arbetslivet. Mot den bakgrunden
kan det vara mindre vilbetinkt att stinga dérren till en ny karriir
som det ur samhillets perspektiv ir 6nskvirt att s& mdinga
hégkvalificerade individer som méjligt ska dverviga.

Utrikes fodda bebdver fd god tillging till utbildning

Som utredningen ovan konstaterat tycks mojligheten att {3
hogkvalificerade arbeten vara god dven f6r utrikes fédda s3 linge de
har tillrickliga firdigheter. Mojligheterna att ver huvud taget f3
ett arbete tycks ocksd vara lika goda for utrikes fodda som for
inrikes fédda som befinner sig pd samma firdighetsniva.

Det dr samtidigt viktigt att notera att utbildningsnivin fér
utrikes fodda frdn de dominerande flyktinginvandringsregionerna
(Mellanostern, Afrika och Centralasien) siger férvinansvirt lite
om vilken firdighetsnivi de presterar i svenska firdighetstest. Aven
de som uppger sig vara hogutbildade uppvisar 1 genomsnitt mycket
liga firdighetsnivier. Enligt utredningens beddémning utgdr
minniskor med akademisk utbildning frin sina hemlinder en viktig
killa till hégproduktiv arbetskraft p& den svenska arbetsmarknaden.
Utredningen vill dock framhilla att det med tanke pd de l3ga
firdighetsnivierna dven i denna hogutbildade grupp, i ménga fall
kan komma att krivas omfattande och tidskrivande komplette-
rande utbildningsinsatser 1 Sverige for att deras potential pd den
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svenska arbetsmarknaden ska komma dem sjilva och samhillet till
godo.

De liga firdighetsnivierna bland minga i1 gruppen som flykting-
och anhériginvandrat frin de dominerande flyktinginvandrings-
regionerna forsvirar den avvigning som alla utrikes fodda stills
infér 1 Sverige och som ocksd blir en viktig samhillsekonomisk
friga. Ska den nyanlinda férsoka ta sig in pd den svenska arbets-
marknaden 1 ett lgkvalificerat arbete si snart som mojligt f6r att
komma 1 egen f6rsérjning och integreras den vigen? Eller ska han
eller hon ta lingre tid pd sig for att lira sig spriket och komplettera
sin utbildning till svenska férhillanden for att kunna férsoka f8 ett
mer hogkvalificerat arbete? For att dra frigestillningen till sin
spets: ir det alltid fel att likare och ingenjérer kor taxi?

Det finns naturligtvis inget generellt svar pd hur avvigningen
mellan tidigt, men jimforelsevis ldgproduktivt arbetsmarknads-
intride respektive sent, men mer hégproduktivt intride bor falla ut
i ett enskilt fall. Utredningen vill emellertid framh&lla att det i de
analyser som gjorts av framtidstrenderna inte finns nigot som
tyder pd att det kommer att bli littare att komma in pa den svenska
arbetsmarknaden foér personer med svaga firdigheter. Det verkar
dirfor sannolikt att kompletterande utbildningsinsatser av hog
kvalitet dr den bista 16sningen for de flesta utrikes fodda, oavsett
om de har hog eller 1lig utbildning med sig frin hemlandet.
Utredningen anser dirfér att utbildning pd ett tydligare sitt méste
bli sdvil en rittighet som en skyldighet f6r den som kommer till
Sverige och uppbir forsorjning av det svenska vilfirdssystemet.

En betoning pd utbildning utesluter inte fler enkla jobb

Samtidigt kan det noteras att en hojning av nivin pd befolkningens
humankapital inte med nédvindighet leder till hogre sysselsittning
och ligre arbetsloshet. I f6rsta hand leder det till hogre produktivi-
tet, som 1 sin tur ger hogre loner och levnadsstandard. Ett sitt att
oka sysselsittningen som potentiellt skulle kriva mindre insatser in
att hoja befolkningens humankapital, vore att pd olika sitt
stimulera framvixten av fler ldgproduktiva arbeten, dven tll ligre
l6ner dn dagens niver.
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Den ena behover dock inte utesluta det andra. Det ir positivt att
vissa ligproduktiva tjinstearbeten, som tidigare utférdes svart eller
inte alls, genom offentliga subventioner nu kan sysselsitta
minniskor vilkas firdighetsniv annars skulle ha gjort det svirt for
dem att f8 arbete. Det kan ocksi vara sambhillsekonomiskt
motiverat att subventionera anstillning av minniskor som av olika
skil stdr lingt frin arbetsmarknaden. Samtidigt har det 1 ménga fall
visat sig att inte ens relativt kraftiga subventioner ir tillrickligt for
att form3 arbetsgivare att ta den risk som det innebir att anstilla
nigon med svirbedomd eller dokumenterat lig produktivitet.

Det forefaller heller inte sannolikt att det gir att skapa en stor
liglonesektor pd den svenska arbetsmarknaden. For att bli
verkningsfullt 1 arbetsmarknadshinseende skulle detta bla. kriva
omfattande foérindringar av de svenska vilfirdssystemen, vilket 1
sin tur skulle leda till att minga férdelningspolitiska ambitioner
skulle behova 6verges. Med dessa forutsittningar spelar utbildning
en direkt roll dven for att 6ka sysselsittningen i Sverige. Med en
héjd nivd pd humankapitalet kan fler bli anstillningsbara pd den
internationellt sett relativt hoga genomsnittliga nivd for de ligre
l6nerna som giller 1 Sverige.

6.4 Fler i arbete sdkrar valfarden

Historiskt har efterfrigan pd offentligt finansierade vilfirdstjinster
1 Sverige stigit kontinuerligt. Det har ocksd funnits en férvintan
om att kvaliteten och utbudet av offentliga tjinster ska fortsitta
stiga. Sett till den framtida tekniska och demografiska
utvecklingen, och till befolkningens stigande realinkomster ir det
rimligt att anta att minniskors efterfrigan pd offentliga vilfirds-
yinster kommer att fortsitta att 6ka dven 1 framtiden. Enligt de
flesta av de lingsiktiga kalkyler o6ver det offentligfinansiella
sparandet som Léngtidsutredningen 2015 har haft tllging tll ir
emellertid utrymmet fér att finansiera reformer mycket begrinsat
vid dagens niva pd arbetsutbud och skatter.
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Framtidens vilfirdstjdnster kriver mer arbete, hojda skatter eller
omprioriteringar

Ar 2014 var medellivslingden 84 &r for kvinnor och drygt 80 ar for
min. SCB beriknar att den kommer att stiga till 89 ir fér kvinnor
och nistan 87 &r for min 2060, dvs. en 6kning med fem &r for
kvinnor och med ca sex &r f6r min. Minniskor 1 Sverige lever ett
allt lingre och friskare liv, vilket innebir ett 6kat vilstind.

Den okade livslingden i kombination med att stora fodelse-
kullar gir 1 pension innebir emellertid att f6rsérjningsbérdan for
de forvirvsarbetande kommer att 6ka. Det medfér ocksd ett dkat
tryck pd de offentliga finanserna, eftersom en hogre andel ildre i
befolkningen innebir hégre offentliga utgifter, inte minst for vard
och omsorg.

Att Sverige under den period som Lingtidsutredningen 2015
overblickar kommer att ha en relativt hog invandring ir positivt i
demografiskt hinseende. Invandrare till Sverige ir i regel yngre in
den inrikes f6dda befolkningen och minga ir 1 yrkesverksam alder.
Effekten av invandringen pd3 de offentliga finanserna beror
emellertid inte bara pd 3ldern hos dem som invandrar utan dven pd
exempelvis arbetsmarknadsetableringen. Dessutom blir invandrare
som stannar permanent i Sverige si sminingom ocks3 ildre.

Som framgdr i kapitel 5 stdr Sverige infor en situation dir de
offentliga finanserna av huvudsakligen demografiska skail sitts
under hird press dtminstone fram till 2040-talet. Det innebir enligt
utredningens bedémning att det inte finns nigot utrymme for att
ta ut eventuella framtida produktivitetsvinster 1 form av firre
arbetade timmar, om Sverige samtidigt vill beh8lla nuvarande nivd
pa skatter och offentligt finanserad vilfird.

Utredningen gor i stillet bedémningen att Sverige kommer att
stillas infér tre mojliga, sannolikt komplementira alternativ, f6r att
kunna mota en fortsatt stigande efterfrigan pd offentligt
finansierade vilfirdstjinster. Det alternativ som framstir som mest
realistiskt och dndamélsenligt dr att bedriva en politik som syftar
till att oka antalet arbetade timmar. En héjd skattenivd skulle
visserligen kunna bidra till finansieringen i viss min, men det miste
betraktas som en kortsiktig losning som inte kan mota en
kontinuerligt 6kad efterfrigan. Dessutom skulle effekterna helt
bero pd vilken profil sddana skattehdjningar skulle ges. Skatte-
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héjningar bor dirfor endast ses som ett komplement till huvud-
alternativet. Det tredje alternativet — att omprioritera bland de
offentliga utgifterna — kan antas ge ett visentligt mindre reform-
utrymme, men sjilvklart bor dven denna mojlighet utnyttjas genom
en kontinuerlig omprévning av det offentliga tagandet.

Ett tinkbart utfall ir slutligen att ingen kombination av
alternativen visar sig vara tillricklig och att privat finansierade
l6sningar dirfér kommer att utvecklas fér att mota en stigande
efterfrigan frin dem som har ekonomisk méjlighet.

Lingre arbetsliv sikraste vigen att finansiera vilfirden

Det sikraste sittet att kombinera ett o6kat offentligt
vilfirdsitagande med héllbara offentliga finanser dr att 6ka antalet
arbetade timmar i ekonomin. Som framhills i kapitel 4 har Sverige i
ett internationellt perspektiv ett hogt arbetskraftsdeltagande sdvil
som en hog sysselsittningsniva. Det ir naturligtvis i grunden nigot
positivt, men det innebdr samtidigt att potentialen fér att nd en
innu hogre nivd ir begrinsad.

En tinkbar killa till fler arbetade timmar ir ett tidigare
arbetsmarknadsintride  f6r ungdomar. Som  pdpekades 1
Lingtidsutredningen 2011 skulle ungdomars arbetsliv kunna
forlingas genom ett tidigare arbetsmarknadsintride efter studierna.
Utvecklingen tycks under de senaste dren ocksd 1 viss man ha gitt i
den riktningen.

Inrikes f6dda min arbetar i genomsnitt fler timmar 4n inrikes
fodda kvinnor, frimst pd grund av att kvinnor 1 stérre utstrickning
in min arbetar deltid. Det har 1 sin tur primirt att gora med att
kvinnor har tagit och fortfarande tar ett stérre ansvar for det
obetalda omsorgs- och hemarbetet 4n min. Aven om utvecklingen
gdr relativt ldngsamt syns en utveckling mot stérre jimstilldhet i
detta avseende. I kombination med att kvinnor 1 allt stérre
utstrickning har ett hogre humankapital 1 termer av formell
utbildningsnivd in min kan kvinnors betalda arbetstid antas 6ka pd
sikt.

De tv4 storsta potentiella killorna till fler arbetade timmar 1 ett
framtida Sverige kommer enligt utredningens bedémning att vara

de ildre och de utrikes fédda. Nir det giller dldre handlar det 1
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huvudsak om att skjuta upp uttridet frin arbetsmarknaden, medan
det f6r utrikes f6dda handlar om att {8 arbetskraftsdeltagandet och
sysselsittningsgraden att nirma sig de inrikes f6ddas.

De berikningar som gjorts av Pensionsildersutredningen, 1
scenarierna i bilagorna 1 och 6 till Lingtidsutredningen 2015 och i
2015 ars ekonomiska virproposition visar alla att den offentlig-
finansiella effekten av en uppskjuten pensionsilder kan férvintas
bli betydande. I exempelvis berikningen i virproposition finns ett
alternativscenario med ett hogre arbetsutbud bland ildre dir det
primira offentliga sparandet ndr balans runt 2030 fér att direfter
successivt oka.

Som tidigare nimnts har Sverige i mdinga avseenden en
arbetsmarknad som stimulerar ildres arbetskraftsdeltagande. I
sammanhanget kan nimnas ett pensionssystem som belonar ett
forlingt arbetsliv genom att baseras pd livsinkomsten, en i
huvudsak god arbetsmiljé och skatteregler som ir férménliga for
ildre arbetstagare. Antalet dldre (65-74 &r) i sysselsittning har
ocksd nistan fordubblats sedan 2005 enligt SCB:s statistik, vilket
medfort att sysselsittningsgraden stigit frin 10 till 17 procent.

Enligt utredningens mening ir det av sdvil offentligfinansiella
skidl som rittviseskil rimligt att en del av en framtida hojd
medellivslingd med relativt god hilsa tillbringas p& arbets-
marknaden, for att minska forsérjningsbérdan f6r den sjunkande
andel av befolkningen som ir i1 yrkesverksam lder. Om inte det
genomsnittliga arbetslivet férlings finns ocksd en risk for att
fortroendet for pensionssystemets hillbarhet dventyras.

Den faktiska uttridesdldern ligger 1 dag vid 64,5 &rs 8lder for
min och 63,5 drs dlder for kvinnor. Viktigast for att dstadkomma
en hojd uttridesdlder ir att den 6kade medellivslingden successivt
avspeglas 1 de olika vilfirdssystemens &ldersgrinser. Ett system
med en kontinuerligt uppriknad riktdlder i linje med vad som
foreslagits av Pensionsdldersutredningen framstdr som dnskvirt.

De ekonomiska incitamenten ir relativt indamélsenliga f6r dem
som kommer att bli berittigade till inkomstpension. Fér dem som
till ndgon del kommer att f3 garantipension ir incitamenten
svagare. Det beror dels pi att ett o6kat arbetsutbud fore
pensionsildern inte leder till hogre inkomster som garanti-
pensionir, dels pd att arbete efter pensionsildern riskerar att inte
l6na sig pga. stora marginaleffekter 1 de inkomstprovade ildre-
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stdden. For hoginkomsttagare riskerar utformningen av tjinste-
pensionssystemet att locka individer med hoég produktivitet och
relativt god hilsa att limna arbetsmarknaden 1 fortid. Enligt
utredningens mening ir det dirfér viktigt att virna de
skattemissiga fordelarna for ildre att forlinga sitt arbetsliv, att
minska marginaleffekterna f6r liginkomsttagare som fir ersittning
ur inkomstprévade stéd genom att tillita mer arbetsinkomster och
att se ver reglerna for tjinstepensionssystemet i syfte att minska
de inslag som inbjuder till att férkorta arbetslivet.

Men ekonomiska incitament ir for flertalet individer sannolikt
inte den viktigaste parametern nir pensionsbeslutet ska fattas.
Pensionsdldersutredningen kom till slutsatsen att normer, vanor
och omgivningens beteende spelar stor roll fé6r om minniskor
viljer att fortsitta jobba eller att limna arbetsmarknaden. De
stigande inkomsterna under de kommande &ren innebir ocks3 att
fler minniskor kan anse sig har rdd att limna arbetslivet tidigare,
dvs. inkomsteffekter leder till att minniskor viljer att konsumera
mer fritid pd bekostnad av andra varor och tjinster.

Utredningen anser dirfor att en central pusselbit f6r att férlinga
arbetslivet maste vara att {3 sjilva arbetet att bli mer attraktivt 1 sig.
Annorlunda uttryckt miste minniskor trivas s bra pa jobbet att de
kan tinka sig att stanna lite lingre in den magiska 65-8rsgrinsen,
dven om kolleger och makar viljer att limna. Politiken har relativt
begrinsade mojligheter att direkt piverka dessa faktorer,
dtminstone utanfér den offentliga sektorn. En viktig uppgift f6r
politiken kan vara dr att stimulera arbetsgivare att ytterligare
forbittra arbetsmiljon generellt, och 1 synnerhet fér &ldre
arbetstagare. Politiken kan ocksi spela en viss roll genom att
utforma regelverk som i hogre grad ger idldre arbetstagare ritt att
anpassa  sitt  arbetskraftsdeltagande till sina  behov och
férutsittningar, exempelvis genom att mojliggdéra fér dem att gd
ned i arbetstid eller ha anpassade arbetsuppgifter.

Huvudansvaret for dessa mjukare”, men viktiga insatser, for ett
forlingt arbetsliv vilar emellertid pd arbetsmarknadens parter. Den
svenska avtalsbaserade modellen for att bestimma villkoren pd
arbetsmarknaden ir potentiellt vil limpad fér att dstadkomma
flexibla regler for ildre arbetstagare. Det centrala dr att viljan till
sddan anpassning finns hos parterna. Hir kan emellertid finnas en
svarighet, eftersom partsintresset inte alltid sammanfaller med vad
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som vore fordelaktigt fér finansieringen av de offentliga
vilfirdssystemen.

En nodvindig insats for att forlinga arbetslivet dir det
offentliga och parterna kan sigas dela ansvaret ir att se till att det
finns goda mojligheter att vidareutbilda sig kontinuerligt under
arbetslivet och vid behov dven omskola sig senare 1 livet. Att
utbildningsinsatser dven kommer ildre till del ir onskvirt for att
uppritthdlla deras produktivitetsnivd. Men att f8 chansen att lira
sig nya saker dven senare 1 livet kan medfora att det kinns roligare
och mer meningsfullt att forlinga arbetslivet, antingen inom ramen
f6r samma yrke eller i en ny karriir.

Slutligen vill utredningen framhélla att en viktig del av att skapa
forutsittningar for ett lingre arbetsliv dr att bryta trenden med
lainga sjukfall, som nu iter forefaller 6ka 1 Sverige. Drygt en
femtedel av 65-dringarna har redan limnat arbetsmarknaden med
sjukersittning. Den som varit borta frin arbetsmarknaden en
lingre tid pga. sjukdom dterkommer i mycket liten utstrickning till
arbetsmarknaden 1 65-8rsildern, dven om hilsoliget skulle for-
bittras. Att motverka ldnga sjukfall blir dirmed ett effektivt sitt att
Oka antalet arbetade timmar, sivil fére som efter den ordinarie
pensionsildern. Aven fér de som varit borta linge frin arbets-
marknaden kan omskolning vara en viktig vig tillbaka till arbets-
marknaden.

Invandringen har begrinsad offentligfinansiell effekt pa ling sikt

I bilaga 6 till Lingtidsutredningen 2015 undersdks den offentlig-
finansiella effekten av invandring. Sverige har en relativt hog
invandring per capita. Till skillnad frin m&nga andra linder 1
Europa ger Sverige uppehillstillstind till minga utomeuropeiska
invandrare som kommer som flykting- eller anhériginvandrare,
snarare in som arbetskraftsinvandrare. Enligt bilagan stod Sverige
for den overligset hogsta flyktinginvandringen per capita bland
jimfoérbara europeiska mottagarlinder under perioden 2004-2013
och svitt man kan utlisa ur data var Sveriges flyktinginvandring
per capita hogst iven under de foregiende tvd8 decennierna.
Utvecklingen har under 2015 accelererat.
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Utredningen vill inledningsvis betona att det alltsd ir
skyddsbehovet hos de sokande, snarare dn arbetskraftsbehovet,
som styr det mesta av mottagandet av invandrare till Sverige.
Eftersom flyktingpolitiken inte styrs av ekonomiska, utan av
humanitira mdl — och invandringen till en 6vervigande del bestdr av
flyktingar och deras anhériga — framstdr det dirfér som
missvisande att analysera och diskutera huruvida invandringen
”16nar sig” eller inte. Oavsett vilket svar frigan ges ir en sidan
friga fel stilld. Samhillets dtagande 1 flyktingpolitiken bor 1 stillet,
i likhet med bistdndspolitiken, 1 forsta hand ses som ett uttryck foér
en viss demokratiskt beslutad nivd av humanitir generositet, vilken
ges utan forvintan om omedelbar motprestation frin mottagaren.
P4 lingre sikt foérvintas dock alla som bor i Sverige delta i den
gemensamma finansieringen av det offentliga dtagandet.

Hur generdst ett sidant humanitirt samhillsitagande som
flyktingpolitiken bér vara faller utanfér diskussionen som férs 1
Lingtidsutredningens betinkande. Diremot ir det enligt utred-
ningens mening viktigt att férséka bedéma de offentligfinansiella
och samhillsekonomiska effekterna av detta dtagande pid samma
sitt som f6r andra offentliga dtaganden.

Det kan 1 det sammanhanget konstateras att flykting-
mottagandet — liksom andra offentliga dtaganden — pd kort- till
medelling sikt medfor utgifter for stat och kommuner. P4 lingre
sikt har flykting- och anhériginvandrares etablering i det svenska
samhillet i allminhet, och pid den svenska arbetsmarknaden 1i
synnerhet, ocksd stora effekter pd sddant som inkomst,
produktivitet och antal arbetade timmar. En framgingsrik
etablering dr dirfor av stor samhillsekonomisk vikt och det ir en
friga som bor analyseras forutsittningslost for att sannolikheten
for ett sidant utfall ska kunna maximeras.

Av analyserna i bilaga 6 framgr att om Sverige lyckas hoja den
genomsnittliga sysselsittningsnivin hos invandrare frin linder med
medelhég och 1ig HDI-ranking med 1 genomsnitt 10
procentenheter under perioden fram till 2060 kommer de utrikes
fodda att bidra till att minska det negativa offentligfinansiella
sparandet, som i huvudsak ir ett resultat av Sveriges &ldrande
inrikes fodda befolkning. Om sysselsittningsnivdn 1 nimnda grupp
utrikes fédda diremot skulle ligga kvar pd dagens nivd skulle de
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utrikes fédda 1 stillet bidra negativt till det offentligfinansiella
sparandet.

Invandringens pdverkan pd de offentliga finanserna bor emeller-
tid inte overdrivas. Over den utstrickta tidsperiod som
Lingtidsutredningen studerar visar scenarierna att sdvil den svagt
positiva nettoeffekten vid en forbittrad integration som den svagt
negativa nettoeffekten utan férbittrad integration ir relativt liten
jimfort med de effekter som kan uppnds vid ett forlingt arbetsliv
genom hogre pensionsdlder for alla grupper. Utvecklingen under
2015 tyder pd att den demografiska prognos som scenarierna
bygger pid kan underskatta invandringen till Sverige under de
nirmaste dren. Ett alternativscenario i bilaga 6 som skattar effekten
av en hogre genomsnittlig nivd pd invandringen till 2060 tyder pa
att de offentliga finanserna di kan forsimras under den tidigare
delen av perioden och férbittras under den senare delen, men att
etfekterna ir begrinsade sett till hela perioden. Fortfarande finns
en betydande vinst f6r samhillet och framfor allt for individerna
om fler utrikes f6dda kan komma 1 arbete.

Ritt profilerade skattehéjningar kan komplettera, men bara kortsiktigt

Att 6ka antalet arbetade timmar i den svenska ekonomin — primirt
bland ildre och wutrikes fodda - ir Langtidsutredningens
huvudalternativ for att sikra och mojliggéra en utveckling av de
offentligt finansierade vilfirdssystemen. En hogre sysselsittning,
har ocksd positiva effekter f6r individernas vilstdnd liksom fér
fordelningen 1 samhillet. Det giller i synnerhet utrikes fédda och
vissa grupper av ildre, eftersom dessa nyckelgrupper vintas {8 en
relativt sett simre inkomstutveckling under de kommande
decennierna.

Att pitagligt 6ka sysselsittningsgraden 1 nyckelgrupperna
kommer emellertid inte att bli en litt uppgift foér det framtida
Sverige. Reformer i linje med vad som foreslds 1 detta betinkande
kommer att kriva betydande anstringningar. Som framgir av
kapitel 5 dr det inte heller sikert att en positiv utveckling av antalet
arbetade timmar kommer att vara tillricklig for att medge
offentliga vilfirdsreformer i samma takt som har genomfdrts
historiskt.
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Utredningen ser dirfor att det kan vickas férslag pd hojda
skatter, som ett komplement tll en &kad sysselsittning.
Skatteintikterna som andel av BNP, dvs. skattekvoten, uppgick till
nirmare 50 procent av BNDP i slutet av 1990-talet, men hade sjunkit
till ca 42 procent 2014. Sverige ir det land i OECD som sinkt
skattekvoten mest mellan 1990 och 2013. Sverige har dirigenom
limnat topplatserna och 2013 hade fyra linder hogre skattekvort.
Sinkningen av skatteuttaget har sannolikt bidragit till en hogre
tillvixt, bl.a. tack vare fokuseringen pi att stimulera arbete och
investeringar.

Samtidigt har det skapats utrymme f6r skattehojningar. Med
ritt profil skulle ett visst utrymme kunna tas i1 ansprik, med
begrinsade negativa effekter pd tillvixten. Men det ir viktigt att
notera att skattehdjningar innebir en kortsiktig lésning om
efterfrigan pd offentliga vilfirdstjinster fortsitter att stiga. Om
skattekvoten kontinuerligt miste héjas for att finansiera en
kontinuerligt stigande efterfrigan kommer det relativt snart att bli
omdjligt att hitta nya skatter som inte har en tydligt negativ effekt
pd ekonomins funktionssitt. Prognoser frdn bla. Sveriges
Kommuner och Landsting tyder ocksd pd att visentliga delar av ett
sddant utrymme kan behova tas 1 ansprik redan i nirtid. P4 kort
sikt skulle emellertid ritt profilerade skattehdjningar kunna vara en
tinkbar intiktskilla.

De trender som utredningen identifierat som utmaningar for det
framtida Sverige kan dock gora det svdrare att sikra framtida
skatteintikter. En fortgdende internationalisering gor det allt
svirare att fora en skattepolitik som visentligen skiljer sig frin
omvirldens. Den tekniska utvecklingen kan medféra en annan typ
problem nir det handlar om framtidens skattebaser.
Digitaliseringen kan t.ex. leda till nya konsumtionsménster 1 form
av handel 6ver grinser eller utveckling av delningstjinster, vilket
kan pdverka mojligheten att beskatta exempelvis konsumtion.

Aven om osikerheten om den framtida utvecklingen ir stor
talar allt f6r att profilen pd det framtida skatteuttaget kommer att
vara avgorande foér en framgdngsrik skattepolitik. Om fel skatter
hojs kan resultatet tviremot avsikten bli minskade skatteintikter.

Enligt utredningens bedémning forstirker de identifierade
trenderna rekommendationen att skatter i s liten utstrickning som
mojligt bor vara snedvridande. Som utredningen tidigare diskuterat
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boér dven skatteregler utformas s generellt som mojligt och med 3
undantag, s3 att vilstindsminskande strategiskt beteende for att
undandra sig skatt minimeras, samtidigt som beteende som skapar
vilstind premieras.

Mest centralt ir enligt utredningens mening att skatt pd arbete
och investeringar inte héjs, utan om mojligt sinks ytterligare.
Bortsett frin att skatt pd arbete riskerar att sinka i stillet for att
héja arbetsutbudet — 1 synnerhet i grupper som redan stir lingt
ifrdn  arbetsmarknaden - kan det ocksi 1 en allt mer
internationaliserad virld gora det svirare f6r Sverige att locka till
sig hogkvalificerad arbetskraft, eller littare att forlora sddan
arbetskraft.

I stillet bor skatteuttaget fokuseras pd trogrorliga skattebaser
som fast egendom och konsumtion, dven om skatt pd konsumtion
som sagts kan komma att mota sirskilda svdrigheter 1 en mer
utvecklad tjinste- och delningsekonomi. Beskattning av potentiellt
vilstindsminskande beteenden - som milj6férstoring  och
konsumtion av exempelvis alkohol och tobak — framstir ocksd som
limpliga kandidater fér framtida skattehdjningar. Hit hér ocksd
avgifter och skatter som begrinsar tringsel och frimjar
framkomlighet 1 trafiken. Samtidigt ir skatter dir sjilva syftet dr att
erodera skattebasen av forklarliga skil mindre stabila som
lingsiktiga intiktskillor.

Utredningen vill framhilla att ett Onskvirt skifte mellan
skattebaser kan komma att kriva omférdelningar mellan den
statliga och den kommunala nivdn fér att inte skapa oodnskade
effekter. Om exempelvis en skattevixling skulle genomféras mellan
skatt pd arbete och skatt pd konsumtion innebir det att landsting
och kommuner fir minskade skatteintikter fér att mota de
offentliga vilfirdsitagandena, medan statens skatteintikter okar.
Det skulle dirfér kunna bli nédvindigt med kompensatoriska
dtgirder 1 statsbidragssystemen.

Som pipekas i bilaga 4 till Lingtidsutredningen 2015 dr ocksd
profilen pd de skattefinansierade utgifterna viktig for tillvixten.
Sverige har 1 grunden haft en indamailsenlig profil i1 detta avseende,
med hég andel av ”aktiva” utgifter for utbildning, rittsvisende,
sjukvdrd och inkomstrelaterade transfereringar och begrinsade
inslag av ”passiva” utgifter, exempelvis rena kontantstod.
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Utredningen vill betona vikten av att denna utgiftsprofil
bibehills och utvecklas. Samtidigt kan det finnas en risk for att
sdvil den demografiska som den tekniska utvecklingen leder till att
en allt storre grupp 1 samhillet inte kommer att kunna kvalificera
sig for inkomstrelaterade forsikringar av olika slag. Fasta
grundersittningar och andra passiva stodformer riskerar dirmed att
vixa 1 den framtida utgiftsmixen. Detta understryker ytterligare
vikten av att forsoka 6ka arbetsutbudet, 1 synnerhet 1 de grupper
som dr minst etablerade pd arbetsmarknaden. Det dr ocksd viktigt
att marginaleffekterna i dagens behovsprovade stéd minskas for att
gora arbete l6nsamt dven f6r grupper med 18ga inkomster.

Svdra prioriteringar kommer att krivas dven om intéikterna okar

Utredningens dvergripande slutsats ir att den férvintade 6kningen
av de framtida offentliga utgifterna kommer att kriva fler arbetade
tummar och lingre arbetsliv. Samtidigt 4r minniskors arbetsutbud
ytterst nigot de sjilva styr dver. Det offentliga kan pd olika sitt
stimulera ett okat arbetsutbud. Individen kan dock fortfarande
vilja att arbeta mindre och konsumera mer fritid — i form av
exempelvis en tidig pension — trots att det innebir en ligre nivd av
materiellt vilstdnd och i férlingningen dven simre mojligheter att
konsumera offentligt finansierade vilfirdstjinster.

Scenarier som baseras pd en viss framtida niv av utfort arbete ir
dirfor osikra. Som utredningen ovan konstaterat ir dven framtida
skattehojningar bara en tillfillig 16sning for att mota en stigande
efterfrigan pa offentlig finansierade tjinster.

Det idr dirfor enligt utredningens mening sannolikt att det
kommer att krivas svdra prioriteringar oavsett hur antalet arbetade
timmar utvecklas, men 1 hogre grad ju simre utvecklingen blir. Det
kan handla om val mellan vilfirdstjinster och transfereringar,
mellan omsorg och utbildning, mellan pensioner och andra
socialférsikringar, och mellan utgiftsminskningar och skatte-
héjningar.

Det dr samtidigt viktigt att komma ih8g att det materiella
vilstdndet 1 det svenska samhillet av allt att déma kommer att 6ka
under de kommande decennierna. Mer osdkert dr hur stor
betalningsviljan f6r en offentlig finansering av vilfirdssystem
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kommer att se ut. Ett alternativ till omprioritering inom det
offentligt finansierade utbudet av vilfirdstjinster ir att lita fler
vilfirdstjinster dtminstone till viss del finansieras privat. En sddan
omprioritering kan dock komma att 6ka klyftorna 1 samhillet,
vilket kan bli sirskilt problematiskt eftersom de som kan férvintas
vilja konsumera mest vilfird — dldre — ocksd ir de som relativt sett
kommer att fi den svagaste inkomstutvecklingen.

Att avgora balansen mellan offentligt och privat finansierade
vilfirdstjinster dr 1 grunden en politisk friga som utredningen inte
tar stillning till. Utredningen vill dock understryka vikten av att
det politiska systemet tydligt och med framfoérhdllning klargor och
reglerar hur det offentliga dtagandet kommer att se ut i framtiden.
Nir en sddan prioritering gjorts tydlig blir det mojligt att géra en
omfordelning som kompenserar f6r individers olika mojlighet att
finansera vilfirdstjinster privat. Dessutom bibehlls legitimiteten i
skatte- och vilfirdssystemen di det blir tydligt vad skattemedlen
kommer att anvindas till respektive inte kommer att anvindas till.

Utredningen vill varna f6r en utveckling dir omfattningen av
det offentliga dtagandet inte klargérs, samtidigt som det byggs upp
delvis oreglerade privat finansierade system och marknader vid
sidan av det offentliga tjinsteutbudet. En sidan utveckling kommer
att missgynna ldginkomsttagare — som inte kan begagna sig av de
nya, privat finansierade tjinsterna — samtidigt som betalningsviljan
for de offentliga systemen via skattsedeln riskerar att undergrivas
bland medel- och héginkomsttagare.

Inkomstskillnaden mellan arbetande och pensiondrer kommer att ika

Den svaga utveckling for de offentliga finanserna som férutspds i
de flesta scenarier ir alltsd inte resultatet av en framtida resursbrist
1 samhillet, utan en foérdelningsfriga. Det handlar om hur stor
andel av det framtida materiella vilstindet som ska anvindas till
offentligt respektive privat finansierad konsumtion. Svaret pd detta
har 1 sin tur stor betydelse f6r hur omférdelningen av resurser i det
framtida Sverige kommer att gestalta sig.

Mycket talar for att skillnader 1 materiellt vilstdnd kommer att
bli storre mellan yrkesverksamma och pensionirer Dirmed skulle
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framtiden kunna innehdlla en skirpt konfliktlinje mellan
generationer.

Att de framtida pensionernas andel av den genomsnittliga l6nen
kommer att vara ligre dn 1 dag forefaller enligt vad som visats 1
kapitel 5 hégst sannolikt. En viktig forklaring dr att den dkande
medellivslingden medfor att den intjinade pensionen ska ricka till
fler &r om inte pensionsildern ¢kar i takt med medellivslingden. En
annan bidragande orsak ir prisindexeringen av garantipensionen
som gor att garantipensionen vixer ldngsammare dn inkomsterna
och att skillnaderna pi lingre sikt blir relativt stor. Det kan
samtidigt antas att det kommer uppstd ett politiskt tryck pd
reformer om garantipensionen forsvagas for mycket 1 férhdllande
till vriga inkomster. I de scenarier som gors over utvecklingen av
de offentliga finanserna ingdr foljaktligen ocksid inkomstupp-
rikningar av i stort sett alla transfereringar (inklusive garanti-
pensioner) for att ta hojd f6r detta.

Med detta sagt skulle dagens nivd pd ersittning 1 férhdllande till
genomsnittinkomsten inte kunna uppritthillas dven om pensions-
dldern skulle riknas upp med tvd tredjedelar av den férvintade
okningen av medellivslingden, som foreslagits av Pensionsdlders-
utredningen.

Incitamenten att arbeta och att forlinga arbetslivet pd ett sitt
som vore av stort virde for de offentliga finanserna pdverkas ocksd
av nivin pd inkomsterna under arbetslivet. Fér dem som kommer
att ha haft wllrickligt héga inkomster frin arbete for att f3
inkomstpension, innebir fler arbetade timmar hégre inkomster
savil under sjilva yrkeslivet som nir pensionen ska tas ut. Men
méinga med l8ga inkomster eller {4 ir 1 arbete kommer att helt eller
delvis fi garantipension, och for dessa ir det svirt att piverka
inkomsterna som pensionir genom att arbeta lingre. Fér denna
grupp innebir fler arbetade timmar bara en ekonomisk fordel sd
linge man fortfarande arbetar.

Andelen ildre med l3g ekonomisk standard (en inkomst ligre in
60 procent av medianinkomsten) kommer att dka relativt kraftigt
framéver. Ar 2012 hade 10 procent av minnen och 20 procent av
kvinnorna éver 65 &r en lig ekonomisk standard. Ar 2060 kommer
ca 50 procent av kvinnorna och 35 procent av minnen att ha lig
ekonomisk standard, givet dagens regelverk och faktiska pensions-
dlder. Bland de ildre med l8g ekonomisk standard kommer kvinnor
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och utrikes fodda att vara 6verrepresenterade, eftersom dessa
grupper har ligre inkomster under arbetslivet. Detta komplicerar
ytterligare den tidigare nimnda svira avvigningen for utrikes fédda
mellan att férsoka nd en snabbare, men l8gavlonad etablering pa
arbetsmarknaden eller en senarelagd, men potentiellt mer hégav-
l6nad etablering. Kommer en eventuell utbildningsinsats att ge en
tillricklig [6nepremie for att kompensera fér den kortare tiden pd
arbetsmarknaden? I de allra flesta fall kommer sannolikt utrikes
fddda som kommer till Sverige sent 1 livet att ha en lig ekonomisk
standard som pensionirer, oavsett vilken etableringsstrategi som
viljs.

Den storre ekonomiska klyftan 1 framtiden mellan de
yrkesverksamma och pensionirerna kan férvintas leda till krav pd
politiska reformer som utjimnar villkoren. Med en vixande grupp
ildre som lever lingre kan sddana krav ocksd antas bli demokratiskt
framgdngsrika. Det kommer sannolikt ocksd behévas relative regel-
bundna upprikningar av garantipensionen eller andra kompense-
rande dtgirder, for att inte inkomstskillnaderna mellan garanti-
pensionirer och yrkesverksamma ska uppfattas som ohéllbara ur
ett fordelningsperspektiv. Utredningen kan samtidigt konstatera
att en sddan utveckling kommer att sitta ytterligare press pd statens
budget, eftersom garantipensionen liksom de inkomstprévade
ildrestoden som t.ex. bostadstilligg finansieras via statens budget
och dirmed utanfér &lderspensionssystemet. Det understryker
enligt utredningens mening med in storre tydlighet behovet av att
koppla den stigande medellivslingden till héjningar av den faktiska
pensionsildern.

6.5 Sveriges forutsattningar att mota framtiden ar
goda

Sverige dr 1 grunden ett land med goda forutsittningar att
framgingsrikt mota de utmaningar som den tekniska utvecklingen,
den  fortsatta  internationaliseringen, de  demografiska
férindringarna samt klimatitaganden och klimatférindringen
innebir fér ekonomin och de offentliga vilfirdssystemen.
Lingtidsutredningens grundliggande bild av den svenska framtiden
ar ljus. Till 2060 beriknas det materiella vilstdndet i termer av BNP
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per capita mer in férdubblas, folkmingden vintas 6ka till nistan 13
miljoner minniskor och medellivslingden vintas 6ka med fem ar
for kvinnor och ca sex r for min. Samtidigt innebir fordelningen
av sambhillets resurser och de offentliga finansernas utveckling
betydande, men inte omdjliga, utmaningar. Utredningen gor
bedémningen att om de framtida reformerna inriktas i linje med
vad utredningen féreslagit — med fokus pa generella regelverk, en
god offentlig férvaltning, stirkta firdigheter i hela befolkningen
och fler arbetade timmar f6r att sikra vilfirden — kommer Sverige
att vara vil rustat att ta vara pd de positiva och hantera de negativa
aspekterna av de ldngsiktiga trender som lyfts fram i betinkandet.
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Olkad trygghet fér hotade och forfoljda
personer. [69]

Energiskatt pi el. En 6versyn av det
nuvarande systemet. [87]

Utbildning f6r framtidens arbetsmarknad.
[90]

Oversyn av ersittning till kommuner och
landsting for s.k. dold mervirdesskatt.
[93]

Migration, en dldrande befolkning och
offentliga finanser. [95]

Demografins regionala utmaningar. [101]

Lingtidsutredningen 2015. Huvud-
betinkande. [104]

Forsvarsdepartementet

Deltagande med vipnad styrka
iutbildning utomlands. En utékad
beslutsbefogenhet for regeringen. [1]

Tillsyn och kontroll p hilso- och miljs-
omridet inom férsvaret. [79]

Justitiedepartementet

Med fokus pi kirnuppgifterna. En ange-
ligen anpassning av Polismyndig-
hetens uppgifter pd djuromridet. [3]

En éversyn av rsredovisningslagarna. [8]

En modern reglering
av jirnvigstransporter. [9]

Losérekdp och registerpant. [18]

Informations- och cybersikerhet
i Sverige. Strategi och dtgirder for siker
information i staten. [23]

En ny sikerhetsskyddslag. [25]
Datalagring och integritet. [31]

Oversyn av lagen om skiljeférfarande. [37]
Myndighetsdatalag. [39]

Stirkt konsumentskydd pd
boldnemarknaden. [40]

Ny patentlag. [41]

Kollektiv rittighetsforvaltning pd
upphovsrittsomridet. [47]

Nya regler f6r revisorer och revision. [49]
Rapport frin Bergwallkommissionen. [52]
Europeisk kvarstad pd bankmedel. [54]



Tillsyn 6ver polisen och Kriminalvirden.
(57]

Ett stirkt konsumentskydd vid
telefonférsiljning. [61]

Straffrittsliga dtgirder mot terrorismresor.

[63]
For att brott inte ska lona sig. [67]

Personuppgiftsbehandling p4 utlinnings-
och medborgarskapsomridet. [73]

Skydd fér vuxna i internationella

situationer — 2000 irs Haagkonvention.

[74]
Fakturabedrigerier. [77]

Kulturdepartementet
Begravningsclearing. [26]
Gestaltad livsmiljo — en ny politik

for arkitektur, form och design. [88]
Ny museipolitik. [89]
Medieborgarna & medierna. En digital

virld av rittigheter, skyldigheter
- mdjligheter och ansvar. [94]

L4t fler forma framtiden! Forskarantologi.
Bilaga till betinkande. [96]

Ett utvidgat straffrittsligt skydd for
transpersoner m.m. [103]

Miljoé- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2015.

Kontroll, dokumentation och finansie-
ring fér 6kad sikerhet. [11]

Vigar till ett effektivare miljdarbete. [43]
Planering och beslut fér hillbar utveckling.

Miljsbalkens hushdllningsbetimmelser.

[99].

Naringsdepartementet

Attraktiv, innovativ och hllbar — strategi
for en konkurrenskraftig jordbruks-
och tridgdrdsniring. [15]

Olkat virdeskapande ur immateriella
tillgéngar. [16]

Gor Sverige i framtiden - digital
kompetens. [28]

Uppgiftslimnarservice for foretagen. [33]

Service i glesbygd. [35]

Koll p4 anliggningen. [42]

Klimatférindringar och dricksvatten-
férsérjning. [51]

EU och kommunernas bostadspolitik. [58]

En ny regional planering — 6kad
samordning och bittre bostads-
férsérining. [59]

Delrapport frén Sverigeférhandlingen. Ett
forfattningsforslag om virdedterféring.
(60]

En fondstruktur fér innovation
och tillvixt. [64]

Om Sverige i framtiden — en antologi om
digitaliseringens méjligheter. [65]

En forvaltning som héller ihop. [66]

Bostider att bo kvar i. Bygg fér gemenskap
1 tillginglighetssmarta boendemiljder.
[85]

Digitaliseringens transformerande kraft —
vigval for framtiden. [91]

Socialdepartementet

Mer gemensamma tobaksregler.
Ett genomférande av tobaks-
produktdirektivet. [6]

Sedd, hérd och respekterad. Ett
indamdlsenligt klagoma&lssystem
i hilso- och sjukvirden. [14]

For kvalitet — Med gemensamt ansvar. [17]

Trygg och effektiv utskrivning frin sluten
vard. [20]

Mer trygghet och bittre forsikring.
Del 1 + 2. [21]

Nista fas i e-hilsoarbetet. [32]

Systematiska jimférelser. For lirande i
staten. [36]

Arbetslohet och ekonomiskt bistdnd. [44]

Skapa tilltro. Generell tillsyn,
enskildas klagomil och det allminna
ombudet inom socialférsikringen. [46]

Nationell strategi mot mins vild mot
kvinnor och hedersrelaterat vild och
fortryck. [55]

Barns och ungas ritt vid tvingsvird.
Forslag till ny LVU. [71]

Ett tandvardsstdd for alla. Fler och
starkare patienter. [76]

Upphandling och villkor enligt kollektiv-
avtal. [78]



Stdd och hjilp till vuxna vid stillningsta-
ganden till vdrd, omsorg och forskning.
(8]

Organdonation. En livsviktig verksamhet.
[84]

Trining ger firdighet. Koncentrera vrden
for patientens bista. [98]

Kroppsbehandlingar. Atgirder for ett
stirkt konsumentskydd. [100]

Fréga patienten. Nya perspektiv i klagomal
och tillsyn. [102]

Utbildningsdepartementet
Rektorn och styrkedjan. [22]

En yrkesinriktning inom teknik-
programmet. [29]

SOK - statsbidrag for 6kad kvalitet. [45]
Hogre utbildning under tjugo 4r. [70]
En rymdstrategi f6r nytta och tillvixt. [75]

Mer tid f6r kunskap — férskoleklass, for-
lingd skolplikt och lovskola. [81]

Okad insyn i fristiende skolor. [82]

Mil och myndighet. En effektiv styrning
av jimstilldhetspolitiken.
+ Forskarrapporter till Jimstilldshets-
utredningen. [86]

Utvecklad ledning av universitet och
hégskolor. [92]

Vilja yrke. [97]

Utrikesdepartementet
Grinser 1 havet. [10]

Skirpt exportkontroll av krigsmateriel
—-DEL1 + 2, bilagor. [72]
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