Forord

Langtidsutredningen 2003 utarbetas inom Finansdepartementet. |
samband med utredningen genomfors ett antal specialstudier.
Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens
huvudrapport.

Denna bilaga har utarbetats av Jan Broms, f.d. chefsekonom, och
kansliradet Thomas Pettersson vid Finansdepartementets
fordelningsanalysenhet.

Bilagan tar upp och diskuterar en mangd fragestallningar som rér
fordelning och férdelningspolitik. Vad &r det som ska fordelas?
Hur kan fordelningen i ett land matas? | vilka sammanhang kan
och bér man med offentlig politik paverka fordelningen? Paverkar
en generds fordelningspolitik individens ansvar for sin egen
forsorjning?

Forutom en bred diskussion kring dessa fragor, redovisas i
bilagan olika matt pa hur fordelningen har utvecklats i Sverige.
Denna utveckling satts ocksa i ett internationellt perspektiv.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och de bedémningar
dessa innehaller vilar pa respektive forfattare.

Finansdepartementets kontaktperson har varit kansliradet
Kerstin Krafft.

Stockholm i februari 2003

Bettina Kashefi
Departementsrad
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1 Inledning

Fordelningspolitiken &r tdnkt att bli ett fordjupningstema i 2003
ars langtidsutredning. Av den anledningen har ett antal separata
specialstudier igangsatts saval i kartlaggningssyfte som i syfte att
soka nya problemformuleringar.

Just denna studie, som saledes ar en bland flera, skiljer sig fran
ovriga genom att den fran borjan inte ar fokuserad pa nagot
speciellt omrade eller ndgon speciell fragestallning. Tanken ar att vi
som forfattare skall soka oss fram forhallandevis fritt dver hela det
fordelningspolitiska problemomradet i syfte att finna relevanta
fragestallningar. Vart fokus, och ett sddant maste naturligtvis alltid
finnas, har saledes fatt utvecklas underhand och fatt vixa fram
under processens gang.

Langtidsutredningsmiljon

Att studien skall vara ett underlag i den samlade langtids-
bedomningen har konsekvenser. Langtidsutredningarnas karna ar
deras scenarier: Konsistenta kalkyler 6ver ténkbara samhalls-
forlopp, dar det finns saval en real tillvaxtsida som en finansiell
sida. De kan, utifrdn nationalrakenskapernas bokforingssystem,
sdgas utgora ett kontinuerligt test pa vad som ar mojligt att som
politiker och medborgare 6nska sig av framtiden. De stéller de
overgripande prioriteringsfragorna pa sin spets, och de ger underlag
for att diskutera vad som kan gdras for att stérka tillvaxten.

Vi har naturligtvis, nar detta skrivs, inte tillgang till de scenarier
som ar tankta att publiceras i ett huvudbetinkande vid slutet av ar
2003. De kommer att ha sin utgangspunkt i data som annu inte
finns. Men det ar & andra sidan inte svart att gissa ungefar hur det
kommer att se ut. Bilden &r att den finansiella kalkylen kommer att
bli besvirlig att fa att ga ihop pa ett tilltalande satt. Vi kursiverar
darfor att det &r déar problemen sitter. Att realt anpassa munnen
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efter matsacken borde i sig inte vara nagot o6verstigligt problem
bara de nddvéndiga ekonomisk-politiska medlen funnes tillgadngliga
i beslutsfattandet, men det &r inte sikert att s& ar fallet. Handlade
det bara om att strama at och att minska konsumtionen och detta
kunde ske utan allvarliga konsekvenser for sysselsdttning och
tillvaxt skulle naturligtvis lander som Tyskland och Frankrike vélja
att betala det politiska priset och se till att omedelbart halla balans i
sina offentliga budgetar. Det 4r pa den finansiella sidan - riskerna
for att vi som foljd av hoga réantor och/eller stora underskott i
offentliga budgetar och bytesbalans skall tvingas fdra en
annorlunda politik an den vi faktiskt skulle vilja — som de stora
latenta problemen ligger.

Det ekonomiska skeendet utspelas alltid i I16pande priser. Det &ar
de finansiella restriktionerna som sétter grénserna fér vad som &r
mojligt att dstadkomma. Bytesbalans, budgetbalans och hushalls-
budgetar 4r vad som tvingar fram korrigeringar i det real-
ekonomiska handlandet. Ser vi framat 4r det ingen tvekan om att vi
har star infor ett dilemma. Det brukar ibland kallas for kniptangen
eller sockertangen med tanke pa dess atminstone tre delar/flanker:

1. Skatteuttagens omfattning har natt en niva dar det inte ar helt latt
att genomdriva hojningar. Tvartom talar méaktiga krafter fran den
internationella konkurrensen for att ett antal strategiskt viktiga
sénkningar &r angeldgna och kanske t.o.m. kommer att visa sig
nédvéndiga.

2. Demografin skapar problem. En dldrande befolkning skall, till stor
del med skattemedel, forsorjas av en krympande andel i forvarvs-
aktiv alder.

3. De konsumtions- och investeringsomraden som det i forsta hand
avilar det offentliga att finansiera — vard-skola-omsorg, infra-
struktur m.m. — & omraden dar man pa goda grunder kan havda
att efterfrigan kommer att stiga och foljaktligen kréva sin
finansiering.

De befolkningsgrupper som véaxer i antal ar de som har lagst
forvarvsdeltagande; framforallt dldre och invandrare. Det ar ocksa
grupper som pa den offentliga sektorns utgiftssida drar hoga
kostnader. De offentliga budgetarna innehéller ett antal gokungar
som riskerar att véxa sig rejalt feta. Vi kan ocksda notera hur
utvecklingen rent strukturellt under ndgot decennium i rasande
takt gatt i fel riktning. Sedan borjan av 1990-talet har ett stort antal

10



Bilaga 8 till LU 2003

personer i forvarvsaktiv alder lamnat arbetsmarknaden. Forvarvs-
frekvenserna har sjunkit i alla aldersgrupper, men pa ett speciellt
tydligt satt bland de allra yngsta, som bedriver sina studier allt
langre upp i aldrarna, och bland de &ldre dar fortidspensioner och
avtalspensioneringar resulterat i ett rejalt avtapp fran arbets-
marknaden. Dértill kommer skenande sjukskrivningstal och att —
jamfort med situationen fore 1991/93 ars arbetsloshetschock — en
allt storre andel av befolkningen synes ha blivit fastlast i langtids-
arbetsloshet och/eller en svag forankring pa den ordinarie arbets-
marknaden. Det finns onekligen anledning att stdlla oroade och
oroande fragor kring hur mycket av foérdelningspolitik som
samhéllsekonomin tal.

Detta &r en vélkand problematik. Den kan sdgas vara huvud-
budskapet redan i Langtidsutredningen (LU) 1999/2000'. Med
betydande sannolikhet kommer den inte att beskrivas som ett mera
lattlost problem i LU 2003. Mycket talar for att budskapet denna
gang snarare kommer att framstd som an mer allvarstyngt. Ut-
rymmet for skattesankningar under de narmaste aren kommer
sannolikt inte att vara lika stort som det framtonade i uttalanden
fran finansdepartement och konjunkturinstitut for bara nagra ar
sedan.

Allt detta l&gger naturligtvis sin skugga 6ver vad som kan ségas
om fordelningspolitiken. Det handlar da inte bara om vad vi har rad
med i form av fordelningspolitik, utan ocksa om hur vi skall fa rad
med allt det vi vill se &stadkommet ocksa i andra avseenden. Alla
analyser av detta problem utmynnar i samma sak — behovet av att
Oka forvarvsdeltagandet, dvs. att Oka antalet skattebetalare och att
minska antalet bidragstagare. Fordelningspolitikens effekter pa den
s.k. arbetslinjen ar ett ofrankomligt delproblem i en uppsats som
denna.

Hur star det till?

Antagligen finns det ingen enskild samhéllspolitisk fragestéllning
som i Sverige dgnats och fortfarande dgnas sa manga kvalificerade
forskartimmar som just forekomsten av inkomst- och standard-
skillnader och dessas konsekvenser. Ett mycket omfattande och
gediget arbete har sammanstéllts genom kommittén ”Valfards-

1 SOU 2000:7.
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bokslut” under ledning av Joakim Palme och en styrgrupp av
forskare knuten till honom. En studie som denna maste naturligtvis
i stor utstrackning ta sin utgangspunkt i de analyser som dar
utforts av ett 40-tal oberoende forskare. Det mesta av befintligt
statistiskt material av relevans for denna utredning har gatts
igenom och analyserats. En annan sjalvklar kélla for inspiration ar
de fordelningspolitiska rapporter som varje ar, pa riksdagens
uppdrag, publiceras fran Finansdepartementets fordelningsanalys-
enhet. Sa langt maojligt har vi dock sokt undvika att ga i dessa redan
upptrampade spar for analysen.

Vi dr som nation oerhdrt upptagna av fordelningsfragorna som
problem och vi har i internationell jamforelse varit mycket
framgangsrika i att astadkomma en inkomstutjamning mellan
medborgarna. Vi belyser detta, men gor det med latt hand darfor
att forhallandet maste betraktas som val ként fran bla. de
ovannamnda studierna. Ett intressant forhallande ar att den i
internationell jamforelse kraftiga utjsmning som uppnétts i Sverige
ar en framgang som uppnétts genom politik i flera led. Den
kraftfullaste effekten kan t.0.m. sdgas ligga utanfor den egentliga
politiska sfaren. Det handlar om att lonestrukturen ar forhallande-
vis sammanpressad. Antagligen &r det i det avseendet vi som nation
ar som mest unika. Dartill kommer skattesystem, forhallandevis
generdsa ersattningsnivaer inom socialforsakringarna och da spe-
ciellt vad géller arbetsléshetsersattningen, bostadsbidrag, stod till
studerande och mycket annat av savél generell som mera selektiv
karaktar. Inkorporerar vi ocksd den offentliga konsumtionen i
bedémningen framtonar bilden av Sverige som ett land med
langtgadende och framgangsrikt genomforda fordelningspolitiska
ambitioner &n tydligare.

Vi kan vara stolta — men ar uppenbart inte néjda. Alla opinions-
undersokningar visar med Overvaldigande kraft att det svenska
folket skulle dnska ett samhélle préglat av &nnu mindre av I6ne-
och standardskillnader &n de som rader. Detta trots att verklighets-
uppfattningen bland dem som svarar pa LO:s enkater i fragan tycks
vara att I6neskillnaderna mellan olika yrken &r avsevart mindre &n
vad de enligt befintlig I16nestatistik faktiskt ar.

Samtidigt pagar en samhallsdebatt dar den i Sverige, i inter-
nationell jamfdrelse, starkt sammanpressade 16ne- och incitaments-
strukturen beskrivs som en allvarlig hamsko pa vara mojligheter att

230U 2001:57.
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skapa dynamik och utveckling och att hdvda oss i den inter-
nationella konkurrensen. Fragan framstalls ofta som narmast en
odesfraga — som ett av vart lands mera grundldggande struktur-
problem.

Vad ar nu detta? Hur kan tva sa skilda uppfattningar existera
parallellt och dessutom omfattas med en sadan Gvertygelse hos dem
som uttalar sig? Det handlar da inte bara om en polarisering av
asikter mellan, for att uttrycka det forenklat; hoger- och vénster-
manniskor. En och samma person kan i det ena 6gonblicket lata sig
upproras av skillnader i villkor mellan medborgare som han eller
hon finner ordttvisa, for att i ndsta andetag sdga att det ekonomiska
signalsystemet borde ge tydligare utslag i olika avseenden.

Vi kan & ena sidan 6nska ett samhélle med sa fa klassgranser som
mojligt, dar ingen ser anledning att 6ver huvud taget reflektera Gver
den andres ekonomiska situation och vilka levnadsvillkor han eller
hon valt att leva under, och & den andra sidan ett samhélle som via
ekonomiska incitament formar att skilja en god engagerad insats
fran lattja, slohet och dalig arbetsmoral. Bagge kanslorna ryms latt i
samma brost.

Trender och tendenser

Det ar ganska latt att forutspa atminstone vissa av de trender och
tendenser som kommer att gora sig gallande pa fordelnings-
politikens omrade under kommande decennier. De ligger redan i
LU:s kortbunt och det &r egentligen bara att bladdra fram dem.
Andra utsagor ar mera kontroversiella och beroende av politiska
bedémningar. | b&gge fallen finns dock starka skal att fordjupa
diskussionen kring hur fragorna skall hanteras pa ett bra sitt. Det
galler inte minst de frdgor och de pastdenden som har nagot
narmast 6desbestamt over sig.

1. Det kommer med betydande sannolikhet att bli mindre
"formanligt” att vara bidragsberoende. Nar det offentliga stélls
infor starkare besparingskrav sa kommer pressen pa att
astadkomma besparingar ocksa inom transfereringssystemen att
Oka. De som redan i dag har det materiellt sémst kommer i det
avseendet att drabbas speciellt hart, sarskilt om annu fler skall vara
beroende av det som Ovriga skattebetalare &r villiga att bista med.
Tendensen &ar redan uppenbar. Det 4 med alla rimliga matt
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(undantag mojligen stigmatiseringsfragan) mindre av en sinekur
att leva pa socialbidrag i dag an vad det var for nagot decennium
sedan. Karensdagar och skarpta kvalifikationsregler till social-
forsékringarna ligger, om inget gors, i tangentens riktning.

Kraven pé arbete och/eller aktiva egna insatser for att komma i
atnjutande av de offentligfinansierade forsakringssystemen
kommer att skdrpas. Arbetslinjen kommer att férdjupas och
forfinas ocksa i den praktiska tillampningen ute i forsakrings-
kassor och pa arbetsformedlingar. En av de stora framtids-
utmaningarna &r att vinna genomslag for en val fungerande
arbetslinje, med rehabiliterings- och utvecklingsprogram som
fungerar som nagot annat an bara meningslGs terapi och ett
trakasserande av den enskilde, sisom programmen ofta utmalas i
media. P4 ena eller andra sittet maste samhallet dra konsek-
venserna av att det nu faktiskt galler allvar. Utan att vanda nu
aktuella trender mot ett minskat aktivt arbetskraftsdeltagande sa
ligger vi illa till.

Staten kommer sannolikt att i skattereglerna tvingas vara mer
generds saval i forhallande till htga inkomster som i forhallande
till uppbyggandet av storre privata formdgenheter. | hdg grad
handlar det hdr om konsekvenser av internationell konkurrens och
en véxande internationell rérlighet for produktionsfaktorerna. En
vital riskkapitalmarknad, med manga driftiga aktorer som ser
affarsmojligheter over hela landet, ar i dag en langt viktigare
utvecklingskraft dan vad det var nédr tung basindustri var landets
huvudsakliga forsorjningskalla. I den ekonomi vi hoppas skall véxa
fram spelar kvalificerad arbetskraft, som har hdgtbetalda alter-
nativa arbetsmarknader i andra lander, en viktig strategisk roll for
produktion och framvéxt ocksa av mindre kvalificerade arbeten.
Alltfor hoga skatter pa hoga inkomster kan hér bli en allvarlig
belastning pa den svenska ekonomins utvecklingsférmaga.
Tendenser till en dkad villighet hos arbetsgivarna att betala hdga
I6ner till personal med speciella kvalifikationer r sannolikt ett
generellt fenomen helt oberoende av behovet av att fa de dugliga
att stanna inom landet. Manga arbetsgivare upplever i 6kande
utstrackning att de eventuella stjarnor man kan knyta till sig kan
vara av oerhdrd strategisk betydelse for hela verksamhetens
attraktivitet. P2 ekonomjargong kan deras produktivitet sagas
mangdubbelt Gverstiga ocksa en mycket hog 16n. Unik kunskap
och kompetens kan for fler grupper an sportens och ndojeslivets
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stjarnor komma att ge en avkastning som tidigare inte varit
aktuell.

5. Med en betydande sannolikhet kommer anstrangningar att behdva
laggas ned 6ver hela inkomstskalan for att sdnka marginalskatter
och marginaleffekter. Var analys i kapitel 4 av "Vanligt folk” ar en
indikation bland ménga pa att detta kanske heller inte ar helt fel
ens sett ur ett fordelningspolitiskt perspektiv. Men mer om det
langre fram.

Argumenten ovan ar val kanda och skulle kunna utvecklas pa
manga satt. Vi har angett dem har som en bakgrund och en relief
till vad vi fortsattningsvis har att sdga. Det ar ndmligen, som vi ser
det, viktigt att redan fran forsta borjan forsta att varnandet om en
jamn fordelning av inkomster och férmdgenheter i samhallet ser ut
att bli en kamp i uppférsbacke och att det kommer att finnas
begransat med resurser att anvanda for andamalet.

Vi har mot denna bakgrund sett det som vart uppdrag att soka
diskutera vad som skulle kunna vara kloka riktmdarken for en
framtida fordelningspolitik. Det finns darfor stor anledning att
forsoka fora en diskussion kring vad det i ndgon djupare mening &r
vi vill astadkomma under tacknamnet fordelningspolitik.

Vanligt folk

Trots mangden av utomordentligt kvalificerade utredningar &r det
dnda inte helt enkelt att bilda sig en konsistent samlad bild av de
faktiska forhallandena. Data ar ofta svartolkade och inte alltid helt
intuitivt gripbara. Alldeles for ofta kanns det som om nagot
vasentligt utelamnats i analyserna. Pa ett tidigt stadium stod det
klart att for att kunna kommunicera med ténkta l&sare av rapporten
sa skulle det behovas nagon sorts rod trad, en stomme av analys
fran vilken olika befogade utvikningar skulle kunna goras.
Alternativet vore att rekapitulera en mangfald av statistik och
tabeller som atminstone for den i problematiken oerfarne skulle
framsta som latt forvirrande och omdjlig att ta till sig utan
betydande intellektuella anstréngningar.

Av skil som kommer att utvecklas saval teoretiskt som pa grund
av befintliga datas kvalitet och meningsfullhet, kommer vi att
forsoka sla sonder den samlade fordelningsbild som statistiken ger i
ett antal delbilder och delproblem. Detta far pa intet satt tolkas
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som att vi vill bortse fran den sociala betydelsen av en helhet i form
av ett i storsta mojliga man jamlikt och klasslost samhalle. Just
denna frdga kommer i sjalva verket att uppta ett betydande
utrymme i var rapport. Men det finns ocksa andra problem och
fragestallningar, och dessa kommer inte till sin ratt om de inte
urskiljs och tydliggors.

Vi har valt att lagga ett forsta primart fokus pa vad vi valt att
rubricera som “Vanligt folk”. Med detta har vi skurit bort det
mesta av vad som ar svart i fordelningspolitiska sammanhang. Vi
har inskrankt denna delstudie till den grupp av personer mellan 30
och 65 ars alder som har en 16n. Darmed forsvinner stora
medborgargrupper som traditionellt fororsakar stora analytiska
problem och manga trycksidor av reservationer kring hur
resultaten bor tolkas. Dessa grupper — pensiondrerna, egen-
foretagarna, ungdomar som till stora delar &nnu inte funnit sin
plats i livet, socialbidragstagarna, de helt utanfér som inte finns
tolkningsbart representerade i statistiken m.fl. — kan i manga
sammanhang sdgas vara de fordelningspolitiskt mest intressanta
grupperna. De bor naturligtvis heller inte glommas bort, men i
denna studie har vi tyvarr inte haft den tid till vart forfogande som
skulle kravas for en mera sammanhallen diskussion. Grupperna
diskuteras enbart, dar s kants relevant, utifrdn olika mera
principiella fragestallningar.

Men ingen kan forneka att det ocksa ar relevant att forsoka
bedoma pa vad satt fordelningspolitiken och de fordelnings-
politiska instrumenten fungerar sett i relation till k&rn-
arbetskraften. Till pafallande stor del &r det ocksd skilda
ekonomisk-politiska medel som &r de mest intressanta om och néar
situationen for de olika grupperna av fordelningspolitiska skal
anses behova forbattras, eller for den delen forsamras. Ocksa det ar
ett skal att i analysen inte blanda samman allt under en
overgripande fordelningspolitisk mattstock som vi inte ens sjalva
tycker oss kunna tolka med nagon riktig insikt. Vi kommer heller
inte ifran, nar vi skall diskutera framtiden, att en karnpunkt for de
politiska krafter som kommer att gora sig gallande sannolikt ligger
just i hur situationen ter sig for och upplevs av den mest lagbetalda
delen av karnarbetskraften. Sjukvardsbitradet och den ensam-
stéende mamman brukar har fungera som nagot av debattens
"riktkarlar”. Det ger i sig ndgot av en fixpunkt i sokandet efter en
syntes mellan LU:s bégge dimensioner — den finansiella och den
reala. Vad det da handlar om &r bl.a. att soka vardera en av den
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fordelningspolitiska diskussionens klassiker; betydelsen av finan-
siell omférdelning kontra real tillvaxt.

Ocksa andra for fordelningspolitiken fundamentala frage-
stéllningar diskuteras sannolikt bast genom att se till villkoren for
den stora gruppen av lontagare och egenforetagare med normallaga
arbetsinkomster. Sjalvklart kan denna grupps inkomstsituation inte
fundamentalt fordndras utan en ekonomisk tillvaxt som stéller
totalt sett 6kade inkomster till hushallens forfogande. Ytterligare
omfordelningar kan sannolikt bara ske pd marginalen. Det kan
t.o.m. hdvdas att den praktiska politikens problem kommit att bli
det motsatta jamfért med vad som hittills antagits som narmast ett
fordelningspolitiskt axiom: De skatter och avgifter som normal-
inkomsttagarna, inklusive dem strax under genomsnittet, har att
betala har natt en sadan niva att de kan ifragasattas just med ett
laginkomsttagarperspektiv for Ogonen. Behovet av att minska
antalet bidragsberoende ar lika mycket ett laginkomsttagarintresse
som nagot annat. Att vissa laginkomsttagare definieras som vinnare
pa en viss fordelningspolitik hindrar inte att andra lag-
inkomsttagare kan bli de som maste dra det tyngsta lasset, speciellt
nar fragan varderas satt i relation till vad den egna privata
ekonomin kan forvéntas orka att béra.

Behovet av 6kad fordelningspolitisk traffsdkerhet

Nar de ekonomiska resurserna &r begransade ar det naturligt att
efterfraga en okad precision i anvandandet. Ordet precision kan ges
saval en snavare som en bredare tolkning. Just nu tycks det vara en
gangse uppfattning inom politiken att vi maste prioritera vard-
skola-omsorg framfor transfereringar. Det riskerar, som vi redan
antytt, att bli fordelningspolitikens utgiftssida som far retirera. De
politiska slutsatser som intuitivt dras ar darfér kanske inte fel ens
sett ur ett fordelningspolitiskt perspektiv. Uppenbart traffar det
fordelningspolitiskt oerhort ratt nar man ger den sjuke vard och
darmed majlighet att leva ett anstandigt liv. Vill vi med begransade
resurser stbdja barnen och deras mojligheter i livet (och for den
delen ocksa barnfamiljerna) har det sannolikt en stérre precision
att erbjuda en god skolmiljo an att sanda pengar till familjekassan.

| sjalva verket ar det kanske sa att just disponibel hushalls-
inkomst och dess omfdrdelning har en sdmre traffsdkerhet nar det
géller att pricka in behovet av 6kade resurser for att leva ett
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anstandigt liv an mycket annat. Fragor och betankligheter pa detta
tema dyker ocksa standigt upp nar man funderar 6ver vad som
skulle kunna vara en rationell férdelningspolitik. Vad &r det
egentligen i djupare mening vi Vvill astadkomma med den
fordelningspolitik som bedrivs? Och vad d&r tidshorisonten?
Svérigheterna att tydliggora denna problematik ar en anledning
varfor vi valt nobelpristagaren i ekonomi Amartya Sen till nagot av
en guru for vissa av de resonemang vi avser att fora.

Amartya Sen — frihet och formagor

Vi gor inte ansprak pa att fullt ut kunna tolka och begripa Sens
djupare filosofiska tankegangar. Inspirationen galler mer hans
praktisk-teoretiska forhallningssatt till de fragor vi diskuterar. Det
kan darfor vara korrekt att i korthet, redan i denna inledning,
aterge var tolkning av nagra av de tankar som kommit att paverka
den fortsatta framstéllningen.

Mest grundl&ggande dr ett frihetsbegrepp. Sen ser som samhélls-
politikens framsta mal att utveckla och starka vad han Kkallar
manniskors formagor (capabilities). Ordet anvands i pluralis darfor
att det ar ett synnerligen komplext begrepp med manga
dimensioner. Vad det ytterst handlar om &r att verka for ett
samhalle dar manniskorna har forutsattningar att leva sina liv pa det
sétt de sjalva skulle 6nska — en sjalvvald livskvalitet. Redan det kan
naturligtvis betyda extremt mycket alltifran tillgdngen till
materiella resurser till att slippa skdmmas i sociala sammanhang. |
den politiska sfaren blir fragor om att vid behov ha tillgang till en
adekvat hélso- och sjukvard, att kunna erbjuda sina barn en god
utbildning m.m. synnerligen viktiga faktorer. Arbetslshet vérderas
inte framst som en frdga om misshushallning med produktions-
kapacitet, utan som en forlust av friheter/formagor (t.ex. social
exkludering, férsamrat sjalvfortroende och forsamrad halsa) for de
berdrda.

Ett bra och ett mindre bra samhélle sarskiljer sig efter i vilken
grad de formar att for sina innevanare skapa och uppratthélla vissa
sadana fundamentala frihetsdimensioner. Det handlar da inte bara
om formella fri- och réttigheter, &ven om dessa ar viktiga, utan
ocksa om de reella mojligheter som medborgarna har att tillgodo-
gora sig dessa. Det dr val kant att Sens teoretiska och empiriska
iakttagelser i detta avseende ligger till grund for den vélstandsindex
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som framtas genom FN och enligt vilken Sverige i senaste
métningen intog en hedrande andraplats bland varldens lander.?

Amartya Sen har i dessa avseenden blivit nagot av en ikon for
manga debattorer med vanstersympatier. Det 4r dock tveksamt om
hans analyser 6ver huvud taget kan inordnas i den traditionella
hdger-vansterskalan. | sjalva verket leder hans frihetsanalys i de
flesta samhallsekonomiska fragestallningar till praktiska slutsatser
som snarast bor beskrivas som marknadsliberala. Han argumenterar
mot det mesta av marknadsregleringar — alltifran indiska licens-
vilden” till sddana ingrepp i arbetsmarknadskontrakten som
begransar individens frihet/mojligheter att etablera sin forsérjning.

Soker man hos Sen stod fér en mer aktiv offentlig fordelnings-
politik far man ocksa argumentera med forsiktighet. Hans stora
intresseomraden ar visserligen fattigdomen i varlden och dess
bekdmpande, men da framst ur aspekten sadana former av
fattigdom som urholkar manniskors frinet/formaga att forma sina
liv pa det satt de skulle vilja (capability deprivation, deprivation of
basic capabilities). Dessa friheter ar i sin tur av stor betydelse for
att egentlig fattigdom inte skall behdéva uppkomma.

I viss kontrast till ett ofta aterkommande tema i svensk vaélfards-
debatt agnar han stor moda at att leda i bevis att sambandet mellan
laga inkomster och svaga grundldggande formagor inte ar nagot
absolut samband. Korrelationen ar visserligen ofta mycket hdg,
men: "Sambanden ar inte sa absoluta, och avvikelserna ar ofta
mycket viktigare ur politisk synvinkel &n den begrénsade
samvariationen mellan de bada variabeluppsattningarna”.* Sen &r
uppenbart en langt starkare talesman for vard-skola-omsorg an for
Okade bidrag. Har finns ett helt annat fokus 4n bara det pa pengar
och kopkraftspariteter. Det ar den klassiska ekonomfragan om
resursernas anvandning han intresserar sig for. Till betydande del
sker detta i polemik med dagens ekonomperspektiv och den vitt
spridda anvandningen av BNP-tillvaxten som ett kriterium pa
framgang.

Vi skall langre fram i texten aterkomma till nagra av Sens tankar
och i detta inledande sammanhang bara redovisa tva ytterligare
utgangspunkter som vi tror kan vara relevanta nar fordelnings-
politikens inriktning skall diskuteras. Den ena &r en positiv
manniskosyn och en stark tilltro till ménniskans egen inneboende
kreativa formaga. Med genomténkta frihetssystem i vid mening -

8 United Nations [2002].
“Sen, A. [2002].
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och dd menar Sen politiska friheter, ekonomiska mojligheter,
sociala mojligheter att utvecklas, insynsgarantier som bl.a. skyddar
mot korruption, trygghet — sa skapas battre forutsattningar ocksa
for ekonomisk effektivitet. De friheter han diskuterar ar saledes
inte bara vérden i sig sjalva, utan ocksa indirekta medel att hoja
produktionssystemens effektivitet. Vagen gar da inte bara Gver att
utvecklandet av handlingsformagorna/capabilities hos medborgarna
kommer att framjas, utan ocksa Gver att friheterna tryggar ett visst
matt av rationalitet i olika typer av beslutsfattande. | det senare ar
da inkluderat vél 6vervagda former for fordelningspolitisk rattvisa.
Det ar fran Sen som den i debatten ofta forekommande iakttag-
elsen om att riktigt stora svéltkatastrofer aldrig férekommit i
demokratiskt styrda ldnder ursprungligen emanerar. Pareto-
optimalitet ar héar inte ett tillrackligt kriterium pa sambhillelig
effektivitet.

Att frihet beframijar effektivitet och rationalitet ar naturligtvis en
hypotes som hela tiden maste hallas levande i samhallsdebatten:
Alla institutioner kan sannolikt via 6ppenhet, debatt och frihet att
sOka nya och béattre I6sningar fas att fungera mera effektivt an vad
de faktiskt gor. De flesta ménniskor (och varfor inte alla) har
kapaciteter som vida Overstiger vad de faktiskt ges en chans att visa
i dagens arbetsorganisation och kanske i an hdgre grad inom manga
av de institutioner som tillkommit med férdelningspolitiska syften.

Det andra tankestrak vi vill referera handlar om en stark respekt
for sociala fragors komplexitet. Bara enstaka atgarder hjalper séllan.
De indirekta bieffekterna ar ofta stora och sallan forutsedda, vilket
kan spoliera de mest ambitidsa foresatser. Friheter av olika slag
liksom samspelande institutionella reformer pa skilda omraden kan
kraftigt forstarka varandra. Varje fraga rymmer en mangfald av
konfliktande intressen och aspekter som det galler att pa basta satt
soka jamka samman. For att hantera dessa racker det inte med att
statistiskt konstatera vissa samband och sedan fordndra den
variabel man uppfattar som styrande. Man maste tranga avsevart
djupare i syfte att soka intellektuellt begripa och askadliggora de
kausala processer som verkar i ett socialt skeende. Uppenbart ar
detta ett perspektiv pa problemen som maste anlaggas nar t.ex. de
skenande ohélsotalen diskuteras. Tanken bakom att hénskjuta
fragan till s.k. trepartssamtal maste rimligtvis, vid sidan av det
politiskt taktiska, ha varit att komma djupare in i en problematik &n
vad som dr mojligt enbart genom vissa av Riksdagen beslutade
systemfdrandringar.
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Sen anvander hdr ordet “konsekvensialism” som ett uttryck for
det tdnkande han anser boér préagla beslutsfattandet om man skall
astadkomma en utveckling av fornuftsstyrda sociala framsteg. Vad
det handlar om ar da att man maste vrida och vanda pa alternativen
i syfte att battre férsdka begripa hur en viss reform kommer att
absorberas av ekonomins olika aktorer. Fragan om vilka incitament
som styr manniskors beteenden &r langtifran nagot enkelt
diskussionsdmne. Annu svarare kan det vara att forsoka begripa
interaktionen mellan olika aktérer i detta avseende. Men det Sen
kallar for ett beslutsfattande pa konsekvensialistiska grunder galler
inte bara de sociala processerna utan i &n hdgre grad de ekonomiska
spelreglerna i samhéllet. Detta uppenbarar sig med stor tyngd nar vi
tvingas anpassa oss till den globala marknadsekonomins krav. Vad
som da i 6kande utstrackning styr vilka beslut som maste fattas ar
da inte sa mycket ideologi som just analyser av konsekvenserna av
olika spelregler pa skatteomradet m.m. Begreppet konsekvensialism
kommer att illustreras mera utforligt i kapitel 7 om atgérders
traffsakerhet. Blir resurserna for fordelningspolitiska atgarder
knappa sa blir det naturligtvis desto mera nodvandigt att de
anvands pa ett smart satt.

Ett gott liv — ett gott samhaélle

Ytterst handlar det naturligtvis om att forma ett gott samhélle sett
ur individernas perspektiv. Amartya Sens definition om vad som
bor vara politikens framsta mal ar i det avseendet lysande: "Ett
samhdélle dér individen kan forma sig ett liv han eller hon har
anledning att kdnna sig rimligt tillfreds med.” Men vad betyder det?
Det ar naturligtvis individuellt. Men vl sa viktigt ar att forsta att
grunderna for livstillfredsstéllelse formas i ett kulturklimat och
genom yttre paverkan fran skola, TV, grupptillhérighet m.m. Sens
diskussion om "férmagor” handlar i hog grad om behovet av att
bygga upp den sorts férméagor som gor det majligt for individen att
med sjalvkansla och stolthet hantera all den yttre paverkan han eller
hon utsatts for. Men vad kan politiken astadkomma i det
avseendet?

Formagebegreppet tangerar en annan dimension som det ar
utomordentligt svart att fora en kvalificerad samhallsdebatt kring
utan att fororsaka snedtiandningar. Lat oss for den provokativa udd
som ligger i ordet kalla det "fordragsamhet”. Inte sa att det langre
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skulle vara gangbart att lansera Polyanna som hjaltinna i svenska
ungdomars 6gon. Det vore sannolikt med ett tillvixtperspektiv
direkt kontraproduktivt. Utvecklingen drivs av ménniskor som vill
fa det battre och som anstranger sig i just detta syfte. Men
oberoende av marknaders fdrdelningsresultat och politiska
fordelningsinsatser ar det naturligtvis onskvért att slutresultatet har
storsta mojliga legitimitet hos dem det beror. Det gammaldags
ordet rattradighet ar kanske i vissa ssmmanhang mera relevant &n
rattvisa. Ordet egenmakt har lanserats inom politiken, men har inte
riktigt vunnit fotféste.

Det ar kanske inte sa konstigt. F6ljer man sparen finns det, som
blir utomordentligt tydligt ndr man sOker konkretisera t.ex.
Amartya Sens filosofi, stigar som pekar rakt in i hégerburen med
minskade regleringar och annat som &r &gnat att oka individens
frinet att ta ett ansvar for sig sjalv. Men har finns ocksa det
kollektiva ansvaret att utveckla den typ av institutioner som gor
frihetsdimensionen till en realitet for alla och speciellt for de i olika
avseenden allra svagaste. Vad det handlar om kan kanske bést
beskrivas som en patriarkalisk ménniskosyn infogad i en
marknadsliberal miljo.

Lika mojligheter

En ofta aterkommande tankegang havdar att politikens fokus bor
forskjutas fran direkt omfordelning (dvs. att inkomster tas fran
nagon for att transfereras till ndgon annan) till atgarder som syftar
till att utjdmna individernas livschanser — for att anvdnda Ralf
Dahrendorfs term. Och sjélvklart &r det senare att foredra, inte
minst for att Oka legitimiteten i de fordelningsresultat som sa
smaningom faktiskt uppkommer pad marknaderna. Att stirka
individens majligheter att komma till sin ratt och att fa utveckla de
talanger han eller hon har ligger langt starkare forankrat i folk-
hemstanken &n enbart en omfordelande politik.

Att 6ka och vidga individens livschanser véacker fragor inom ett
vitt synfalt. Viktigast a&r naturligtvis det nationella skolsystemet
och dess mojligheter att fran forsta borjan inpranta goda arbets-
vanor och ett gott socialt beteende. Skolan ar samhallets exklusiva
mojlighet att bryta sddana handikapp som kan f6lja av en uppvaxt i
kulturellt mer pavra familjeforhallanden. Utan en fungerande
arbetsmiljo (med betoning pa ordets bagge stavelser) i skolan &r
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risken stor att systemet massproducerar en kommande underklass i
ordets mest negativa mening. Det skulle dock fora alltfor langt att
har ga in pa en djupare diskussion av skolans alla problem. Darmed
blir det kanske mest betydelsefulla fordelningspolitiska instrument
som samhéllet har till sitt férfogande omnamnt bara i helt ytliga
ordalag.

Det ligger en latent konflikt mellan & ena sidan havdandet av de
lika livschanserna som fordelningspolitikens priméara medel och, &
den andra, mera traditionell fordelningspolitik. Kan alla sdgas ha
haft generdsa och likvardiga chanser minskar naturligtvis
legitimiteten i att subventionera dem som valde att inte ta vara pa
sina chanser. De kan med viss rétt sigas fa betala sitt pris. Men
sjélvfallet behdvs omfordelning dven i ett samhélle som generést
Oppnar det mesta av mojligheter for individens egna utveckling
under olika stadier av livet och vid olika grader av personliga
handikapp. Allt kan inte kompenseras och fragan uppkommer alltid
pa vad sitt och pa vilka villkor manniskor skall erbjudas en andra
och en tredje chans nér de inte tagit den forsta.

Det fria valet och det egna ansvaret

En springande punkt i manga fordelningspolitiska fragestéllningar
handlar om i vilken utstrdckning samhéllet har anledning att
kompensera individer fér val som dessa sjalva gor och som leder till
laga inkomster. Manga valjer helt frivilligt en 1&g inkomst genom
att studera, arbeta deltid eller annat. De flesta & nog bendgna att
havda att sddant bor staten av incitamentsskal vara forsiktig med att
kompensera for. Laga inkomster som éar en direkt foljd av
individens fria val &r inte sjalvklart ndgot negativt, &ven om det kan
tyckas se illa ut i fordelningspolitiska 6versikter. Riskerna blir for
uppenbara att det med en langt driven kompenserande politik
skulle kunna utvecklas kulturer av for ovriga skattebetalare dyra
beteenden, och att det skulle skada den ekonomiska tillvaxten. Var
gar granserna for vad som &r godtagbart? Flertalet hogskole-
studerande skulle t.ex. sannolikt klara sig val pa arbetsmarknaden
utan ytterligare utbildning. De véljer frivilligt att leva fattigt under
ett antal ar, och s& bor det nog fa vara.

Problemkomplexet kring vad som ar frivilligt och vad som &r
strukturproblem ar sé stort att det ger anledning att dra visst tvivel
over meningsfullheten i manga fordelningspolitiska problem-
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beskrivningar. Det ar kanske helt andra fragor politiken bor
fokusera dn det férdelningspolitiska resultatet. En viss politik som
vérderas med férdelningspolitiska glaségon har normalt en annan
mer sakorienterad motivering i botten. Det bor da naturligen vara
detta mal och graden av maluppfyllelse som i forsta hand skall
utvarderas. Fordelningspolitiken blir mer av ett sidospar som helst
inte bor fa skymma sikten. Vad som hander fordelningsmassigt &r i
sin tur kanske bara en indikation pa nagot annat mer grund-
laggande som &r det som bor atgardas och som fordelningspolitiken
bor koncentrera sitt intresse mot.

Inom Finansdepartementet har man laborerat med ordet
inkomstmojligheter. Innebdrden kan nérmast ses som en Gver-
sattning for praktisk-politisk tillampning av Sens formagebegrepp
och Dahrendorfs livschanser. Med det menar man allt sadant som
ar agnat att oka individernas mojligheter att i praktiken erhalla ett
arbete till hégsta mdjliga 16n. Allt som kan goéras for att oka
individens karridrchanser genom utbildning och annat ar har av
godo. Diskriminering och mekanismer som leder mot social
exkludering blir sjélvfallet av ondo. Politikens framsta syfte blir att
oka individernas handlingsramar. Individerna kan da utifran dessa
ta ett storre ansvar for sin egen forsorjning och hur man prioriterar
ekonomisk standard i forhallande till allt annat som livet kan ha att
erbjuda. Vissa av de orsakssamband som nu finns bakom fore-
kommande inkomstskillnader skulle man darigenom med latt hand
kunna bortse fran. Men vilka, och hur mycket? Hur skall man se pa
den som absolut vill anvénda all sin disponibla tid till att arbeta som
bildkonstnar med de inkomstmgjligheter som det yrket erbjuder?

Huvudsparet for politiken maste naturligtvis vara just att 6ka
individernas handlingsramar att, sa langt det gar, kunna vilja sina
egna liv. Ett land déar alla har mdojlighet att med egna insatser
forsorja sig sjélva ar i en viss grundlaggande mening ocksa rattvist.
Forsta linjens fordelningspolitik maste sannolikt alltid vara att
stdrka de mekanismer som ger individen frihet att vélja sjalv. Med
ett sddant synsatt blir det en effektiv “fordelningspolitik” att oka
de personliga mojligheterna att forma ett gott liv ocksa med laga
ekonomiska resurser. Fragan ar vad som da blir kvar av traditionellt
fordelningspolitiskt betraktande.
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Alla ar inte lika starka

Fordelningspolitiken har att hantera att manniskor ar olika starka —
fysiskt och psykiskt. Inte minst senare tids krisartade utveckling
nar det galler sjukskrivningarna tvingar till viss eftertanke i fragan.
Sambhiéllets Gvergripande syn pa sina medborgare maste rimligtvis
vara att manniskan mar val av utmaningar, ett stort ansvarstagande
och att krav stélls. De flesta har sannolikt kapaciteter som vida
overstiger vad de far utlopp for i arbetslivet. Det finns massor av
mansklig energi som borde kunna kanaliseras battre om bara
arbetet upplevdes som lite mer stimulerande och roligt. Det vet
varje organisationskonsult. Samtidigt tycks arbetslivet alltfor ofta
utvecklas i en helt annan riktning. Okande krav och hért slimmade
organisationer utan inre flexibilitet gor att alltfér manga tappar
greppet och forlikar sig med en karridrbana som pekar rakt mot
fortidspensionering.

Ligger de grundlaggande felen i arbetslivet, i konkurrensens
villkor och i okénsliga arbetsgivares sédtt att driva sina verk-
samheter. Eller ligger de i mjuka sociala system som majliggor for
individen att kdnna efter for mycket och dar mojligheterna att
disponera de offentliga forsérjningssystemen kommit att betraktas
som mer eller mindre en personlig rattighet nér det tar emot i
arbetslivet? Skulle lite hardare tag hjalpa eller skulle det driva &nnu
fler ned i utbrandhetens svarta hal? Stalls fragan pa detta satt —
vilket &r mycket vanligt i debatten — finns naturligtvis inga bra svar.
Hardare tag ar bl.a. liktydigt med regelverk som pressar ut fler i ett
arbetsliv dér de for ndrvarande &r begrénsat konkurrenskraftiga. |
forlangningen &r detta liktydigt med en press nedat av
relativionerna pa ett antal arbetsmarknader dar kompetenskraven
kan inskrénkas till en kortare inskolning. Inkomstskillnaderna i
samhdllet kommer att 6ka. Men det ar samtidigt ingen helt
osannolik prognos att utvecklingen kommer att ga i en sadan
riktning.

Diskriminering

En diskussion om férdelningspolitiken och dess mdjligheter kan
inte forbiga diskrimineringsbegreppet. Vore marknaderna i alla
avseenden rattvisa skulle antagligen uppkommande inkomst-
skillnader ha en annan legitimitet &n vad som i dag géller. Det géller
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saval pa den negativa som den positiva sidan — att vissa kan tyckas
fa livet serverat pa en rdakmacka, medan andra inte tycker sig fa en
chans att visa sina fardigheter eller ser sig som hela tiden oréttvist
beddémd. Diskriminering &r ett gissel och det finns all anledning att
borra i sddant som kan vara av det diskriminerande slaget i syfte att
hitta vagar att minska dess férekomst och dess konsekvenser.

Ett forsta konstaterande dr att det handlar om ett ytterst subtilt
begrepp. Det &r inte latt att i de enskilda fallen objektivt kunna
konstatera att nagon inte fatt en tjanst eller erhéllit en lagre 16n
som foljd av just diskriminering. Ibland faller sddana pastaenden
redan pa att man inte i alla avseenden kan forvanta sig att
marknader skall vara réttvisa. Fattigdomen bland Centralamerikas
kaffeodlare ses normalt inte som ett utfléde av diskriminering. Men
vi stéller uppenbart hogre rattvisekrav pa arbetsmarknad och
I6nebildning an pa de flesta andra marknader. Vad éar da
diskriminering? Néar kan man hévda att en arbetsgivare &r i sin fulla
ratt att gora sina kanske helt intuitiva beddmningar och nar
trampar han 6ver troskeln? Och var skall staten sitta in stoten for
att minska forekomsten av olyckliga tendenser i diskriminerande
riktning? Handlar det om att via opinionsbildning medvetandegora
uppfattade snedperspektiv i beslutssituationerna? Handlar det om
att via fackforeningar och domstolar havda nagon viss form av
rattvisa, eller handlar det om nagot helt annat?

P& en punkt gar det inte att klaga: Det finns en oerhort stark
medvetenhet i det svenska samhallet om att vi bor halla 6gonen
oppna for sadant som kan verka i diskriminerande riktning. Det
kan pa satt och vis synas helt fantastiskt att det finns ett generellt
kommittédirektiv om att allt som foreslas skall varderas ocksa ur
ett genusperspektiv. Men det 4r kanske motiverat med tanke pa hur
subtila och mangdimensionella fragor det handlar om nar man vill
paverka mansroll och kvinnoroll och samspelet dem emellan. Vara
liv formas av skolans sétt att fungera, arbetstider, vad som fungerar
och inte fungerar i barnomsorgen, vem som far mest betalt vid vard
av sjukt barn och mycket, mycket annat. Staten har som
regelskapare ett uppenbart ansvar i dessa avseenden, och i hur
spelregler styr véra liv och véra varderingar.

Vad som behover tas pa allvar ar inte bara konstaterad
diskriminering, utan ocksa upplevd sadan. Fragan ar viktig inte
minst i ett utbildningspolitiskt sammanhang. Med modern teknik,
distansutbildningar etc. borde det finnas ndrmast obegransade
mojligheter att se till att vagarna att kvalificera sig for senare
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utbildningssteg halls s& 6ppna som mojligt och upp till individen
sjélv att ansvara for. Att faciliteter och tentamensmojligheter finns
tillgangliga ar pa méanga sétt val sa viktigt som att s& manga som
mojligt erbjuds studieplatser med offentlig studiefinansiering. Den
psykologiska betydelsen av att sa fa som moijligt skall kunna siga
att de aldrig fatt en rimlig chans — att livet, institutionerna och
verkligheten diskriminerat dem — ar sannolikt ndgot mycket viktigt
som malfokus for politiken pa detta och pa andra omraden.

Ser vi till den egentliga arbetsmarknaden star en idémassig
konflikt mellan & ena sidan svensk och nordeuropeisk tradition att
via partssamverkan och kollektivavtal ta ansvar for att skéliga och
rattvisa regler rader inom arbetslivet och & den andra ett fran USA,
och numera ocksa via EU, importerat individbaserat rattighets-
system. Utvecklingen formas enligt det senare genom mdjligheter
for den enskilde (med eller utan stéd av sin fackliga organisation)
att med stod av antidiskrimineringslagar hdvda sin sak i domstol.
Den svenska politiken har numer alltmer blivit att soka halla bagge
teknikerna vid liv parallellt.

Fragan om detta ar bra eller daligt ar inte helt latt att besvara.
Svaret beror till betydande del av hur man ser pa karaktaren hos
diskrimineringsproblemet. Man kan inte bortse fran riskerna med
att det domstolsbaserade rattsystemet successivt tar over ett ansvar
fran partssystemet. Att arbetsgivare kan saga att man foljer lagen:
Punkt slut. S& blir det kanske ocksd om de fackliga organisa-
tionerna upplever domsluten som kritik av vad de sjdlva i
demokratisk ordning beslutat, eller om de forvéntas driva enskilda
medlemsintressen mot andra medlemmars. Fragan om diskri-
minering kan da undan for undan utvecklas mot att bli en statens
angeldagenhet mer an en partsfraga. Men sarskilt 6verhangande &r
kanske inte denna risk dnnu. De béagge teknikerna kan mycket vél
stirka varandra. Jimstalldhetslagen har sdkerligen bidragit till att
det finns fler jamstalldhetsombudsman anstéllda hos saval fackliga
organisationer som hos arbetsgivarna.

Aven om de diskriminerande inslagen i svenskt arbetsliv skulle
bedémas som omfattande dr det uppenbart att merparten av det
som sker i denna riktning inte gors i ndgon ond vilja. "Det bara blir
sd” och de beslut som leder till att statistiska analyser pekar i en
viss riktning fattas av 100 000-tals beslutsfattare i manga olikartade
situationer dar de som fattat besluten nog néstan alltid tycker att de
har fattat det i situationen klokast mojliga beslutet. Nér kvinnor
tenderar att fa lagre 16n 4n man, nar en person med utlandsk
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harkomst inte kallas till jobbintervju, nar de nagot aldre nobbas
anstéllning, ndr personliga egenheter gor att anstéllare inte kan se
personens i fraga egentliga kvaliteter for jobbet — i alla dessa fall
handlar det om djupt rotade sociala beteenden och ytterst séllan
om medveten diskriminering. Det gor i sin tur att hela foreteelsen
ar mycket svar att komma at med styrande pekpinnar fran saval den
politiska nivan som fran ombudsman. Syndarna lyssnar och haller
med, men forstar inte att det ocksa galler ett beslut som han eller
hon sjalv nyss har fattat. Vad varre ar; det i fragan speciellt
medvetna Sverige forefaller i vissa avseenden tillhéra de lander som
har sarskilt svart att bryta igenom glastak och diskriminerings-
spérrar. En arbetsplats som Regeringskansliet, med chefer som alla
bevistat atskilliga timmar pa konferenser som agnats at temat, far
med jdmna mellanrum schavottera som speciellt ojamlikt i olika
avseenden. Propaganda har sina uppenbara begransningar.

I USA har det vuxit fram ett tankesatt som gar ut pa att man inte
ldngre bor tala om den amerikanska sméltdegeln utan i stéllet om
den amerikanska mosaiken® . Nyckelbegreppet &r inte jamstalldhet
utan mangfald. Och det ar en avsevard skillnad. Nar vi pa natet
soker pa orden “diversity” och "diversity training” kommer det upp
en hel industri av utbildningar som handlar om hur man utvecklar
och drar fordel av att grupper i arbetslivet innehaller manniskor
med olika bakgrund och med olika erfarenheter. En hypotes ar att
Sverige ar sarskilt illa rustat i detta avseende. Vara platta informella
organisationer tenderar kanske att gora att vi vill omge oss med
kollegor som ér sa lika oss sjalva som mojligt. Vad som ar bra i ett
avseende kan kanske vara daligt i ett annat. Fa svenska arbetsplatser
ar numera lika duktiga som den gammaldags hierarkiska
industriarbetsplatsen en gang var pa att integrera utlandsk
arbetskraft. Social kompetens ar inte alltid detsamma som att géra
ett bra jobb i det som &r huvudsyftet med verksamheten.

Fordelningspolitikens medel

Normalt &r det en viss uppsattning politikomraden som brukar
rubriceras som férdelningspolitik. I huvudsak handlar det om att ta
fran de rika och ge till de fattiga — skatter och transfereringar.
Slutresultatet varderas utifran vilken transformeringseffekt som har
uppnatts i de disponibla inkomsterna — hushallskassorna. Ibland vill

5 Ett samtal med Svante Nycander har i hog grad inspirerat till nedanstéende synpunkter.
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man vidga begreppet till att ocksd omspanna det individuella
nyttiggorandet av offentlig konsumtion. Allt framstar dock som
mycket ratlinjigt och enkelt pa gransen till mekanobyggande. Men
det &r just det som det egentligen inte ar.

Allt som har fordelningspolitiska effekter bér kanske inte
rubriceras som foérdelningspolitik och de férdelningspolitiskt allra
viktigaste institutionerna kanske inte ens kommer med i analysen
nar fordelningspolitiken under ett visst ar skall analyseras.
Politiken eller institutionerna har ofta egna meriter som &r de
viktiga och de som boér framhdvas i det offentliga samtalet.
Effekterna pad inkomstfordelningen ar ofta bara en god, och
naturligtvis da onskad, bieffekt. En kansla som har drabbat oss
manga ganger under arbetet pa denna bilaga ar att begreppet
fordelningspolitik blivit 6verexploaterat pa ett satt som skymmer
sikten for vad som borde vara det riktigt viktiga i besluts-
situationerna t.o.m. pa fordelningspolitikens kdrnomrade — skatter
och transfereringar. Det finns ett problem i hur man politiskt bor
forhalla sig till begreppet fordelningspolitik. Hur évergripande &r
det egentligen? 1 vilken utstrackning haller vi fast vid det mest av
en historisk tradition som Overlevt fran tidigare epokers
ekonomiska och sociala forhallanden? En diskussion om
fordelningspolitikens medel forutsatter onekligen en ingaende
diskussion ocksa av malen med politiken. Sjalvklart maste det ske
utan att slédppa ur sikte vad som man bedémer vara fordelnings-
politikens yttersta mal om ett i gorligaste man jamlikt samhélle.
Det handlar om att forsoka komma till ratta med vad som &r denna
jamlikhetsvisions egentliga kédrna.

| sak forefaller det svart att diskutera nagon politisk sakfraga pa
nagot enskilt omrade om man inte samtidigt kan gora sannolikt att
man kan stélla upp en fdrdelningspolitiskt acceptabel 16sning.
Reformférslag som inte uppfyller detta kriterium tas i praktiken
inte pad allvar i den politiska debatten utan hanvisas till
seminariernas tankelekande och filosofiska utldggningar. Varje
reformforslag maste forst klara "det fordelningspolitiska testet”.
Nar man, som infér denna uppsats, har fatt som uppgift att
diskutera fordelningspolitikens medel satta i relation till tdnkbara
samhallsméal finns det darfor anledning att ocksa diskutera
fordelningspolitiken som ett gissel — som en restriktion pa vad som
ar mojlig politik.

Vad det maste handla om blir & ena sidan att soka rationella
former for att bedriva en 6nskvérd utjamnande politik och a den
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andra att i den man, det framstar som rationellt, soka I6sa upp och
artikulera de daliga samveten som hela tiden préaglar politiken Gver
att man inte formar att na fram till hogt stallda utjamningskrav.

Grupptillhdrighet

Manga analyser gors i form av att medelvarden och medianvarden
beraknas for olika grupperingar — aldersgrupper, decilgrupper,
ensamstaende, olika grupper av invandrare, regionala grupperingar
etc. | pafallande hog grad ar det skillnader i dessa medelvarden som
bestimmer dagordningen for hur vi véljer att formulera de
praktiska fordelningspolitiska problemen. Detta hidnger naturligtvis
samman med att siffrorna dr latta att kommunicera och att de
representerar nagot patagligt. En fraga som behover stéllas handlar
dock om hur meningsfulla dessa medelvardesanalyser egentligen ar
just som underlag for ekonomisk politik och valet av fordelnings-
politiska instrument. | vissa l4gen forefaller det som om man lurar
sig sjalv.

Ett typexempel kan vara den stora skattereformen. Har féstes ett
stort avseende vid att hdginkomsttagarna (representerade av den
10:e decilgruppen i inkomstfordelningen) skulle betala sina egna
skattesdnkningar. Stora férédndringar gjordes genom att skattebaser
forandrades, marginalskattesatser sanktes och genom att rénte-
underskott gjordes mindre vdrda. Vissa personer erholl betydande
skattesankningar medan andra, atminstone i en statisk analys,
beraknades fa skatteskarpningar. Hur intressant ar det da om det
for gruppen i sin helhet gar jamt ut eller inte? Sjalvklart forutsatter
det en mycket krystad argumentering att soka legitimera skatte-
sdnkningar for hoglonepersoner med en okomplicerad ekonomi
med att de rakar tillh6ra samma decilgrupp som en annan grupp av
personer med en omfattande affarsverksamhet baserad pa lan. Nar
reformen utvarderas har sannolikt ockséa ett betydande utbyte av
individer skett mellan decilgrupperna, inte minst som en
anpassning till de nya skattereglerna. Det korrekta maste natur-
ligtvis vara att vardera de skattepolitiska atgarderna som sadana,
deras legitimitet i sig och atgardernas eventuella angelagenhet for
att den svenska ekonomin skall fungera battre. Ett alltfér ensidigt
betraktande av fordelningspolitiska aspekter kan latt skymma
sikten och forhindra rationalitet i det politiska samtalet.
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En motsvarande diskussion géller pensionérerna dar gruppen i
sin helhet kénner sig trdngd av den inkomstutveckling som
genereras i tvarsnittsbilden av att gruppen standigt férnyas av mera
vélbestédllda medlemmar samtidigt som “fattigpensionédrerna” doér
undan.

Johan Fritzell visar i en underlagsrapport till Valfardsbokslutet®
hur spridningen av inkomster inom ett antal grupperingar (perioder
Over livscykeln, klass/arbetsmarknadsposition, fodelseland, vistel-
setid i Sverige) helt domineras av den spridning som finns inom
respektive grupp i forhallande till spridningen mellan grupperna
som sadan. En anledning &r naturligtvis vad vi i kapitel 4 skall visa
om arbetstidernas betydelse fér den individuella inkomsten jamfért
med den formella tidlénen. Men likvél tillnér det nagot av det
ekonomiska livets mysterier att ett antal spridningsmatt och
relationer mellan genomsnitt kan vara sa stabila 6ver tiden som
faktiskt tycks vara fallet. Utveckling under en period tycks
pafallande ofta reversera under nasta. Just detta ar ett viktigt
perspektiv att bara med sig nar de fordelningspolitiska fragorna
diskuteras. Det hander mycket stort och dramatiskt i ekonomierna,
men just inkomstfordelningen forefaller ligga nérmast oberdrd.
Detta gor det i sin tur desto mera motiverat att fésta speciell
uppmarksamhet vid fragor dar det verkligen har hant nagonting.

Varfor det blir som det blir

Det &r inte alltid helt latt att genomskada vad det &r i utvecklingen
som 4r de riktigt tunga faktorerna bakom den utjamning eller den
Okande spridning som uppkommer sett ur ett fordelningspolitiskt
perspektiv. Vi hade sjalva som en hypotes nér arbetet paborjades att
de allra tyngsta faktorerna & de som har sin grund i hur
marknadsinkomster uppkommer och férdelas. Sjalva fordelnings-
politiken &r naturligtvis viktig, men jamfért med I6nebildningen
och hur kapitalvinster uppkommer och férdelas, borde den anda
bedbmas vara av sekunddr betydelse. For att ndrma oss denna
problematik har vi i kapitel 3 ritat en serie s.k. Kernellkurvor och
deras forskjutning over tiden i syfte att analysera karaktaren pa den
utveckling som den svenska ekonomin genomgatt under olika
delperioder sett ur ett fordelningspolitiskt perspektiv.

® SOU 2001:57.
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Hypotesen om att det ar pa marknaderna som den viktigaste
fordelningen sker och har skett bekréftas pa olika satt. Det ar val sa
mycket i en sammanpressad I6nestruktur som i egentlig
fordelningspolitik som Sverige uppnatt sin stallning som ett land
med begrénsat stora inkomstklyftor. Det finns inte sérskilt mycket
av jamforbar statistik som gor det mojligt att folja utvecklingen
langt bakat i tiden — atminstone inte i en form som ér tillganglig for
oss. Vi har andd nodtorftigt tickt in och illustrerat den
utomordentligt kraftiga I6nenivellering som skedde kring ar 1970
och decenniet darefter och som innebar en pataglig sankning av den
hogre medelklassens relativa inkomstposition i samhéllet. |
Kernellkurvornas forskjutning kan vi nu ana tendenser till ndgot av
en rekyl i detta avseende. Delvis har denna rekyl dolts i de
statistiska beskrivningarna darfor att den skett samtidigt med, dels
en klar minskning av antalet personer med riktigt laga inkomster,
dels en minskning av deltidsarbetet. Illustrerat med Kernellkurvor
kan man inte dolja faktiska forhéllanden lika latt som med en allt
komprimerande Ginikoefficient.

Som en bieffekt av det langre tidsperspektiv vi hér tvingas
anldgga upptacker vi att — trots en utomordentligt kraftig
sammanpressning av l6nerna — det dnda inte ar den effekten som
dominerar utvecklingen. Ett for det fordelningspolitiska total-
resultatet annu viktigare faktum ar kvinnornas intrade pa
arbetsmarknaden och som inneburit att stora grupper av med-
borgare som tidigare saknat inkomster nu erhaller en marknadslon.
Har finns ocksd en loneeffekt av det strukturella slaget nar
lagbetalda hushéllersketjanster ersatts med arbeten inom den
offentliga sektorn. Detta faster fokus pa hur viktigt det ar att
forsoka uppratthalla ett beteende- och beteendeférandrings-
perspektiv i de fordelningspolitiska dvervagandena.

Den kanske allra tyngsta omfordelande faktorn under de senaste
40 éren blir i de flesta traditionella fordelningspolitiska analyser
hogst ofullstandigt beskriven vad géller dess fulla kraft och sociala
innebdrd. Det handlar om de omfattande inflationsvinster som
stora medborgargrupper kunnat gora sig pa sitt boende och de
omfordelningar i dgande och foérmdgenhet som skett via
aktiekursernas sviangningar. Att i analyserna inkorporera realiserade
kapitalvinster innebér bara ett halvhjértat férsoka att vaga in denna
problematik i den samlade fordelningspolitiska bilden.

Generationsfragan ar en ur ett rattviseperspektiv sannolikt langt
viktigare an den arliga 16ne- och inkomstfordelningen. Manga 30-
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talister, 40-talister och en stor del av 50-talisterna har for sin
privatekonomiska utveckling 6ver livet fatt det utomordentligt val
forspant av den samhéllsekonomiska utvecklingen. De har befunnit
sig i ratt fas av livscykeln vid rétt tillfalle. Stora investeringar har
med inflationens hjalp snabbt blivit skuldfria. Manga kan i dag
skorda frukterna i form av ett billigt boende med en standard som
ar ouppnaéelig for yngre i motsvarande tjanstestéllningar. Andra har
varit hyresgaster under hela de epoker da det var majligt att utan
anstrangning skaffa sig en god livsinkomst och en egen soliditet. Vi
kan heller inte bortse fran att de betydande fortjanster manga
kunde géra genom att skuldsdtta sig fungerade som en psykologisk
forutsattning for den omfattande I6nesammanpressning som sam-
tidigt skedde. Det vilar nagot av "gungorna och karusellen” Gver
hela problemkomplexet.

At det som skett 4r sannolikt fordelningspolitiskt inte sarskilt
mycket att gora. Varje forsok till ndgon mera omfattande reduktion
skulle fa forodande effekter pa fortroendet for staten. Men ser vi
framat kommer otvivelaktigt en av de allra viktigaste sociala
fragorna att handla om hur kommande generationer skall kunna
forma sina liv i en ekonomisk miljo dar skuldsattning ar nagot for
privatekonomin mycket farligare dn vad det visade sig vara for
deras foradldrar. Vi for i kapitel 6 ett langre resonemang som
handlar om kapitalets roll i den ekonomiska utvecklingen och da
speciellt ur ett fordelningspolitiskt perspektiv.

Makt, marknad och politik

Alla rubrikens tre begrepp spelar sin roll nér vi vill analysera
fordelningsfragorna. Ibland &r det en laggningsfraga vilket av de tre
perspektiven som véljs for att beskriva vad som skett och vad som
haller pa att ske. Péafallande ofta har krafter ur de olika sfarerna gatt
hand i hand for att forma utvecklingen. De har pa sa satt kunnat
forstarka varandra. Det gar da bara teoretiskt och inom ramen for
en tankemodell att besvara huruvida det var politiken, marknads-
krafter eller t.ex. fackliga maktforhallanden som varit det allra
viktigaste. Over alltihopa vilar en fjarde kraft — det allminna
véarderingsklimatet — etik och normer for ett klanderfritt beteende.
Har finns otvivelaktigt en historia som behdver skrivas. 1950-
och 1960-talen fram till att inflationen tog fart i bérjan av 1970-
talet kan pa manga sitt beskrivas som en idyllisk period i
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fordelningspolitiskt avseende. Politiken och allménhetens véarde-
ringar pekade entydligt i riktning mot utjamning och jdmlikhet
som nagot efterstravansvart. De besuttna hade inga tungt vagande
invandningar. Politiken var inriktad pa att ge makt och betydelse at
SaltsjObadsavtalets bdrare. Pliktmoralen i samhallet var stark.
Intresset for hogre studier vaxte lavinartat. En utjimnande I6ne-
politik inom offentlig sektor blev pa sitt satt ”I6neledande” for hela
ekonomin - ocksa for industrin och den enskilda sektorn.
Knappast nagon blev rik pa aktier. Under en 20-arsperiod, 1960-
1980, var den genomsnittliga reala avkastningen pa borsaktier,
inklusive utdelningar, mindre an 1 procent.

Det ar ingen tvekan om att bilder och vérderingar fran denna
varld lever kvar i de flestas — atminstone nagot aldre personers —
forestéllningsvarld. Samtidigt rader ingen tvekan om att just den
koalition av samverkande krafter som fanns under efterkrigstidens
forsta decennier inte langre existerar. Staten har inte langre de
pengar som tidigare kunde hélla alla glada och ndéjda. Symbiosen
mellan LO och SAF har ingen motsvarighet i dagens verklighet.
Politiken handlar minst lika mycket om att halla de fackliga
organisationerna pa mattan som tvars om. Marknadernas inkomst-
bildning har fatt ett antal nya inslag. Varderingskulturen a&r
atminstone i vissa avseenden och i vissa kretsar avsevart mera
individualistisk an vad som tidigare géllde.

Ocksa historien om varfor det efter, saig mitten av 1970-talet,
sakta men sékert borjade vénda i dessa avseenden behdver skrivas
och kan skrivas med manga alternativa infallsvinklar. Vad blir
statens roll i denna forandrade verklighet?
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2 Varfor fordelningspolitik?

Fordelningspolitik handlar definitionsméssigt om fordelningen av
resurser och ytterst om en fordelning av valfard.

Sa lange det enbart handlar just om en fordelning av métbara
resurser kan politikomradet synas forhéllandevis avgransbart.
Komplexiteten Okar hogst patagligt nar man, som Kommittén
Valfardsbokslut gor, utvidgar fragestallningen och definitionen av
vélfard till att galla ”individuella resurser med vars hjélp med-
borgarna kan kontrollera och medvetet styra sina livsvillkor”.! Har
kommer individen sjalv, med alla sina egenskaper i form av
kunskaper, genetiskt betingade och forvérvade energier och for-
magor, in pa ett hogst patagligt sitt som en del i de férdelnings-
politiska Overvdgandena. Det racker inte att bara analysera
fordelningen av inkomster och férmdégenhet. Detta dubbla per-
spektiv brukar ibland omn&dmnas som kdnnetecknande for nordisk
vélfardsforskning. Likheterna med Amartya Sen och hans tanke-
vérld &r uppenbar.

Joakim Palme konstaterar att den av hans kommitté valda defini-
tionen accepterats och gillats av saval den moderata som den
socialdemokratiska partiledningen® Det ar naturligt, men sannolikt
lagger man tonvikten pa olika saker nar man laser texten,
atminstone vad galler de medel att astadkomma och fordela vélfard
som man ser framfor sig. Ingen kan egentligen ha nagon
invandning mot att definitionen av valfard ges tva sidor — tva
ansikten: Ett som handlar om den mekaniska, matbara resurs-
fordelningen; ett som handlar om individen och dennes formaga att
sjalv forma sitt liv. De flesta Onskar sannolikt ett sa jamlikt
samhalle som mdjligt och alla inser det dnskvarda/nddvéndiga i att
medborgarna utvecklas i sjalvstandighet och formaga att ta vara pa

1 Den definition pa vélfard som anvands av Kommittén Valfardsbokslut, SOU 2001:79.
2 Anforande avlyssnat pd SABO-konferens 2002-04-22.
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sina mojligheter. Det &r samspelet mellan de bégge dimensionerna
som ar det svara — och det intressanta.

Fordelningspolitiken tangerar i detta avseende tillvaxtpolitiken
och analysen av de krafter som &r &gnade att halla samhalls-
ekonomin i sund balans. Det senare kan i vissa sammanhang ses
som en restriktion pd mojligheterna att bedriva den fordelnings-
politik vi kanske av andra skal skulle vilja. En viss “sund”
inkomstspridning behdvs naturligtvis ocksa i det mest jamlika av
samhallen.

Det finns ofta ett tydligt samband mellan ekonomiska resurser
och relativt vélbefinnande ocksa i andra avseenden — t.ex. nar det
géller halsa, arbetsvillkor, allman aktivitetsniva och att kunna leva
livet pa ett bra sitt. Men det innebér inte pa nagot sjalvklart satt att
bara de ekonomiska villkoren utjamnades sa skulle ocksa tillvaron i
dessa andra och annorlunda avseenden ocksa komma att utjamnas.
I vissa fall ja. I andra definitivt inte. Vi kommer heller inte ifrén att
legitimiteten i forekommande inkomstskillnader till en betydande
del bygger pa att de skall fungera uppfostrande pa folket — att flit,
goda vanor och ett rationellt beteende skall I6na sig och vice versa.
Detta ar naturligtvis i manga avseenden den springande punkten.
Den handlar om en av den politisk-ideologiska debattens allra mest
centrala fragestallningar pa ett satt som vacker manga kéanslor och
reaktioner.

2.1 Ett bredare perspektiv pa fordelningspolitiken

Jamlikhet, rattvisa, gemenskap, solidaritet, likvardiga forutsatt-
ningar: Allt detta &r centrala begrepp som i hog grad speglar en av
det svenska samhéllets mest grundl&dggande idéer om sig sjalvt. Det
handlar om kvaliteter som star mycket hogt pa listan 6ver vad
politiker fran alla politiska partier sager sig vilja verka for. Det
handlar om ett komplex av begrepp som narmast bor ses som en
dimension parallellstalld med den likasa 6vergripande idén om att vi
skall ha ett samhélle baserat pa marknadsekonomi.

Eftersom det har, kanske till skillnad fran kraven pa att
marknadsldsningar bor efterstrdvas, handlar om mycket djup-
gaende, komplexa och svarfangade samhallsmal som pekar rakt in i
manniskors privata livssfarer finns det anledning att forsoka borra
en del i vad det kan handla om. Titeln fér denna bilaga ar
"Fordelningspolitikens mal och medel”, vilket kan tyckas
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synnerligen instrumentellt och tekniskt. Men den uppdrags-
beskrivning som givits pekar i en annan riktning genom att inledas
med fragan: Vad ar rattvisa? Vi a med andra ord inte tillatna att
enbart pa ett mera redovisande sitt soka beskriva hur inkomster
fordelas pd en marknad och hur olika ekonomisk-politiska
instrument kan vara &gnade att férdndra denna férdelning. De
normativa aspekterna pa politiken forvantas bli behandlade.

Detta sagt som en brasklapp fér det féljande. En forsta sjélvklar
utgangspunkt ar da att det vi i tekniska termer Kkallar for
fordelningspolitik ar ett utflode av nagot avsevart djupare an bara
vissa transfereringar av inkomster. Det &r heller inte bara de fattigas
sarintresse som talar. Kan detta “nagot annat” artikuleras och
preciseras? Det ar under alla omstidndigheter nédvandigt att
forsoka, eftersom det bakom malet om en jamn fordelning av
inkomsterna uppenbarligen ocksa ligger andra och kanske &n
viktigare syften.

Fragan ar dock hur idémassigt djupt man skall behova ga.
Brunnen att grava i ar hur djup som helst och de fragestéllningar
som kan vdckas hur vida som helst. Det handlar i Amartya Sens
anda om hela sambhéllsklimatet och manniskors férmaga att
organisera ett rikt och meningsfullt liv. Inte minst senare tids
intensiva debatt om sjukskrivningar och fortidspensioneringar har
Oppnat for nadgot som narmast kan ses som en identitetskris for
hela samhallsbygget. Alltfor manga mar daligt, upplever negativ
stress och har svart att finna en god balans och harmoni i sin
tillvaro. Nar fragan stalls om vad det ar som fordelningspolitiken
skall fordela — vad som ar dess mal — finns det goda skal att arbeta
med helt andra begrepp &n bara privata disponibla inkomster. Ord
som livstillfredsstéllelse och varfor inte till och med lycka skulle
kunna sta som variabler for vad som borde vara fordelade pa ett
mer rattvist sitt. P4 senare tid har forekomsten, respektive
avsaknaden, av sjalvkansla och stolthet fatt en alltmer framskjuten
plats i debatten om ménniskors levnadsvillkor.

Syftar vi seriost mot mera jamlika forhallanden maénniskorna
emellan ar det ingen tvekan om att fragestallningar av medicinsk-
sociologisk-pedagogisk karaktdr behdver beredas ett mycket stort
utrymme. Men det &r alls inte var specialitet utan maste till stora
delar lamnas utanfor de analyser vi anser oss kunna gora. Anda &r
det viktigt att halla perspektivet oppet ocksa for dimensioner av ett
kulturellt, systemmassigt, sociologiskt slag — inte minst nér

37



Varfor fordelningspolitik? Bilaga 8 till LU 2003

fragorna glider 6ver mot policy — dvs. vad som skulle kunna goras
for att utveckla ett i nagot djupare avseende mera jamlikt samhlle.
Detta sagt som kontrast till hur det tenderar att bli, saval i var
uppsats som i praktisk politik: Nar atgarder diskuteras tenderar det
att bli en slagsida mot reformer av & ena sidan mer av individ-
incitament, vars verkan vi kan ha ganska oklara uppfattningar om,
och a den andra administrativa reformer som séllan ger nagra stora
genombrott i form av forbattringar — atminstone sa lange de inte
kombineras ocksa med nagonting annat och mer djupverkande.

Folkhemsvisionen

Den ensidiga fokuseringen pa just vad som hander fordelnings-
massigt riskerar saledes att fjarma tankandet fran ett antal likasa
vasentliga aspekter pa tillvaron och den ekonomiska politiken. Man
tenderar att lagga samman alldeles for mycket av stort och smatt —
bra och daligt — i en och samma beskrivningsmall och misslyckas
kanske just darfor att tillfora tankandet sd mycket av praktiskt
anvandbar information. Vara beslutsfattare kanske t.o.m. blir
missledda att gotra icke rationella val nér fordelningspolitiska
effekter upplevs som en restriktion for vad som ar politiskt mojligt.
Det praktiska handlar naturligtvis om den inkomstbildning som
faktiskt sker och hur olika fdrdelningspolitiska instrument
paverkar — eller skulle kunna paverka — vad manniskorna har att
disponera. Det handlar ocksd om konsekvenserna for incitament
och for samhallsekonomins funktionsduglighet av att vissa
fordelningspolitiska instrument valjs framfor andra. Detta kan ses
som en ganska teknikorienterad infallsvinkel. Det finns ocksa en
vardeniva av mera ideologiskt slag som vilar 6ver hela fragan. Den
handlar om vad som inledningsvis antyddes om de sociala vérden
som &r forknippade med att leva i ett samhalle med sa fa
klasskillnader som mojligt. Den aspekten kan inte forbigas. Den
leder namligen till andra och mera langtgaende slutsatser an om vi
enbart betar av konkreta delproblem kring tex. fattigdom,
marginalisering och behovet av fungerande incitamentsstrukturer.
Vad det handlar om kan ocksé ses som en strdvan mot nationell
sammanhallning mellan likar dar alla hjélps &t och dar ingen lamnas
utanfor: Folkhemsvisionen som kontrast till den mer individua-
listiska manniskosyn som praglar mycket av nationalekonomiskt
teoretiserande. Det finns en idealbild som hela tiden pockar pa och
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behover artikuleras om ett folk dar alla ar varandras likar i nagon
mera substantiell mening &n bara till ett mer eller mindre abstrakt
manniskovarde.

Man kan, som vi ser det, inte hdvda att ett samhélle praglat av
stark ekonomisk utjadmning a priori &r mera rattvist an ett samhélle
med storre inkomstskillnader. Just rattvisebegreppet blir i ett
sadant sammanhang ganska malplacerat. Mycket av de inkomst-
skillnader som finns bor nog betraktas som snarast sjalvvalda. Det
hindrar inte att det kan finnas andra vardeord som battre ater-
speglar det positiva som forknippas med rattvisebegreppet. 1 en
SACO-rapport "Renovera Sverige™ , i vilken en av denna rapports
forfattare ocksa var medforfattare, forsokte man att i stéllet arbeta
med de gammaldags uttrycken “rattfardighet” och “férnuft”. Men
det finns fler begrepp som skulle kunna platsa i vara forsok att
mera nyanserat aterspegla en karna i det som efterstravas med
fordelningspolitik. Till detta skall vi aterkomma.

Men — och det maste understrykas — inga nyanseringar och
forsok att laborera fran andra utgangspunkter, t.ex. det hogst
berdttigade samhéllskravet att det skall finnas likvérdiga
"livschanser” for alla, kan fullt ut ersitta kravet pa en viss
inkomstutjamning. Den dimensionen lever sitt eget liv pa sina egna
meriter.

Visionen om det klasslosa samhéllet

Det finns en underliggande vision i allt som handlar om for-
delningspolitik som nog de flesta delar. Den kan uttryckas som en
strdvan att forma ett i storsta mojliga utstrackning klasslost
samhalle praglat av en hog etisk niva och en stark arbetsmoral. Vi
vill se fria, frimodiga medborgare som tar ett ansvar inte bara for
sig sjalva utan ocksa for det gemensamma. Ingen skall i princip
behéva misstinkas eller klandras for att han eller hon inte gor sitt
basta. Samhallet ar i ndgon mening en stor familj dar sa fa som
mojligt ens reflekterar Gver att kunna falla utanfoér gemenskapen.
Med detta perspektiv som bakgrund framstar det som latt
anstotligt exempelvis att soka gora den i USA sa vanliga distink-
tionen mellan fortjanta bidragstagare och ofortjanta sadana. Det &r

8 Anell, L. m.fl. [2000], Renovera Sverige — agenda for en ny tid. Gruppens sekreterare var
Petter Odmark, SACO, som bidragit med manga vardefulla synpunkter ocksa pa denna
skrift.
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en skiljelinje vi inte vill hora talas om eftersom den i vart ideal-
samhdlle inte bor finnas. Men sjélvklart finns den. Det &r just det
som ofta &r problemet.

Det ar heller ingen tvekan om att gemensamhetsvisionen nu &r
utsatt for mycket starka pafrestningar i form av en mer och mer
individualistisk orientering av det mesta. Konsumtionssamhallet,
med sitt breda utbud av frestelser, sitter sina uppenbara spar i
folksjalen. Marknadens varderingar slar igenom 6ver ett allt vidare
revir. Manniskor vérderar i allt storre utstrackning sig sjalva och
andra utifran vilka inkomster de har. Livsmonster, och vad som
upplevs som viktigt, ser allt mer olika ut i skilda grupperingar. Nya
subkulturer utvecklas standigt pa saval gott som ont. Och detta
handlar nog inte ens huvudsakligen om att antalet etniska grupper
okat och starkts i sina interna natverk. Mer ar det en fraga om just
bredden och mangfalden i de livsattityder som konkurrerar om
manniskors sjalar. Det &r sannolikt, for att anknyta till den
fordelningspolitiska problematiken, mycket svart for de flesta att
vérja sig mot den paverkan som kommer fran veckopress och TV
och som péfallande ofta speglar levnadsvillkor som manga ganger
om overstiger vad man for egen del realistiskt kan rdkna med i det
egna privatlivet. Vad som forvantas ingd i en acceptabel
konsumtionsstandard av varor, tjanster och fritid ar foremal for
kontinuerliga forskjutningar. Allmént sett kan man nog sdga att
konsumtionssamhallets varderingar gjort det alltmera stigmati-
serande att vara resursmassigt fattig i forhallande till den sociala
miljé man befinner sig i. Det géller inte minst i relationen till barn
och ungdomar; saval i vad foraldrar forvantas kunna erbjuda sina
barn som i ungdomars varderingar av vad som é&r ett gott liv.
Situationen pa bostadsmarknaden har pad ett dramatiskt satt
forstarkt detta forhallande.

I en diskussion om fordelningspolitikens mal och medel framstar
det andad som ytterst viktigt att soka ge substans at den gemen-
skapsvision vi vill skall pragla samhaéllet. Vad &r det mera exakt som
vi vill uppna genom o6kad utjamning?

Absoluta eller relativa normer?

En fraga som dyker upp i olika sammanhang handlar om huruvida
vi bor diskutera ett problem i termer av relativ rikedom eller relativ
fattigdom i forhallande till resten av sambhillet, eller om det
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intressanta ar nagon sorts absolut standard- eller fattigdomsniva.
Bor socialbidragsnivan varderas som en fragga om hur anstandigt i
absolut mening det gar att leva pa den, eller ar den relevanta
jamforelsenormen vad andra familjer kan unna sig? Som vi ser det
vinner i langden alltid den relativa jamférelsen. Fattigdom kan inte
trovardigt beskrivas med utgangspunkt fran vad man har, utan
maste goras utifran vad man saknar. Kunde inte grannarna eller
Ovriga skolklassforaldrar ge sina barn det ena eller det andra skulle
det vara avsevart lattare att leva pa nagon viss lag inkomst och att
fysiskt avsta fran vad som nu uppfattas som naturligt i den sociala
miljon.

En aktuell illustration till problematiken kan vara det nya
pensionssystemets garantipensionsniva. Denna ér, till skillnad fran
allt annat i pensionssystemet, inte indexerad vilket i prognos-
sammanhang leder till en successiv urholkning av dess relativa
betydelse och dess kostnader. Beddmare med politisk erfarenhet
flinar och séager att det &ar sjilvklart att det under resans géng
kommer att uppsta tillfallen da garantipensionerna av politiska skél
maste hojas for att folja med systemet i dvrigt.

2.2 Rattvisa

Vad 4r da rattvisa i en marknadsekonomi? Sven Olov Hansson
skiljer i en ESO-rapport* mellan tva typer av rattvisa — rattvisa i
betydelsen en férdelning som &r s lika eller likvardig som moijligt
kontra behallarréttvisa, dvs. att man skall ha ratt till vad man arligen
har fortjanat pa en “rattvis” marknad. Var och en inser att dessa tva
betydelser latt kan goras till varandras absoluta motpoler. Mer-
parten av de fragestéllningar vi har anledning att diskutera kan ses
som forsok att hitta fungerande kompromisser mellan dessa bagge
former av réttvisa.

P& seminarium efter seminarium har vi, och manga med oss, fatt
intragglat att just ordet rattvisa ar nagot man bor undvika att
anvanda — atminstone sa lange man har ett uns av vetenskapliga
ambitioner med det man skriver. Det ar som att trycka pa en
knapp: Sa fort ordet rattvisa star nedskrivet pa ett seminariepapper
kommer som ett brev pa posten uppmaningen: “Stryk. Ingen kan
definiera vad rattvisa ar och darfér bor ordet inte anvandas — sa
stryk!”

* Ds 2001:42.
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Anda ar det uppenbart att en diskussion av fordelningspolitiken
ar omoijlig att fora utan att fran tid till annan referera till frdgan om
vad som é&r rattvist och vad som &r mindre réattvist. Men det
framstar som lika klart att det bara gar att meningsfullt vardera en
fragas eventuella rattviseaspekter nar vi konkretiserar och gor
tydliga jamforelser och bedémningar som omspéanner ett flertal
dimensioner och inte bara en.

Vart syfte kan inte stracka sig langre an till att forsoka ge
infallsvinklar och perspektiv pa just vad vi i olika mera praktiska
sammanhang kan mena med réttvisa. Det kan inte bli tal om nagon
mera utforlig filosofisk utldggning, mera ett férsok att diskutera
rattvisa i praktiken, dvs. en viss granskning av hur s.k. rattvise-
aspekter kan komma in i politiskt beslutsfattande och politiska
Overvdganden.

Ordet rattvisa kan i manga sammanhang med fordel bytas mot
ordet legitimitet. En bra fordelningspolitisk atgard skall helst
praglas av saval utjamnande effekter som en bred acceptans for att
omfordelningen &r sakligt motiverad i ndgot avseende. Narmare &n
sd kan vi nog inte komma en definition av vad som &r rattvisa i ett
fordelningspolitiskt sammanhang. Det handlar om en kombination
av att verka for utjamning och att atgarderna skall ha storsta mojliga
legitimitet hos befolkningen, inklusive hos dem som skall betala.

Behallarattvisan

Innan vi kommer ned pa individnivan sker en fordelning via
marknaderna for varor och tjanster. Dar sker en forsta fordelning i
vad konsumenter och investerare &r beredda att betala for det som
fran olika hall erbjuds dem. En vél fungerande marknad gor skillnad
mellan goda och déliga produkter. Det goda skall kunna utvecklas
och det daliga skall successivt konkurreras ut. Det 4r konkurrens-
politikens kérna att tydliggdra detta.

Ett gott exempel ar den utvecklig som sker nar verksamheter
inom offentlig sektor konkurrensutsatts eller inordnas i styrsystem
som pa ett tydligare satt an vad som hittills varit fallet premierar
goda resultat inom vard och utbildning. For foretagsledningarna
blir det i en sddan konkurrensmiljo allt mera uppenbart hur
beroende de &r av att ha nyckelpersoner som formar att organisera
verksamheter pa ett bra sitt eller som pad egen hand kan
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astadkomma resultat av ett slag som vérderas pa den marknad man
véander sig till.

Det hér tolkas normalt som att marknadsvardet pa sadan arbets-
kraft som har forutsattningar att tillfora verksamheter nagot extra
tenderar att 6ka. Bland de landstingsanstéllda vaxte det under 1990-
talet fram en allt starkare kritik mot arbetsgivarens oférmaga att
premiera goda arbetsinsatser. Detta blev i sin tur nagot av en motor
till att ett antal fackliga organisationer allt tydligare bdrjade fororda
nya organisationsformer; privata vardforetag och modeller dar de
anstédllda kunde starta eget. | princip handlade det om ungefar
samma verksamheter man tidigare bedrivit hos en monopol-
arbetsgivare. Det tyngsta argumentet forefoll vara att manga
onskade arbeta i former dar man sag ett samband mellan nyttan,
efterfragan pa och kvaliteten i de tjanster man utforde och den
ersattning man erholl i lonekuvertet. Landstingen hade pa ett
alltfor langtgaende sitt komprimerat och reglerat sin I6nestruktur
efter kategori mer an efter kompetens och personlig insats.
Dérigenom hade man skapat en barriar mellan de enskilda arbets-
insatsernas varde pa en hypotetisk marknad och den uppskattning
de som utfort arbetet tyckte sig fd av sin arbetsgivare. Att
uppratthalla sadana barriarer &r, som varje konsultforetag vet,
avsevart svarare nar verksamheterna har en intéktssida som é&r
direkt kopplad till vad man astadkommer i konkurrens med andra
producenter.

Naér verksamheter arbetar under konkurrens uppfattas det i
okande utstrackning som orattvist att inte erhalla den ersattning
man tycker sig vara vard pa marknaden. De anstéllda ar inte i
samma utstrackning beredd att passivt Gverlata de mervarden man
skapar till arbetsgivaren. Detta ar i sin tur en bedémning som
arbetsgivarna i det langa loppet har svart att std emot eftersom det
Overensstdmmer med deras intresse av att rekrytera just personer
och egenskaper som har formaga att skapa mervarden pa
marknaden: Nationalekonomisk marginalkostnads- och marginal-
intaktsanalys i sin prydno.

Detta &r en problemstélining som i forsta hand har diskuterats
med den s.k. solidariska l6nepolitiken som utgdngspunkt. Men
fragan har en avsevart bredare tillimpning an bara de fackliga
organisationernas mdjligheter att i avtal styra l6nebildningen
mellan olika grupper. Inom ramen for ett foretag eller en orga-
nisation sker sannolikt en betydande omfdrdelning i utjdamnande
riktning av de intdkter som gemensamt skapas jamfort med vad
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som i ndgon sorts objektiv mening skulle kunna sigas vara var och
ens bidrag till verksamhetsintidkterna. 1 och med att produkt- och
tjanstemarknaderna utvecklas med mer av underleverantors-
relationer s3 kommer antagligen ocksa de ersittningssystem som
direkt galler den enskilde att bli marknadsvarderade pa ett starkare
satt.

Lika utfall eller lika mojligheter

Den klassiska fragan — med anknytning till detta — ar om
fordelningspolitiken bér handla om att utjfmna den férdelning
som faktiskt uppkommer pa marknaderna eller om den skall ha sitt
fokus pa att skapa storsta mojliga likhet i individernas livschanser
att over livet tjana sina inkomster och att bygga upp sin
formogenhet. Distinktionen kan synas tydlig i teorin, men ar det
séllan i praktiken. Ett av argumenten varfor olikheter i de materiella
betingelserna bedoms vara av ondo ér ju att detta ocksa tenderar att
leda till olikheter i de livschanser som nésta generation mater.
Sambandet mellan materiella villkor och olika oférdsindikatorer
som kan ségas begrénsa individens egna handlingsmdjligheter &r
ocksa vil belagda. Hur sedan orsak och verkan ser ut mera exakt lar
sdllan kunna besvaras pa ett entydigt sétt.

Men uppenbart har vi hdr tva olikartade infallsvinklar pa
fordelningsfragorna. Den ena handlar om att via skatter och
transfereringar omfordela fran ett visst produktionsresultat; den
andra om att bygga institutioner och incitament som férhopp-
ningsvis pa lite langre sikt leder till mer av jamlikhet. Det ar dock
inte sjalvklart om, och i sa fall i vilken man, dessa bagge infalls-
vinklar star i konflikt med varandra. Metoden — tankeséttet — skiljer
sig dock avsevért. Det &r en betydande skillnad mellan att hjélpa
den fattiges barn genom héjda barnbidrag jamfért med att ge dem
extra stodinsatser i skolan.

Aven med en statsmakt som medvetet och pa alla de satt soker
vidga alla manniskors handlingsramar s& kommer naturligtvis
olikheter som har sin grund i talang, slumpfaktorer och i viljan att
anstrdnga sig att uppkomma. En béattre skola eliminerar inte
behovet av att ocksa soka utjamna de faktiska utfallen. Den kan i
bésta fall minska vissa typer av sociala spanningar. Det récker inte
att bara kunna hénvisa till att var och en har haft sina chanser.
Samtidigt gar det heller inte att bortse fran att ett véal fungerande
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samhdlle behover ett signalsystem som gor att manniskor i stérsta
mojliga utstrackning tar tillvara de mdjligheter till en positiv
utveckling som erbjuds dem. Det &r t.ex. ingen enkel fraga att
besvara hur enkelt/billigt det bor vara att senare i livet kompensera
misskotta gymnasiestudier.

Staten kommer sannolikt under de kommande decennierna att i
allt storre utstrdckning tvingas vélja strategi mellan att prioritera
livschanser i forhallande till att utjamna i efterhand. Det ligger som
en underton i hela denna rapport att det samhéllsekonomiska
utrymmet for att bedriva traditionell omfordelningspolitik i form
av skatter och transfereringar ar begransat. Mycket talar dessutom
for att utrymmet snarare ar i sjunkande &n i vaxande. Det far
ankomma pa Langtidsutredningen (LU) att siffersétta hur allvarligt
problemet 4&r. Sjukférsidkringskostnader, fértidspensioner och
arbetsloshetserséttningar kommer att efter politikens bésta
formaga pressas tillbaka, vilket i praktiken kan innebara mindre
generosa villkor i ett antal beviljandesituationer. Det kan gélla saval
ratten till bidrag som deras niva. Infor ett sadant perspektiv blir det
desto viktigare att soka skapa kompenserande handlingsalternativ
for att den enskilde pa olika sitt skall kunna varda sin privata
situation. Nar man tar ifran manniskorna nagot ar det en fordel om
man samtidigt kan ge nagot tillbaka — om inte annat s& atminstone
en politisk vision for hur de skall hantera situationen. Idémassigt ar
det nog fd som inte anser att en utjgamning av individers
startmdjligheter i livet &r en viktigare form av fordelningspolitik &n
att i efterhand soka korrigera ett uppkommet férdelningsresultat.

Men &ven att utjdmna livschanser kostar pengar. Legitimiteten
hos de besparingar som i en éverraskningsfri LU-kalkyl ser ut att
kunna tvingas fram beror naturligtvis i h6g grad av om individen
getts realistiska chanser att sjalv paverka sin situation och att med
egna atgarder kompensera for ett bortfallande offentligt stod.

2.3 Legitimitet och objektiva kriterier

Vad ar det da av fordelningspolitik som star sig starkast i ett
legitimitetstest? Hogst pa en sddan rankinglista kommer sannolikt
det som brukar rubriceras som véard-skola-omsorg. Det & omraden
som man inte alltid férknippar med fordelningspolitik, men som i
alla rimliga avseenden anda maste ses som synnerligen viktiga och
effektiva fordelningspolitiska instrument. Skolan &r speciellt
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intressant. En grundlaggande utbildningsniva for alla kan ses som
det pa lang sikt kanske viktigaste utflédet av medveten fordelnings-
politik. Har finns ocksa legitimitet for att politiken skall kunna
vara medvetet kompensatorisk i meningen att barn med speciella
problem och fran kulturellt mindre stimulerande hemmiljGer skall
erbjudas speciellt kvalificerade insatser.

Just frdgan om utbildning beddoms varderings- och legitimitets-
massigt vara sa viktig att i allt storre utstrackning ocksa vuxna med
svag utbildningsbakgrund (trots en sannolikt langt mindre gynn-
sam investeringskalkyl i ekonomiska termer) erbjuds mdjligheter
pad omradet som Kkostnadsmassigt vida Overstiger vad man &r
beredda att satsa pa ungdomsutbildningarna. Franvaro av formell
utbildning &r ett objektivt kriterium som gor det enklare att
motivera de resurser som satsas. Tydliga objektiva Kriterier
kombinerat med ett krav pa likabehandling av fattig saval som av
rik fungerar i manga fall forlésande pa mojligheterna att ge en viss
politik legitimitet.

Déremot — och det ar viktigt att notera — tycks det som om
enbart brist pa pengar i sig inte ar nagon stark legitimitetsskapande
grund for offentliga utgifter. Vore det fordelningspolitiska
problemet s enkelt att det bara handlade om att till minsta méjliga
kostnad begransa standardskillnaderna mellan hushall framstar tva
medel som Overldgsna det mesta av annat. Det ena ar att 6ka stodet
till barnfamiljerna — och da speciellt flerbarnsfamiljer och
ensamstdende med barn. Det andra ar att organisera en effektiv
socialhjélp till dem som av olika skl inte klarar att forsorja sig pa
egen hand. Inget av dessa medel ligger speciellt hogt pa plusskalan
vad galler politisk popularitet — &tminstone inte om vi i
demokratisk anda fragar den s.k. breda allmanheten.

Att skaffa barn betraktas av manga som ett privat konsumtions-
val, som en fritt vald livsstil. Kostnaderna och den pétvingade
ekonomiska knappheten ar dessutom normalt vergaende och i den
meningen en naturlig del av livscykeln. En &ldre generation reagerar
latt utifran sina personliga erfarenheter (normalt skdnmalade) och
staller fragor kring varfor dagens ungdom skall skammas bort med
stora bidrag pa deras bekostnad i fragor dar de fick klara sig sjalva.
Att skaffa barn véljer man sjdlv. Men just ett Okat stod till
barnfamiljerna innebdr ett av de mest kostnadseffektiva satten att
minska spridningen i inkomst per konsumtionsenhet som vi
kdnner. Att barn, som inte sjalva har valt sina forédldrar, skall
"drabbas” av stor ojamlikhet gar naturligtvis heller inte att motivera
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med traditionella ekonomargument. Men inga konstateranden —
vare sig fran fordelningspolitiska studier eller fran den filosofiska
varlden — om att en viss politik patagligt skulle minska standard-
skillnaderna forefaller Gvertyga en bred allménhet riktigt tungt. Det
ar snarast ett moment av “statistisk medvetenhet” i besluts-
processerna som lett till att stodet till barnfamiljerna anda &r sa pass
ansténdigt som det faktiskt ar.

Att socialbidraget inte har ndgon hog politisk prioritet ar val
kant. Anledningen ar naturligtvis den enkla att manga méanniskor
pa vaga grunder anser att den som inte jobbar till betydande del bor
fa std sitt kast och leva under knappa forhallanden.> Enbart
fordelningspolitisk tréffsakerhet racker uppenbarligen inte som
argument. Hur markvardigt det an kan lata utifran en forestallning
om politiken som “alla goda gavors givare” forefaller det lattare att
vinna legitimitet for att ta fran de rika an att ge till de fattiga.
Kraven pa att av rattviseskdl beskatta de s.k. hoginkomsttagarna
hardare vander sig mot en fdérhallandevis abstrakt grupp, vars
inkomster i mangas 6gon har en begransad legitimitet. Vad som
haller tillbaka att majoritetens uppfattning, att de rika borde fa
betala annu mer, far fullt genomslag i politiken &r dvervaganden av
ett helt annat slag &n rattviseargument.

A andra sidan kan férslag motiveras med férdelningspolitiska
argument trots att det ar uppenbart for alla att det handlar om
ganska blygsamma effekter. Den lagre momssatsen pa livsmedel
kan tas som exempel. Har handlar det om en “skatterabatt” som
gynnar alla ndstan lika mycket och som ndrmast har karaktéren av
valflask. FOr en blygsam penning skulle man ha kunnat kom-
pensera de barnfamiljer, av omtanke om vilka skatten en gang
sanktes, for det som de vinner relativt de ensamstaende.

En enkel forsta sammanfattning kan vara att vi som
samhallsmedborgare vill ha storsta mojliga jamliknet — ocksa i
betydelsen utjgamning — samtidigt som det finns en djupt rotad
respekt for behovet av motsatsen, dvs. att det maste fa l16na sig att
anstranga sig och att gora ratt saker. Det kan ocksa synas som att

5 Det finns naturligtvis ocksd mera objektiva grunder varfor socialbidraget bor hallas pa en
mycket restriktiv nivd. En ar att det bor ses som en integrerad del i det samlade
vélfardssystemet. Det 4ar naturligtvis onskvart att den som varit etablerad pa
arbetsmarknaden, men som pa grund av tex. sjukdom tvingats fa sin forsorjning fran
socialforsakringen kan erhélla en ersittning som atminstone inte ligger under
socialbidragsnivan, nagot som inte &r helt latt &stadkommet &tminstone inte nar det géller
flerbarnsforédldrar. En annan &r riskerna for att socialbidragstagare skall uppfatta sig sitta fast
i en s.k. fattigdomsfalla.
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det latt smyger in ett moment av egenintresse i de vackra talen om
fordelningspolitik som ett utslag av rattvisetankande, vilket natur-
ligtvis dr en fullgod anledning till alla de varningar som uttalas mot
att anvdnda begreppet rattvisa i analyserande sammanhang.

Tva skilda fragestallningar

Uppenbart har vi tva olikartade fragestallningar att fundera Gver.
Den ena galler vart eventuella behov av skillnader och incitament
for att fA ekonomin att fungera pa ett rationellt sitt och for att
generera tillvaxt — det vi ovan kallade behallarattvisa. Den andra
handlar om utjamning och jamlikhet som en kvalitet i sig — som
nagot viktigt i "det goda samhallet”. Mellan dessa bagge perspektiv
gors nagon form av avvagning pa grunder som vi har anledning att
diskutera i det foljande. Hur skall tyngdpunkten ldggas mellan
dessa bagge aspekter pa vart behov av fordelningspolitik? Praktisk
politik handlar till stor del om att i en och samma politik fA med sa
mycket som majligt av bagge dessa kvaliteter.

Den mera idémassiga debatten handlar péfallande ofta om att
renodla den ena eller andra sidan av saken: "Alla tjanar i det langa
loppet pa att det finns incitament som starker den ekonomiska
tillvaxten — ocksa de samst stallda. Floden lyfter da alla batarna.” Sa
gar argumenten varfor staten bor vara forsiktig med att omfordela
och att bedriva en politik som begridnsar de privatekonomiska
konsekvenserna av marknadens fordelning. ”"Réttvisa och att det
offentliga sérskilt varnar om de svaga i samhallet bor vara nagot av
en grundsten for all politik som bedrivs.” Sa argumenterar de som
vill se en mera interventionistisk politik med férdelningspolitiska
syften.

Sett pa detta satt handlar det om tva oférenliga synsétt. De som
ser det jamlika samhéllet som det viktiga later sig inte imponeras av
argumentet att alla skulle fa det battre i framtiden bara vi i dag var
lite mera accepterande infor standardskillnader. Och detta med viss
ratt: Galler argumentet i dag sa géller det med lika stor tyngd ocksa
i morgondagens forhoppningsvis rikare samhdlle. Uppfattar man
att det viktiga just dr att skapa ett genuint jamlikt samhalle blir
konsekvenserna pa tillviaxten inget riktigt starkt argument. Malet
kommer ju aldrig att nds om motargumentet har evig giltighet. Den
langa sikten blir evigt 1ang. Slutsatsen maste darfor bli att vi har star
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infor tva i grunden olikartade véarderingsbilder som béagge har sin
giltighet och som politiken pa nagot satt maste mandvrera emellan.

2.4 Vad bor staten fordela?

Av naturliga skal handlar fordelningspolitiska fragestéllningar till
helt 6vervagande del om inkomster. Det ar for de disponibla
hushallsinkomsterna vi har den basta och minst kontroversiella
statistiken och pengar &r det generella instrument med vars hjalp
mycket annat blir fordelat. Sjalvfallet maste inkomstspridningen
definieras som fordelningspolitikens viktigaste dimension.

Men inkomstspridning &r definitivt inte den enda infallsvinkel
som &r av relevans. Redan i den politik som faktiskt bedrivs ér vissa
fordelningspolitiska mal entydigt formulerade som Overordnade
och viktigare &n just inkomstutjamningen. Tydligast &r detta i
principiella forkunnelser — om &n inte alltid i den praktiska
tillampningen — ndr det galler allas likhet infor lag och réattsvasende.
I ett i genuin mening jamlikt samhalle kan vi ocksd samtala som
jamlikar, vilket kan forutsatta ocksa ett visst matt av kulturell
utjdmning.

Landstingens halso- och sjukvard skall bedrivas utifran behov
enligt politiskt bestdamda prioriteringar. Har ar malet total
utjgmning. Rik som fattig — den som misskdtt sin hélsa och den
som vardat den — skall i princip fd samma krampor véarderade och
atgardade pa samma villkor.

Detsamma galler pa undervisningens omrade. Har tenderar man
t.0.m. att ga snappet langre och efterstrava en utjamning ocksa vad
géller de resultat som uppnas. Sarskilda satsningar pa inte bara dem
som har sarskilda svarigheter att tillgodogora sig utbildningen, utan
ocksa pa dem som &r svagt motiverade for skolarbete framstar som
en helt naturlig prioritering. Det ingdr bland de grundlaggande
politiska skyldigheterna att se till att alla férs fram till en viss
minimistandard i de grundldggande skolfardigheterna. Samhallet
anser sig har ha ett ansvar som i praktiken utstrackts ocksa till den
for individerna formellt sett icke obligatoriska gymnasieskolan. For
den hogre utbildningen &r det i studiefinansieringssammanhang en
uttalad malsattning att ingen av ekonomiska skal skall tvingas avsta
fran en utbildning han eller hon ar lampad for.

Det finns saledes en inte obetydlig sektor av samhallsekonomin
dar det i princip skall rada total utjamning. Planboken skall inte fa
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styra. Upprordheten blir ocksa stor nér det visar sig att det i vissa
sammanhang gar att via privata forsakringar och egna sparmedel
kopa sig forbi kder och politiskt gjorda prioriteringar. Hur skall vi
se pa detta i en samlad fordelningspolitisk utvéardering?

Som en forsta iakttagelse ar det latt att konstatera att en i
huvudsak fri sjukvard och en fungerande aldringsvard tillganglig
for alla har extremt betydelsefulla fordelningspolitiska effekter.
Det handlar i de individuella fallen om konsumtionsvérden som
vida Overstiger vad den enskilde skulle kunna ténkas finansiera ur
egen ficka. Skulle vi pa individniva smeta ut den faktiska konsum-
tionen och betrakta den som en del av individens inkomster skulle
detta fa de mest langtgaende effekter pa alla spridningsmatt. Men sa
kan man naturligtvis inte gora. Aldringsvérdens patienter bor inte
hamna i den hogsta inkomstdecilen. Alternativet till dagens
offentliga politik skulle vara endera att tjansterna dverhuvudtaget
inte kunde efterfragas eller att det skulle kunna tecknas
forsakringar som gjorde att atminstone vissa skulle slippa att bara
lagga sig ned och do6 nér de drabbas av vissa av de &kommor som
sjukvarden nu behandlar. Hur sadana forsakringar skulle komma
att se ut, och vilken roll som frivillig valgérenhet och annat skulle
komma att spela, &r i hdgsta grad obestamt.

Ett mellanting vore att betrakta det offentliga ingripandet som
nagon form av, visserligen obligatorisk, men dock forsakring. Inte
heller det blir analytiskt sarskilt meningsfullt. Fragan ar vad det
sager. En ytterlighet vore att eftersom alla omfattas pa lika villkor
fordela ett varde lika pa alla medborgare och att sa att sdga 6ka
inkomsterna med ett lika stort belopp for alla. Detta i sig skulle
naturligtvis minska de statistiska matten 6ver inkomstspridningen
och i internationella jamfdrelser visa en effekt i form av att ett land
med omfattande offentlig konsumtion genom detta uppnar en
storre utjamning dn ett land som erbjuder férre fria nyttigheter.

Finansdepartementet sjalvt har i en studie® sokt fanga in de
fordelningspolitiska konsekvenser som den offentliga konsum-
tionen ovedersagligen har genom att pa familjetyper och alders-
grupper etc. lagga ut de faktiska kosthaderna som utgifts-
programmen har. Man kan pa sa satt sagas ha, efter basta analytiska
formaga, gatt in i aktuariens roll och tilldelat olika befolknings-
grupper en fri forsdkringspremie som motsvarar gruppers faktiska
konsumtion av offentliga tjinster att ldgga till 6vriga inkomster.

¢ Regeringens proposition [1999/2000:1] och Regeringens proposition [2001/2002:100].
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Det blir da stora tal man bollar med. Konsekvenserna blir en 6kad
utjdmning i den redovisade statistiken. Men hur intressant ar den?
Det handlar om en férsdkring som antagligen varken skulle
efterfragas eller kunna utbjudas till forsaljning med de prislappar
som skrivbordsanalysen leder till.

Kan den erhallna utjamningen tolkas sa att en fortsatt utjamning
av de traditionellt uppmadtta disponibla inkomsterna via skatter och
transfereringar blir mindre patrangande? Har det nagra
konsekvenser for de regionalpolitiska 6vervdgandena att den norra
glesbygden blir speciellt stor vinnare pa att ocksa den offentliga
konsumtionen inkorporeras i fordelningsanalysen? Ar det ett
intressant inlagg i debatten om pensionernas hojd att ocksé
kostnaderna for aldringsvard ar hoga? Hur intressanta resultaten an
kan ségas vara ar det uppenbart att varje form av politik till syvende
og sidst maste varderas pa sina egna meriter. Vi bor vara forsiktiga
med att sudda ut det uppenbara; att de flesta prioriteringsfragor ar
komplexa och rymmer malkonflikter. Det ligger darfor en risk i att
forsoka inkorporera alltfor mycket i en och samma férdelnings-
politiska analys och samma statistiska matt.

Samtidigt rader ingen som helst tvekan om att t.ex. vard och
skola fyller en fundamental roll i den samlade fordelningspolitiken.
Denna bor naturligtvis ocksa ges sin relevanta vikt, inte minst vid
internationella jamforelser. Att alla tas om hand pa lika villkor
inom dessa politikomradens institutioner ar helt avgorande for att
vi skall uppleva att vi lever i en gemenskap av jamlikar. De kan
saledes inte tankas bort ur den fordelningspolitiska problembilden.
Tvértom tvingas politiken hela tiden gora avvdgningen mellan vad
som ar viktigast; satsningar pa vard-skola-omsorg eller att
omfdrdela individuell kopkraft. Darfor &r det viktigt att forsoka
vardera ocksa den offentliga konsumtionens roll i skapandet av ett
jamlikt samhélle.

En forsta viktig iakttagelse i denna fraga ar da att satsningar pa
vard och skola ar utomordenligt traffsakra i forhallande till faktiska
och uppenbara problem och behov. Man opererar inte pa en patient
som skulle klara sig anda eller da effekten ar tveksam. Manniskors
registrerade disponibla inkomster ar ett avsevart mera trubbigt
instrument for att genomskada i vad man det offentliga faktiskt har
anledning att trada in och hjélpa vederbdrande. Det finns massor av
manniskor som sjalvvalt har en lag inkomst men lever ett i eget
tycke gott liv. Och det finns manga familjer med mycket hoga
inkomster dér privatekonomin ar ett helt dominerande bekymmer
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som forgiftar vardagen. Vill vi hjalpa pa ett traffsakert satt i
forhallande till behov ar det ingen tvekan om att en politik som
syftar till att garantera en god skola till barnen och sjukvard dar sa
behtévs har en 0&verldgsen precision jamfort med att enbart
omfdrdela inkomster.
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3 Varldens jamlikaste land
utmanat?

Vid ett flertal tillfallen i denna bilaga papekas att de kontanta
inkomsterna endast utgor en del av individernas och hushallens
totala vélfard eller "nytta”. Att mycket energi i olika sammanhang
anda laggs ner pa att forsoka mata, forsta och forklara fordelningen
av just inkomster ar anda i nagon mening naturligt. Inkomsten
utgor den del av vélfarden som individen sjélv forfogar 6ver och
dven om vardet av andra nyttigheter manga ganger kan vara stort sa
ar inkomsten av central betydelse. Sambandet (korrelationen)
mellan inkomst och valfard ar ocksd starkt. Ytterligare en
forklaring ar att inkomsten lattare gar att mata. | detta kapitel
forsoker vi pa ett ganska dvergripande satt beskriva fordelningen av
inkomster i Sverige. Det finns da i huvudsak tva perspektiv som ar
intressanta for att avgdra om foérdelningen skall betraktas som jamn
eller ojdmn, det internationella och det historiska.

3.1 Det internationella perspektivet

Att Sverige har en i internationell jamforelse mycket starkt
utjdamnad inkomststruktur ar vél ként. Finns det konkurrenter om
topplaceringen sa finns de bland 6vriga nordiska lander. | tabell 3.1
har ldénderna rangordnats enligt OECD:s senaste mdtning som
avser mitten av 1990-talet.! Inkomstférdelningen beskrivs har med
hjélp av Gini-koefficienten for justerad disponibel inkomst. For en
narmare beskrivning av matmetoder, definitioner och begrepp
hanvisas till appendix. Bilden av Sverige som ett land med
forhallandevis sma inkomstskillnader bekréftas. Sverige hade i
mitten av 1990-talet tillsammans med Danmark och Finland lagre
inkomstspridning &n Ovriga lander. 1 detta sammanhang bor
papekas att det faktum att ungdomar Gver 18 ar som bor kvar hos

1 Forster, M. [2000].
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sina foraldrar, i det svenska materialet betraktas som egna hushall,
medfor att ojimnheten i inkomstfordelningen i Sverige 6verskattas
i jamforelse med O&vriga ldnder. Om kvarboende ungdomar
betraktas som en del av foraldrarnas hushall har Sverige den absolut
jamnaste fordelningen.? En viss forsiktighet bor dock alltid
iakttagas vid jamforelser av inkomstspridningens niva mellan
lander. De metoder som anvéants for att berdkna inkomst-
spridningen &r forvisso harmoniserade, men de statistiska material
som berdkningarna grundar sig pa skiljer sig at i flera avseenden
och matningarna avser inte alltid samma ar. De viktigaste
skillnaderna mellan datamaterialen ar dels att inkomstuppgifterna
fran vissa lander ar registerbaserade medan andra forlitar sig pa
intervjuuppgifter, dels att uppgifterna for de flesta landerna avser
helar medan nagra lander anvander uppriknade manadsdata.
Kvaliteten i intervjuuppgifter &r i regel sémre &n i registerdata. Vid
intervjubaserade understkningar underskattas erfarenhetsmassigt
de totala inkomsterna och deras spridning systematiskt. Generellt
kan sdgas att langre tidsperiod medfor lagre spridning, varfor
spridningen Overskattas i lander som anvander manadsdata i
forhallande till de som anvander arsdata. | Sverige baseras
undersokningen pa registerdata avseende helar.

2 Jansson, K. [2000].
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Tabell 3.1 Inkomstspridningen (Gini-koefficienter)

Forandring
Niva (procentenheter)

90-tal  80-tal 70-tal 70-80tal  80-90 tal
1 Danmark 21,7 22,9 -1,1
2 Finland 228 20,7 23,5 -2,8 2,1
3 Sverige 23,0 21,6 23,2 -1,6 14
4 Qsterrike 238 25,3 0,2
5 Nederlanderna 25,5 234 22,6 0,7 2,1
6 Norge 25,6 234 2,2
7 Japan 26,5 25,2 26,6 -1,4 1,2
8 Schweiz 26,9
9 Belgien 27,2 25,9 12
10 Frankrike 27,8 27,6 0,3
11 Tyskland 28,2 26,5 1,7
12 Ungern 28,3 29,2 -0,9
13 Kanada 28,5 29,0 29,8 -0,8 -0,4
14 Australien 30,5 31,2 29,1 2.1 -0,7
15 Storbritannien 31,2 29,4 25,5 3,8 25
16 Irland 324 33,1 -0,6
17 Grekland 33,6 33,6 413 -1,7 0,0
18 USA 344 34,0 31,3 2,7 0,4
19 ltalien 345 30,6 39
20 Turkiet 49,1 435 5,6
21 Mexiko 52,6 50,5 52,2 -2,0 2,3

Kalla: Forster [2000].

Vad géller inkomstspridningens utveckling under de senaste tjugo
aren gar det ej att finna nagra generella tendenser. Resultat for hela
perioden finns tillganglig endast for tio av landerna, bland dessa
Okade spridningen i fyra, minskade i tre och var stabil i de
aterstaende tre. FOr den senare tioarsperioden finns en tendens till
Okad spridning. Tolv av tjugo lander uppvisade en 0kad inkomst-
spridning medan spridningen minskade i fyra ldnder och var stabil i
fyra. | Sverige minskade spridningen mellan 1970- och 80-talen,
dérefter f6ljde en period av 6kande spridning fram till mitten av 90-
talet, dessa forandringar tar i stort sett ut varandra.

Om befolkningen gruppindelas i personer i forvarvsaktiv alder
respektive pensionarer visar det sig att de senaste tio arens
tendenser till okad spridning i hela befolkningen som kan
observeras i tabell 3.1 ovan i stort sett kan h&nftras till den del av
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befolkningen som ar i aktiv alder. Inom pensionarskollektivet
minskade spridningen i de flesta lander. Mellan 1970- och 1980-
talen minskade spridningen inom pensionédrsgruppen i 8 av 10
lander. | manga av dessa mycket kraftigt, frain 3 upp till 11
procentenheter. Inkomstspridningen (Gini-koefficienten) bland
pensionarer i Sverige minskade fran 21,3 1975 till 18,2 1983. 1995
hade den Okat till 19,6 vilket ger en minskning pa totalt 1,6 enheter
for hela perioden.

Vad ar unikt med Sverige?

For att vardera vad som kan astadkommas genom fordelnings-
politik och for att bedéma vilka krafter som kommer att vara
betydelsefulla for den framtida utvecklingen finns det anledning att
stalla fragor pa temat vad det ar som gor att den svenska
fordelningen av disponibla inkomster &r sa pass sammanpressad
som den faktiskt ar i forhallande till andra linders. Ar de uppnéadda
resultaten hallbara ocksa pa lite langre sikt?

Vart forhallandevis hoga skatte- och avgiftsuttag och de hoga
ambitioner som praglar transfereringssystemen ar vad som da
framst kommer i atanke. Betydelsen av dessa skall vi diskutera
langre fram i bilagan. Men det som har slagit oss med stor kraft
under vart botaniserande i data r vilken tung roll i sammanhanget
som loner och lonebildning spelat for slutresultatet. Det ar pa
arbetsmarknaden och darmed i former som i huvudsak ligger
utanfor den egentliga férdelningspolitikens domvarjor som det
skett en ”prisbildning” som gjort Sverige till det jamlikaste av
lander. Detta maste naturligtvis tillméatas en betydelse nar vi skall
vérdera framtidsutsikterna. Hur stabil &r den uppkomna marknads-
l6sningen i en vérld diar ekonomin utsatts for allt starkare
internationella impulser och vilken roll kan staten spela for att
befésta situationen?

Vi har valt att illustrera situationen med ett antal iakttagelser
fran OECD:s statistik over timlénerna i medlemslanderna.® Det
som jamfors &r fordelning av 16n per arbetad timme 1993 vilket
tyvarr ar det senaste ar for vilket jamforbara data for arbets-
marknaden i sin helhet finns publicerat. 1 tabell 3.2 nedan &r
landerna rangordnade efter hur langt det ar fran botten till mitten

3 OECD [1996].
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av fordelningen, dvs. hur laga de lagsta lonerna ar i forhallande till
normala loner.

Tabell 3.2  Lonespridning i nagra OECD-lander 1993

D5/D1 D9/D5
1 Norge* 1,32 1,50
2 Sverige 1,34 1,59
3 Danmark** 1,38 1,57
3 Finland 1,39 1,65
4 Belgien 1,43 1,36
5 Tyskland 1,44 1,61
6 Nederlanderna 1,54 1,68
7 Schweiz 1,62 1,67
8 Australien 1,62 1,72
9 Frankrike 1,64 1,99
10 Portugal 1,64 2,47
11 Japan 1,65 1,84
12 Nya Zeeland*** 1,73 1,76
13 ltalien 1,75 1,60
14 Tjeckign**** 1,78 1,54
15 Storbritannien 1,79 1,86
16 Osterrike 2,00 1,47
17 USA 2,05 2,03
18 Kanada 2,21 1,82

*1991, **1990, ***1994, ****1992
Kalla: OECD [1996].

Den lagre decilkvoten, D5/D1 séger hur hdg medianlonen &r i
forhallande till den 16n som avgransar de 10 procent med lagst 16n.
I Sverige ar alltsd medianlonen 34 procent hogre an den forsta
decilgransen. Det framgar att lonefordelningen i Sverige och de
Ovriga nordiska landerna é&r, i ett internationellt perspektiv, mycket
sammanpressade i botten. Aven de hdga I6nerna ar forhallandevis
laga i Sverige, den Gversta decilgrdansen ar 59 procent hogre an
medianen. Detta kan jdmféras med t.ex. Frankrike, USA och
Portugal dar motsvarande siffra &r runt eller éver 100 procent.
Lonespridningen 6kade under 1980-talet i de flesta OECD-lander,
déribland Sverige. Den o©kade spridningen berodde i de flesta
lander, liksom i Sverige, pa att de med hogst I6ner drog ifran de
Ovriga. Olika modeller har anvdnts for att forklara denna
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utveckling. En gar ut pad att de teknologiska forandringarna
medfort 6kad efterfragan pa hogutbildad personal. | andra énden av
fordelningen okar konkurrensen fran laglonelander. Reformer pa
arbetsmarknaden och en forsvagad fackforeningsrorelse i manga
lander kan ocksa ha haft betydelse for utvecklingen.

Forskningen inom omradet pekar ut hojda utbildningspremier
samt Okad avkastning pa yrkeserfarenhet som en forklaring till
okad lonespridning.* Processerna som forklarar forandrade I6ne-
strukturer ar komplexa och involverar saval arbetsutbudets som
efterfragans sammansattning samt institutionella férandringar pa
I6nebildningsomradet.

3.2 Ett historiskt perspektiv

En helt annan infallsvinkel for att fa perspektiv pa den situation
som rader ar att anlagga ett historiskt perspektiv. Ingen tvekan kan
rada om att det svenska folket, och inte minst dess samst
bemedlade del, har fatt uppleva en metamorfos i form av
forbattrade levnadsvillkor. Dagens allra fattigaste folkpensionarer
kan & ena sidan beratta om hur man fran manad till manad maste
vanda pa slantarna for att fa det hela att ga ihop. Men man kan a
den andra ocksa beratta hur mycket battre och angenamare man
lever jamfért med hur man i sin ungdom kunde férestélla sig
dlderdomen for en fattigpensionar. Och det &r inte bara tillvaxt
som har lett till en helt annorlunda social situation.

Skillnader i levnadsstandard férekommer forvisso, men just i ett
antal fundamentala ekonomiska basvillkor — Kkldder, mat och en
varm bostad att 6vernatta i — har mal som for 50 till 100 ar sedan
kunde forefalla ouppnéeliga nu forverkligats. Annu mera uppenbar
ar den hojning fran botten som har skett inom de omraden dar den
offentliga sektorn ansvarar for produktion och fordelning av
konsumtionsnyttigheter. Utbyggnaden av vard, omvardnad och
utbildningsmajligheter har pa sitt sitt lagt grunden till nagot av en
social revolution.

Huruvida ocksa, fran andra hallet sett, dverklassens situation i
forhdllande till resten av befolkningen har nivellerats kan
diskuteras. Om sa inte har skett sd har under alla omstandigheter

4 For en analys av svenska forhéllanden se t.ex. Edin, P.-A. & Holmlund, B. [1995].
Internationella trender undersoks i t.ex. Gottschalk, P. and Joyce, M. [1998].

58



Bilaga 8 till LU 2003 Varldens jamlikaste land utmanat?

en Overklass bytts ut mot en annan. Det &r i huvudsak andra
grunder som konstituerar en position i samhallets toppskikt an vad
det var vid det forrforra sekelskiftet. Socialt, relationsméssigt och i
mojligheterna att fora dialog och att bli respekterad oberoende av
social och ekonomisk stallning har det naturligtvis ocksa skett
oerhort mycket.

Vi har valt att roa oss med att i den historiska fragan rita den
ultimata fordelningskurvan — den oOver Overlevnhadsmdjligheterna.
Det gors genom att redovisa fordelningen over alla som dor under
ett ar efter alder. Ett problem med denna typ av redovisning &r att
antal doda per aldersgrupp kommer att bero av hur manga som
finns i varje aldersgrupp. Idealt borde antalet doda relateras till
aldersgruppens storlek, har gors dock inte detta. Eftersom stora
forandringar som i huvudsak péaverkar de nu levande har skett viljer
vi darfor att studera éaldersfordelningen hos dem som dott under
respektive ar. Den mest dramatiska forandringen i dodlighet under
1900-talet &r den minskade spadbarnsdddligheten. Av dem som
dog ar 1900 var 15,8 procent yngre an ett ar, 1950 hade siffran
sjunkit till 3,4 procent och ar 2000 till 0,3 procent. I diagram 3.1
visas fordelningen bland dem som var minst ett ar gamla nar de
dog.

Som synes dr det en hogst remarkabel utjamning som skett
under ett sekel. Andelen som dor i fortid har minskat patagligt
under 1900-talet. Samtidigt som livslangden ©kat har &ven
spridningen minskat. For allt fler ar det den biologiska klockan
som pa ett rattvisare satt avgor hur liange man far leva.
Levnadsvillkor och medicinsk utveckling har dessutom gjort att
den biologiska klockan tickar allt langre for allt fler, men illustrerat
pa detta sitt ar sammanpressningen av livslangden en snarast
viktigare egenskap hos den utveckling som varit &n forlangningen
av livet inom den privilegierade grupp som lever allra langst.
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Diagram 3.1 Fordelning av doda (minst ett ar gamla) efter alder

Andel
5%

4%

3%

2%

1%

0%
1 6 11 16 21 26 31 36 41 46 51 56 61 66 71 76 81 86 91 96 101
Alder

Kalla: Statistiska centralbyran (SCB).

Trots en kraftig utjamning gar det fortfarande att hitta stora
skillnader i dodlighet mellan olika utbildningsgrupper. | diagram
3.2 respektive 3.3 nedan som tagits fram av Robert Erikson® visas
dodsrisker for mén respektive kvinnor med olika utbildning per
alder. Skillnaderna ar, nar man kommer upp i aldrarna, hogst
patagliga. Anmarkningsvart ar att de som doktorerat har betydligt
lagre dodsrisker an andra hodgutbildade. Detta faktum kan inte
forklaras av materiella variabler och heller inte av skillnader i
levnadsvanor utan forklaras enligt Erikson av skillnader i nagon
sorts inre "makt dver vardagen”. Monstret ar sa tydligt att det vore
konstigt om inte diagrammet innehdll ett vésentligt budskap till
den debatt som nu fors kring de skenande ohalsotal. Och det
budskapet &r nog inte det enkla, att bara alla utbildar sig mer och
langre sa blir vi ocksa alla friskare och lever langre.

5 Erikson, R. [2002].
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Diagram 3.2 Dodsrisker for man i sex utbildningsgrupper per alder

Dodsrisk
0,16
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010 r--- —=—Korthdgskoa = 0------------g
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008 |~ commmmmpoktorerad 4
O
O
002 F------------—-—©¢ == -
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Kalla: Erikson, R. [2002].

Diagram 3.3 Dddsrisker for kvinnor i fyra utbildningsgrupper per

alder
Dodsrisk
0,09
0,08 r
007 - —Grundsk.ola S
Gymnasium (yrkesinriktat)
0,06 = = = Gymnasium (studieférberedande)
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Kalla: Erikson, R. [2002].
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3.2.1  Utveckling av Gini-koefficienten for individernas
forvarvsinkomster i Sverige 1951-1976

For att bedoma hur inkomstfordelningen utvecklats 6ver tiden bor
sd langa tidsserier som mojligt anvandas. Att jamfora tva tid-
punkter ar mycket kansligt for val av ar, om slutaret har en
tillfalligt hogt varde eller startaret ett motsvarande lagt kommer
trenden att Overdrivas och vice versa. Inkomstférdelningen fére
1975 kan, pa grund av brister i tillganglig statistik, inte studeras pa
ett ingdende satt. Det inkomstbegrepp som bast beskriver
hushallens konsumtionsmajligheter, disponibel inkomst, kan endast
matas med godtagbar kvalitet fran och med 1975 da den forsta
HINK-undersokningen genomfordes.® Den basta beskrivningen av
perioden innan dess fas antagligen genom de dataserier som Roland
Spant tog fram under 1970-talet.” Det inkomstbegrepp som dessa
serier avser &r sammanraknad nettoinkomst for individer.

Vi borjar med att se pa utvecklingen for man i forvarvsaktiv
alder. Da mannens forvarvsfrekvens var forhallandevis stabil under
perioden speglar resultaten ungefar vad som hande med I6ne-
fordelningen. I diagram 3.4 nedan redovisas utvecklingen av Gini-
koefficienten for aren 1958-1976. Fram till 1971 skedde ingen
utjdmning av inkomsterna och férdelningen var, med undantag for
toppen 1968, pafallande stabil. Bade Spant och Bjorklund (1992)
forbigar helt den 6kande ojamnheten mellan 1965 och 1968 och
betraktar hela perioden 1958-1972 som stabil och fokuserar pa den
kraftiga sammanpressningen 1973-1976. | en fordjupad analys
hévdar Spant att stabiliteten 1958-1972 i nagon mening var skenbar
och att stora storningar av saval utjamnande som spridande slag tog
ut varandra. Bland de utjaimnande faktorerna ndmns en minskad
arbetsléshet, minskad andel sysselsatta inom jordbruket,
aktieutdelningarnas minskade betydelse och arbetarnas snabba
timloneutveckling.  Motverkande  effekt  hade  arbetstids-
forkortningar for arbetarna, 6kad fortidspensionering och o©kat
antal studerande. Den kraftiga minskningen mellan 1968 och 1976
beror framforallt pa kraftigt forsamrade relativioner for hogre
tjanstemédn och akademiker som vi beskriver i nésta avsnitt.

& Inkomstfordelningsanalyser i Sverige baseras vanligen pa undersékningen om hushallens
inkomster, HINK. 1999 bytte undersékningen namn till undersékningen om hushallens
ekonomi, HEK. F6r en ndrmare beskrivning av undersdkningen, se t.ex. SCB [2002a].

" Spant [1979].
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Ndmnas bor ocksad att en del definitionsforandringar i data-
materialet samt forandrade skatteregler kan ha paverkat resultatet.

Diagram 3.4  Gini-koefficienten 1958-1976 for sammanréaknad
nettoinkomst. Man 20-64 ar

Gini

0,36

0,35

0,34

0,33

0,32

031

0,30 ——tttt+tt—t—F——t—t—t—+
1958 1960 1962 1964 1966 1968 1970 1972 1974 1976

Anm: 1958-1970 avser sammanraknad nettoinkomst, 1971-1976 avser sammanraknad inkomst. De sociala
formaner som blev skattepliktiga 1974 ingér inte. Aren 19741976 avser 2064 &r.
Kalla: Spant [1979].

An mer intressant 4n den sammanpressning av mannens inkomster
som skedde fran slutet av 1960-talet och framat &r vad som hande
med kvinnornas inkomster under samma period. | diagram 3.5
nedan redovisas Gini-koefficienten for kvinnornas (20-66 ar)
sammanrdknade nettoinkomst 1958-1976 samt for man och
kvinnor (20-66 ar) 1951-1976.

Bland kvinnorna dr tendensen till utjzamnade inkomster mycket
tydlig. Ojamnheten minskade varje ar under perioden och
utjdmningstakten dkade successivt. Den huvudsakliga forklaringen
ar den kraftigt o6kade forvarvsfrekvensen bland kvinnor som
medforde att andelen kvinnor utan egen forvarvsinkomst minskade
kraftigt. Detta forklarar en stor del av den totala inkomstutjamning
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som skedde under perioden. Den sammantagna effekten fér mén
och kvinnor ar en minskad ojamnhet, fran 0,54 1951 till 0,403 1976.

Diagram 3.5  Gini-koefficienten 1951-1976 foér sammanréknad
nettoinkomst

Gini
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0,60
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Man ~
040 |---— = = =Samtliga -
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0,30
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Anm: 1958-1970 avser sammanraknad nettoinkomst, 1971-1976 avser sammanraknad inkomst. De sociala
formaner som blev skattepliktiga 1974 ingér inte. Aren 19741976 avser 2064 &r.
Kalla: Spant [1979].

3.2.2  Den svenska loneutvecklingen 1968-2000

Den svenska loneutjamningen intraffade till betydande del i vad
som i de flesta fordelningspolitiska sammanhang skulle betraktas
som forhistorisk tid — innan det fanns nagra HINK- och HEK-
databaser.

Den i mannaminne stora I6neutjamningen skedde under slutet av
1960-talet och forsta delen av 1970-talet, dvs. fortfarande under
pre-HINK eran. Vi har valt att illustrera vad som da och darefter
skett med data fran Valfardsbokslutet.
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Tabell 3.3  Spridning i timlén

1968 1974 1981 1991 2000
Gini 0,23 0,18 0,15 0,17
D9/D1 2,52 2,00 1,82 1,92 2,00
D9/D5 1,74 1,50 1,46 1,48 1,56
D5/D1 1,44 1,33 1,25 1,30 1,29

Kélla: SOU 2001:53, sid. 130.

Tabellen omspéanner en period av 33 ar. Detta ar den langsta
tidsserie vi funnit med ansprak pa att ge jamforbarhet over tiden
for de loneskillnader som gallt pa marknaderna. Den speglar pa ett
tydligt sétt dels den stora l6neutjdamningen i borjan av 1970-talet,
dels den rekyl mot storre loneskillnader som skedde fran bérjan av
1980-talet och framat och som vi i det foljande i huvudsak skall
koncentrera vart intresse till. Har framgar ocksa tydligt hur, vid en
decilindelning av materialet, 1990-talets 6kade I6neskillnader till
Overvagande del forklaras med att I6nerna i den hdégsta decil-
gruppen vuxit i forhallande till medianlénen medan de allra lagsta
inkomsterna hallit sin position i forhallande till samma median: Ett
forhallande som speciellt framhavs i Valfardsbokslutets slutrapport.
Ett kompletterande perspektiv pa samma datamaterial erhélls om
jamforelsen gors utifran de ingéende individernas positioner i
arbetslivet. Som bas for talen i nedanstdende tabell anvéands
timlonen for ”Arbetare i okvalificerade yrken”. Siffrorna i tabellen
aterger saledes med hur manga procent genomsnittsinkomsten per
arbetad timme under de beskrivna aren och for de redovisade
kategorierna overstiger jamforelsegruppens genomsnittliga timlon.
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Diagram 3.6
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Kélla: SOU 2001:53, sid. 159.
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Innan diagrammet kommenteras bOr det antagligen séttas i
samband med de omfattande strukturforandringar som skett pa
arbetsmarknaden under de dryga 3 decennier som belyses.
Utbildningsnivan har under perioden hojts hogst avsevart. Den
andel av arbetskraften som rubriceras som hogre tjansteman har

vuxit kraftigt samtidigt som jamforelsenormen

"Arbetare i

okvalificerade yrken” storleksmassigt minskat i relativ betydelse.

Tabell 3.4 Andel av befolkningen i olika klasser

1968 1974 1981 1991 2000
Hogre tjansteman 7 9 10 14 17
Tjansteman mellanniva 14 16 18 19 24
L&gre tjinsteméan 21 19 20 18 17
Arbetare i kvalificerade yrken 21 20 19 19 18
Arbetare i okvalificerade yrken 37 37 33 29 23

Kélla: SOU 2001:53, sid. 89.
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Det huvudintryck som diagram 3.6 ger handlar naturligtvis om den
inkomstutjamning som skett i forhéllande till situationen vid slutet
av 1960-talet. Genomsnittslénen for, den visserligen kraftigt storre,
gruppen hogre tjansteman skiljer sig nu fran de lagsta arbetar-
I6bnerna mindre an vad som vid slutet av 1960-talet gallde for
tjianstemannen pa mellanniva. Den senare gruppens relativa fall ar i
sin tur extremt — fran ett relativt 16nelage i forhallande till de lagsta
arbetarlonerna pa +74 procent till som lagst +26 procent ar 1991.
Gruppen har visserligen ocksa den vuxit i relativ storlek, men likval
ligger det ndra till hands att spekulera kring eliminationen av en
medelklass som i sina I6nevillkor patagligt hojer sig over
arbetarnas. En uppenbar anledning till detta &r naturligtvis
utvecklingen inom offentlig sektor inom vilken det under perioden
dels skett en stark sysselsattningsutveckling, dels en likasa stark
I6neutjamning.

Fokuserar vi pa de senare aren i diagrammet framstar, vid den
aktuella jamfdrelsen mellan sociala grupper, periodens rekyl vad
géller I6neskillnaderna som nagot narmast ointressant. For saval
hogre tjansteman som tjansteman pa mellanniva sker en fortsatt,
om &n langsam, relativ tillbakagdng. Den enda grupp som l6ne-
massigt vinner i forhallande till de okvalificerade arbetaryrkena ar
Overraskande nog de lagre tjansteménnen som annars brukar anges
som den kategori som farit speciellt illa i den reala struktur-
omvandlingen. Tvartemot en allmant forekommande bild har de
kvalificerade arbetaryrkena sjunkit i forhallande till de s.k.
okvalificerade yrkena. Med enbart diagram 3.6 som utgangspunkt
skulle det knappast falla nagon in att diskutera 1980- och 1990-talet
som en period préglad av 6kande klasskillnader.

Detta ger i sin tur anledning till en rad fragor. 1 vilken
utstrackning har I6neskillnaderna (spridningen i I6neniva) okat
inom respektive social-/arbetsmarknadsmassig grupp? 1 vilken
utstrdckning har de faktiska I6neskillnaderna, vid sidan av
timldnen, 6kat som foljd av skillnader i arbetstider m.m.? 1 vilken
grad styrs den gdngse bilden av Okade inkomstskillnader under
1990-talet av de snabbt vixande reavinsterna? Pa vad sitt skiljer sig
utvecklingen inom privat- och offentlig sektor och vad betyder den
offentliga sektorns relativa véxt i sammanhanget?
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3.2.3  Utvecklingen av Gini-koefficienten for justerad
disponibel inkomst i Sverige 1975-2000

Data med hog kvalitet 6ver de svenska hushallens inkomster finns
tillgangliga for aren 1975, 1978 och fr.o.m. 1980. Dessa data
kommer fran Statistiska centralbyrans (SCB:s) inkomst-
fordelningsundersokning (HINK/HEK).®> Perioden fére 1975
behandlades ovan med hjalp av taxeringsdata. | den svenska
inkomststatistiken uppkommer under den aktuella perioden tva
specifika problem vid jamforelser Over tiden. For det forsta
medforde skattereformen 1990/1991 att skattebaserna breddades,
inkomstbegreppet innehéller darfor fr.o.m. 1991 férmaner och
inkomster som tidigare inte rdknades med. Dessa inkomster och
formaner ar dessutom skevt fordelade mot toppen av inkomst-
fordelningen varfor ojamnheten dkade. Man skulle kunna sdga att
ojamnheten fore skattereformen underskattades. For det andra kan
inte det mer rattvisande hushallsbegreppet "kosthushall” anvandas
for aren fore 1991. Da bada dessa brott i statistiken intraffar
1990/1991 bryts serien dér. Varden fore och efter dessa brott kan
inte jamforas nivamassigt.

Under den forsta 15-arsperioden 1975-1990 var inkomst-
fordelningen pa befolkningsniva forhallandevis stabil. Fran mitten
av 1970-talet fram till borjan av 1980-talet minskade ojamnheten
fran 0,21 till drygt 0,19. Darefter brots trenden och 1990 var
ojamnheten tillbaks pa i stort sett samma nivd som 1975. Att
exkludera reavinsterna har under denna period ingen storre
betydelse, det ar forst mot slutet av 1980-talet som dessa har nagon
som helst betydelse fér inkomstférdelningen.

8 Se avsnitt 3.2.1.
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Diagram 3.7 Fordelning av justerad disponibel inkomst 1975-2000
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Kélla: HEK/HINK, SCB och Finansdepartementets berakningar.

Under 1990-talet paverkas daremot bilden av inkomst-
fordelningens utveckling mycket starkt av reavinsterna. Nivan
varierar kraftigt mellan enskilda ar. Inkomstspridningen ¢kar de ar
da hushallen véljer att realisera stora nominella vardeokningar i
aktier och andra tillgdngar. Enligt denna serie Okade Gini-
koefficienten fran 0,228 till 0,287 mellan 1991 och 2000. Okningen
med 0,058 enheter motsvarar drygt 25 procent. Detta mdnster
stdmmer vél 6verens med vad som redovisas i offentlig statistik.
Reavinsternas stora genomslag pa inkomstspridningen beror pa att
de 4 mycket ojamnt fordelade. Ar 1999 stod en procent av
befolkningen for 70 procent av reavinsterna och tio procent av
befolkningen for 99 procent av desamma. Pa individniva ar en
okénd andel av reavinsterna en engangsforeteelse i livet, exempelvis
vid en villaforséljning, varfor tolkningen satt i relation till ett arligt
inkomstspridningsmatt inte ar helt okomplicerad. Reavinsternas
omfattning har ©6kat trendmassigt under perioden men varierar
kraftigt mellan aren, t.ex. uppgick de 1992 till 18,4 miljarder kronor
jamfort med 130 miljarder kronor ar 2000. SCB:s publikation dar
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data for ar 2000 redovisas heter traffande nog “Rekordaret 2000”.°
Ser vi framat finns det anledning att rakna med avsevart lagre
vérden.

Nar reavinsterna exkluderas tydliggdrs att fordelningen av 6vriga
inkomster varit i stort sett helt oforandrad fram till 1996, déarefter
okar ojamnheten nagot. Denna 6kning beror framst pa att de med
hdgst inkomst har 6kat sin inkomst, framfér allt arbetsinkomst,
snabbare &n Ovriga mot slutet av 1990-talet. Enligt preliminér
statistik fran SCB bryts trenden mot Okad ojamnhet 2001,
oberoende om reavinsterna exkluderas eller ej. Minskningen &r
dock betydligt kraftigare da hansyn till reavinsterna tas.

De forandringar i inkomstfordelningen som skett under 1990-
talet kan alltsa till storsta delen forklaras av reavinster, bade den
kraftiga variationen och den dkade spridningen. Anméarkningsvart
ar att inkomstfordelningen i stort tycks vara helt opaverkad av den
ekonomiska krisen och den hdga arbetslésheten under decenniet.
Alla forandringar kan i princip forklaras med den extrema bors-
utvecklingen och den 6verhettning som denna medforde i vissa
sektorer. Aktiekursernas utveckling var sannolikt ocksa, som vi
diskuterar i kapitel 5, en delforklaring till att vissa topploner drevs
upp under slutet av 1990-talet. Att sa lite har hant med inkomst-
fordelningen i stort betyder inte att enskilda hushall och individer
inte har drabbats hart av den ekonomiska nedgéngen och arbets-
I6sheten under perioden. Det kan ske stora forandringar inom en
given fordelning genom att hushall "byter plats” med varandra,
utan att fordelningens sammantagna utseende paverkas.

En forandring i Gini-koefficienten, sag en 6kning, kan savél bero
pa att de med laga inkomster halkar efter som att de med hoga drar
ifran. Ett annat alternativ till att anvanda Gini-koefficienten (eller
nagot annat spridningsmatt) for att bedoma vad som skett med
inkomsternas fordelning i befolkningen &r att visuellt “se pa
fordelningen”. Pa detta sitt kan man avgora var i fordelningen som
forandringen skett. | diagram 3.8-3.12 nedan visas hur fordel-
ningens utseende forandrats i femarssteg. Inkomsten anges i 2000
ars prisniva.

? SCB [2002b]
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Diagram 3.8
reavinster) 1975-1980

Varldens jamlikaste land utmanat?

Fordelningen av justerad disponibel inkomst (exklusive

Diff
—1975
—1980

] 25 49 73 97 121 145 169 193 217 241 265 289 313 337 361 385

Tkr

Kalla: HINK, SCB och Finansdepartementets berékningar.

Under perioden minskade Gini-koefficienten fran 0,210 till 0,194
och genomsnittsinkomsten okade fran 101 000 till 104 000 kronor
(2000 ars prisniva). Vi ser att andelen individer i hushall med en
justerad disponibel inkomst pa mellan ungefar 25000 och 75 000
kronor minskar och att andelen dkar i intervallet ovanfor upp till
runt 195 000 kronor. Inkomstutjamningen har alltsa i férsta hand
skett genom att fordelningen pressats samman underifran.
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Diagram 3.9
reavinster) 1980-1985

Bilaga 8 till LU 2003

Fordelningen av justerad disponibel inkomst (exklusive

Diff
—1980
—1985

] 25 49 73 97 121 145 169 193 217 241 265 289 313 337 361 385

Tkr

Kélla: HINK, SCB och Finansdepartementets ber&kningar.

Under perioden 6kade Gini-koefficienten fran 0,194 till 0,203 och
genomsnittsinkomsten Okade fran 104 000 till 107 000 kronor
(2000 ars prisnivd). Den sammanpressning underifran som var
tydlig i foregaende period fortgar om éan inte i fullt samma
omfattning. Har tillkommer tva processer som forklarar den
okande ojamnheten: Dels 6kar andelen med mycket laga inkomster
(under 40 000 kronor) nagot, dels 6kar andelen med forhallandevis
hdga inkomster (145 000-245 000 kronor). Vi ser hdr de forsta
tecknen pa en aterhdmtning av andelen inkomsttagare i de hogre

inkomstskikten.
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Diagram 3.10 Fordelningen av justerad disponibel inkomst (exklusive
reavinster) 1985-1990

Diff
—1985
1990

] 25 49 73 97 121 145 169 193 217 241 265 289 313 337 361 385

Tkr

Kalla: HINK, SCB och Finansdepartementets berékningar.

Ocksa under denna period 6kade Gini-koefficienten, nu fran 0,203
till 0,208. Detta skedde genom att foérdelningen “plattades” ut
samtidigt som inkomsterna 6kade kraftigt. Medelinkomsten 6kade
fran 107 000 till 120 000 kronor (2000 ars prisniva). Visuellt kan
detta tolkas som en kraftigare 0kning av inkomstspridningen &n
under den foregaende perioden. Att Gini-koefficientens numeriska
Okning likvél blir lagre férklaras av andelen inkomsttagare i
intervallet 25 000 till 115000 kronor minskade kraftigt. Andelen
med hdgre inkomster 6kade i ett betydligt bredare intervall &n
tidigare, upp till ungefar 265000 kronor. Den minskade fére-
komsten av forhallandevis laga inkomster forklaras i sin tur av att
deltidsarbetet minskade. Andelen kvinnor som arbetade heltid
okade fran 53 till 57 procent.
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Diagram 3.11 Fordelningen av justerad disponibel inkomst (exklusive
reavinster) 1991-1995

Diff
—1991
1995

] 25 49 73 97 121 145 169 193 217 241 265 289 313 337 361 385
Tkr

Kalla: HINK, SCB och Finansdepartementets ber&kningar.

Gini-koefficienten lag under perioden stilla pd 0,210 och medel-
inkomsten Okade fran 115000 till 118 000 kronor. Inte mycket
hande alltsdi med inkomstfordelningen under denna for Ovrigt
ganska dramatiska period. Troligen var det manga som “bytte
plats” i fordelningen men pa totalniva varken okade eller minskade
ojamnheten.

P& satt och vis kan utvecklingen beskrivas som att de flesta
drabbades av den ekonomiska krisen i borjan av 1990-talets forsta
halft. Sammanpressningen underifran dampades avsevart, samtidigt
som den under den foregaende 5-arsperioden pagaende framvaxten
av en okande andel hushall med relativt hoga inkomster (tillfalligt)
kom att brytas. Tva negativa saker resulterade i nagot som "ser bra
ut”, ndmligen att tendensen till 6kande ojamlikhet brots.
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Diagram 3.12 Fordelningen av justerad disponibel inkomst (exklusive
reavinster) 1995-2000

Diff
—1995
=2000

] 25 49 73 97 121 145 169 193 217 241 265 289 313 337 361 385

Tkr

Kalla: HINK/HEK, SCB och Finansdepartementets berékningar.

Utvecklingen under denna period kan ses som en atergang till vad
som gallde mellan 1985 till 1990. Inkomsterna och ojamnheten
Okade parallellt under perioden, dven under denna period plattades
fordelningen ut genom att det laginkomstintervall som minskade
var smalare an det hoginkomstintervall som o6kade. Aterigen
paverkas den vanstra delen av fordelningen av minskat deltids-
arbete. Andelen heltidsarbetande kvinnor 6kade under perioden
fran 57 till 63 procent. Vart att notera ar ocksa att andelen med
mycket laga inkomster minskade, okningen i Gini-koefficienten
fran 0,210 till 0,233 drevs av att forhéllandevis hoga inkomster
okade. Den genomsnittliga inkomsten Okade fran 118 000 till
142 000 kronor.

Sammanfattningsvis inleddes perioden (1975-1985) med att
inkomstfordelningen pressades samman underifran samtidigt som
inkomstnivan Okade langsamt. Darefter foljde en period (1985
1990) da inkomstnivan och ojamnheten dkade genom att fler blev
rika. Denna trend brots av lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet
och under négra ar forandrades inte inkomstfordelning namnvart.
Efter 1995 tycks utvecklingen fran slutet av 1980-talet fortsatta
med Okade inkomster och 6kad ojamnhet driven av vad som hénder
i toppen av fordelningen. Om denna trend kommer att fortsétta,
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mattas av eller vanda &r naturligtvis omajligt att med sékerhet uttala
sig om. Vad vi i skrivande stund vet &r att de branscher som var
drivande i topploneutvecklingen mot slutet av 1990-talet, framfor-
allt it- och finansbranscherna, dras med stora problem och att ett
fortsatt I16ne- och bonusrally & mindre sannolikt. Detta talar for
att utvecklingen de kommande aren formodligen kommer att se
annorlunda ut men vi gor hér inga prognoser. | kapitel 5 resoneras
daremot kring vad som kan tdnkas driva l6nefordelningen i
framtiden och vilka utmaningar férdelningspolitiken dérigenom har
att hantera.

3.3 Ekonomiskt svaga

Ett centralt mal for valfardspolitiken &r att sa langt mojligt minska
risken att medborgare far sa laga inkomster att de kan anses som
fattiga. Ett vanligt sitt att méta detta &r att rdkna andelen individer
respektive ar som har en disponibel inkomst som &r lagre dn nagon
viss nivd. | den ovan niamnda (kapitel 3.1) OECD-rapporten
redovisas andelen med inkomst under 40, 50 och 60 procent av
medianinkomsten for hela befolkningen. Dessa nivéer kallas
relativa fattigdomsnivaer, OECD anviander ocksa absoluta fattig-
domsnivaer och det s.k. Sen-indexet som tar hansyn till
genomsnittsinkomst och inkomstférdelning bland de under fattig-
domsstrecket.

| tabell 3.5 nedan redovisas det vanligaste mattet pa lag inkomst,
andelen med en disponibel inkomst under halva medianinkomsten,
vid mitten av 1970-, 1980- och 1990-talet for 20 av de l&nder som
ingar i undersokningen. Med detta relativa fattigdomsmatt framstar
de nordiska landerna, med undantag for Norge, och Nederldnderna
som lander med lag fattigdom i mitten av 1990-talet. Som tidigare
papekats betraktas ungdomar Gver 18 ar som bor kvar hos sina
fordldrar, i det svenska materialet, som egna hushéll.’® Detta
medfor att andelen fattiga i Sverige 6verskattas i jamfdrelse med de
Ovriga landerna. Detta faktum understryks av att Sverige halkar
nerat pa listan 6ver andelen fattiga om ett lagre fattigdomsstreck
anvands och har minst andel fattiga om en hogre niva anvéands.
Anledningen till att Sverige har en hog andel med mycket laga

0 Nar OECD-undersokningen genomfordes fanns inte HINK-data fran SCB med
kosthushall tillgangligt.
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inkomster beror pa att "kvarboende” ungdomar ofta inte har nagra
inkomster alls utan forsorjs av sina foraldrar.

Tabell 3.5 Andel under fattigomsstrecket (halva medianinkomsten)

Niva Forandring (PE)

90-tal  80-tal 70-tal 70-80tal  80-90 tal
1 Finland 49 51 9,9 -4,8 -0,2
2 Danmark 50 7,0 -2,0
3 Nederlanderna 6,3 3,1 2,5 0,6 3,2
4 Sverige 6,4 59 6,7 -0,8 05
5 Ungern 73 8,6 -13
6 Osterrike 74 6,4 1,3
7 Frankrike 75 8,0 -0,5
8 Belgien 78 10,5 -2,8
9 Norge 8,0 6,9 11
10 Japan 81 73 0,8
11 Australien 9,3 12,2 11,9 0,3 -2,9
12 Tyskland 94 6,4 3,0
13 Kanada 10,3 11,6 15,5 -3,9 -1,3
14 Irland 11,0 10,6 0,4
15 Storbritannien 11,9 7,6 6,6 1,0 4,4
16 Grekland 13,9 13,4 17,8 -4,4 0,4
17 ltalien 14,2 10,3 39
18 Turkiet 16,2 16,4 -0,2
19 USA 171 18,3 15,5 2,8 -1,2
20 Mexiko 219 21,3 24,7 -3,4 0,7

Kélla: Forster [2000].

I Sverige har andelen individer under det hdr anvénda relativa
fattigdomsstrecket inte forandrats namnvart sedan mitten av 1980-
talet. Andelen har Okat i hélften av de jamférda l4nderna och
Sveriges utveckling &r ganska genomsnittlig. Andelen under
fattigdomsstrecket har ©Okat mest i Storbritannien, Italien och
Nederlanderna. Problemet med de kvarboende ungdomarna
paverkar aven utvecklingen Over tiden. Analyser inom Finans-
departementet har visat att antalet ungdomar som bor kvar hos sina
foréldrar efter fyllda 18 har 6kat under 1990-talet. Om hénsyn tas
till detta minskar snarare an 6kar andelen med lag inkomst i Sverige
ocksd fran mitten av 1980-talet och framat. Utvecklingen av
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andelen under det relativa fattigdomsstrecket ar likartad &ven néar
ett 40- eller 60-procents streck anvénds.

Andelen individer under ett relativt fattigdomsstreck &r i sig ett
slags fordelningsmatt. Det &r fullt mojligt att vélstandet okar i hela
samhallet samtidigt som den relativa fattigdomen okar. For att fa
en uppfattning om absoluta forandringar i respektive land kan man
relatera inkomsterna for senare ar till inkomsterna under det forsta
undersokningsaret. Ett sadant matt fangar effekter bade av den
allménna tillvaxten och fordelningen av vélstandet. Med ett absolut
fattigdomsstreck definierat utifran medianinkomsterna i mitten pa
1970-talet har fattigdomen minskat i sex (daribland Sverige) av de
atta lander for vilka data finns tillganglig. For ovriga lander
definieras fattigdomsstrecket utifran medianinkomsten i mitten av
1980-talet, for dessa l&nder minskade fattigdomen i sex och dkade i
fyra lander. Kraftigast 6kning av absolut fattigdom star Ungern for,
dér okade andelen med inkomster under halva medianinkomsten
1991 med drygt 15 procentenheter mellan 1991 och 1997.

Utvidgat perspektiv

Man kan pa goda grunder, och det gors pa flera stéllen i denna
rapport, argumentera fér att den ekonomiska eller materiella
dimensionen endast &r en av manga som avgdr manniskors val-
befinnande. Nar levnadsnivéer mellan lander jamfors baseras
analysen oftast pa kopkraftskorrigerad bruttonationalprodukt per
capita. Ett forsok att vidga begreppet levnadsniva eller valfard gors
av FN i Human Development Report. Dar kompletteras vardet av
den ekonomiska aktiviteten med den forvantade livslangden och ett
matt pa utbildningsnivan i landet. For vart och ett av dessa matt pa
vélfard skapas ett index som kan anta vdarden mellan 0 och 1, till sist
vags de tre matten samman till ett Human Development Index. |
den senaste utgdvan hamnar Sverige pa en andraplats efter Norge. |
de tre delomradena placerar sig Sverige pa andra plats efter Japan
ndr det galler forvantad livslangd, i topp tillsammans med ett antal
andra lander nar det galler utbildning™ och lite sémre vad géller
BNP-mattet.

1t Alla ingdende index r konstruerade s att de antar varde 1 om ett "maxvérde” uppnas och
0 om ett "minimivirde” ej uppnés. Utbildningsindexets maxvarde ar satt sa att flera lander,
déribland Sverige, uppnar vérde 0,99.
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Det ovan beskrivna indexvérdet anger bara en niva for landernas
sammantagna utveckling enligt de uppstallda kriterierna, det séger
inget om fordelningen av densamma. For detta andamal har FN
utvecklat ett Human Poverty Index. Detta finns i tva versioner, ett
for utvecklingslander (HPI-1) och ett fér mer utvecklade lander
(HP1-2). Da Sverige tillnér den andra gruppen koncentrerar vi oss
har pd HP1-2. Detta index har fyra delkomponenter; sannolikheten
(vid fodseln) att inte uppna 60 ars alder, andel vuxna (16 — 65 ar)
som saknar grundldggande las- och skrivférmaga, andel med
justerad disponibel inkomst under halva medianen samt andelen
langtidsarbetslosa (minst 12 manader). Sannolikheten att inte
uppleva sin 60-arsdag ar 8 procent i Sverige det 4r den, tillsammans
med Israel, lagsta nivan. Andelen med las- och skrivsvarigheter,
enligt den hér anvénda definitionen, &r i Sverige 7,5 procent vilket
ar lagst i varlden. Andelen med inkomster under halva medianen &r
som vi redan tidigare redovisat 1ag i Sverige, i FN:s undersokning
har dock Slovakien, Luxemburg, Tjeckien och Finland lagre nivaer.
Langtidsarbetslosheten ar i detta sammanhang sorgebarnet for
Sveriges del, nivan 1,4 procent ar kanske inte en alarmerande hog
andel men 11 av de 27 utvecklade lander for vilka jamforbara data
finns uppvisar lagre nivaer. Nér de fyra delkomponenterna végs
samman blir resultatet att Sverige, med detta sdtt att méata, ar det
land i vérlden som har lagst andel fattiga medborgare.

Man kan naturligtvis ifrdgasatta om det verkligen gar att
komprimera alla former av fattigdom eller deprivation i en enda
siffra. Fattigdom é&r ett svarfangat och mangdimensionellt begrepp.
Om man endast ser till den ekonomiska dimensionen, sdsom i ovan
namnda OECD-undersokning eller i de flitigt anvanda materialen
fran Luxembourg Income Study, ar fattigdom mycket ovanligt i
Sverige. De svenska fattigdomsnivéerna &r i alla sddana under-
sokningar internationellt sett mycket laga, men inte alltid lagst.
Nar andra dimensioner, som i FN:s HPI, vdgs in kommer vi
formodligen inte hela vidgen fram men dock ndrmre, till vad vi
egentligen menar med fattigdom och da har Sverige den lagsta
nivan.
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3.4 Barnens situation

Barnens utsatthet har varit i fokus i debatten under senare tid.
Larmrapporter om utbredd barnfattigdom har under 2002 varit
vardagsmat i dagspressen. Manga stéller sig nog undrande till om
det verkligen kan vara sa illa stallt med barnens materiella standard
som vissa av rapporterna gor gallande. Vi har valt att belysa denna
fraga genom att jamfora Sverige med nagra andra mer eller mindre
utvecklade lander i forsta hand utgaende fran samma OECD-studie
som tidigare. Genom att omférdela inkomster till barnfamiljer och
skydda barnen fran fattigdom vill man utjamna chanserna i livet
och forebygga social utslagning. Alla OECD-lander har system for
att gynna barnfamiljer, men de skiljer sig savél i storlek som i
utformning. Ett flertal studier har visat att de svenska barnen har
en béttre relativ standard &n vad som é&r vanligt i andra lander (se
bl.a. Bjorklund & Freeman, 1994). Den ekonomiska krisen och
besparingarna i Sverige har dock traffat barnfamiljerna relativt
hart*. Barnfamiljernas relativa ekonomiska position forsamrades
fram t.0.m. 1995, dérefter brots trenden®®.

Berakningarna fran OECD visar emellertid att barnen i Sverige,
fortfarande 1995 nér deras situation var som sdmst, hade en god
relativ standard (tabell 3.6). Barn under 18 ar har i berdkningen
antagits fa samma ekonomiska standard som familjen i sin helhet.
Barnens standard jamférs med genomsnittet for hela befolkningen.
De svenska barnens relativa position i samhallet hamnar i en sadan
jamforelse pa tredje plats efter barnen i Belgien och Finland.

12 Se Regeringens proposition [1997/98:1].
13 Se Regeringens proposition [2001/02:100].
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Tabell 3.6 Barnens relativa disponibla inkomst

Niva 90-tal Férandring (PE) Avser ar
1 Belgien 104,9 1983-1995
2 Finland 100,9 2.8 1986-1995
3 Sverige 98,9 -2,2 1983-1995
4 Grekland 97,7 35 1988-1994
5 Norge 97,6 11 1986-1995
6 Danmark 97,2 -2,5 1983-1994
7 Frankrike 94,9 0,4 1984-1994
8 Ungern 93,0 -6,0 1991-1997
9 Tyskland 90,8 -2,6 1984-1994
10 Osterrike 89,9 0,1 1983-1993
11 Nederlanderna 89,3 0,0 1985-1994
12 Irland 88,9 2.1 1987-1994
13 ltalien 88,9 -1,3 1984-1993
14 Kanada 87,6 0,0 1985-1995
15 Australien 85,6 -1,1 1984-1994
16 Storbritannien 85,0 -3,5 1985-1995
17 Turkiet 84,7 -4,1 1987-1994
18 USA 84,1 25 1984-1995
19 Mexiko 83,2 -1,0 1989-1994

Kalla: Forster [2000].

Barnen i Sverige har dock under métperioden fatt en relativ
standardforsamring. Detsamma géller i drygt hélften av 6vriga
lander. Det ar bara barnen i Grekland, Finland, USA, Norge och i
vis man Frankrike som fatt det relativt battre. Det bor noteras att
matperioderna varierar.

Ett annat viktigt matt pd barnens ekonomiska situation ar hur
stor andel som lever i relativ fattigdom. Med detta matt bildar de
nordiska landerna tillsammans med Belgien en grupp av lander med
betydligt lagre barnfattigdom &n de dvriga (tabell 3.7). | botten
aterfinns Mexiko och USA dar 6ver vart femte barn lever i relativ
fattigdom.
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Tabell 3.7 Andelen barn som lever i relativ fattigdom

Niva 90-tal Férandring (PE) Avser ar
1 Finland 2,1 -0,8 1986-1995
2 Sverige 2,7 -0,3 1983-1995
3 Danmark 34 -12 1983-1994
4 Belgien 41 1983-1995
5 Norge 4.4 0,5 1986-1995
6 Frankrike 71 05 1984-1994
7 Osterrike 73 18 1983-1993
8 Nederlanderna 9,1 58 1985-1994
9 Ungern 9,7 1,7 1991-1997
10 Tyskland 10,6 45 1984-1994
11 Australien 10,9 -4,6 1984-1994
12 Grekland 12,3 -0,3 1988-1994
13 Irland 13,4 0,1 1987-1994
14 Kanada 14,2 -16 1985-1995
15 Storbritannien 17,4 7,7 1985-1995
16 Italien 18,8 73 1984-1993
17 Turkiet 19,7 -0,7 1987-1994
18 USA 23,2 -2,7 1984-1995
19 Mexiko 26,2 1.4 1989-1994

Anm.: Tabellen avser andelen, angiven i procent, av bamen i respektive land som lever i ett hushall vars
inkomster understiger halva medianen av den justerade disponibla inkomsten for hela befolkningen.
Kélla: Forster [(2000].

Barnfattigdomen har minskat i atta lander, daribland Sverige, och
Okat i1 tio. Anmadrkningsvart &r de kraftiga Okningarna i Stor-
britannien, Italien och Nederldanderna.

De svenska barnen lever alltsa pd en, i ett internationellt
perspektiv, god relativ ekonomisk standard och den ekonomiska
utsattheten ar lag. De har anvanda relativa matten sager dock inget
om den absoluta nivan. Vi vet att den allméanna levnadsstandarden i
Sverige jamfort med Ovriga OECD-lander har sjunkit successivt
under de senaste 30 aren (BNP/capita). Hur ser mot denna
bakgrund de svenska barnens absoluta standard ut jamfort med
barn i andra lander? Och hur stdr sig den materiella nivan hos
svenska laginkomstbarn i en internationell jamforelse?

| en rapport fran februari 2002 anvinds data fran LIS
(Luxembourg Income Study) for att gora sadana jamforelser.
Genom att justera den inkomstfordelningsstatistik som dar finns
tillganglig med kopkraftspariteter (PPP) kan bade niva och
fordelning analyseras.
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I rapporten delas barnen i ett antal lander in i tre grupper, rika,
medel och fattiga. Dérefter jamfors kopkraften for de tre
grupperna med motsvarande grupper i andra lander. Da rapportens
forfattare ar verksamma i USA jamfors ovriga lander med just
situationen i USA. For Sveriges del blir utfallet att rika svenska
barn har en kdpkraft som motsvarar 54 procent av kdpkraften hos
de rika barnen i USA. De svenska medelinkomstbarnen har en
kopkraft motsvarande 80 procent av medelinkomstbarnen i USA.
Laginkomstbarnen i Sverige har en kopkraft pa 137 procent av den
hos de amerikanska laginkomstbarnen. Det kan alltsd konstateras
att barnfattigdomen ar lag i Sverige samt att inkomstnivan i de
svenska barnhushall som har lagst inkomster &r internationellt sett
hog. | diagram 3.13 nedan visas resultaten for laginkomstbarnen i
samtliga lander som ingar i studien.

Diagram 3.13 Real inkomst hos "l&ginkomstbarn” (decil 1)
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Kélla: Smeeding, T. & Rainwater. L. [2002].
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3.5 Tidsperspektivet

Ay statistiska skal bygger de flesta fordelningsstudier pa tvarsnitts-
data och/eller beskriver hur successiva tvérsnittsdata forandras 6ver
tiden. 1 manga avseenden ar livsinkomsterna att foredra framfor
arsinkomster nar fordelningen av ekonomiska resurser analyseras.
De enskilda mé&nniskorna gor sina livskarridrer och kan over livet
aterfinnas som saval laginkomsttagare som hoginkomsttagare.
Inkomster, familjesituation och mycket annat kan &ndras. | detta
avsnitt diskuteras kort hur bilden av inkomstférdelningen
forandras ndr tidsperspektivet forlangs.

Till att borja med kan det konstateras att en individs placering i
inkomstfordelningen varierar Over tiden, inkomstrorligheten &r
darfor relevant ndr inkomstfordelningen analyseras. Rorligheten
visar t.ex. hur vanligt det ar att personer med laga inkomster ett
visst ar har hogre inkomster under ett senare ar. Rorlighetsmatt
kan déarfér anvandas for att avgora om chanserna till goda
livsinkomster blir mer eller mindre ojdmnt férdelade Over tiden.
Framfor allt ger dessa matt battre kunskaper om hur vanligt det ar
att méanniskor varaktigt fastnar i en situation med svag ekonomi. |
den fordelningspolitiska redogorelsen i 1999 ars budget-
proposition'® visades att rorligheten i justerade disponibla
inkomster hade minskat under 1990-talet jamfort med tidigare
decennier. Huvudforklaringen bedémdes vara att skattereformen
medforde betydligt béattre méatningar av kapitalinkomster, bl.a.
genom basbreddningen av kapital och battre kontrolluppgifter.

Den Okade arbetslosheten kan ocksa minska rorligheten. Det blir
allt svarare for ungdomar och andra grupper att fa tillfalliga jobb.
Manga fastnar under en lang tid pa de inkomstnivaer som
garanteras i arbetsloshetsforsédkringen. Ju fler som blir fortids-
pensionerade, langtidssjukskrivna eller beroende av socialbidrag for
langre tider, desto mindre blir inkomstrorligheten.

Fragan 4 om den ekonomiska daterhamtningen har Okat
inkomstrorligheten.  Till varpropositionen 2000 uppdaterades
berakningarna for perioden 1991-1998."° Dar visades bl.a. hur
individuella disponibla inkomster for personer i aldern 20-64 ar
forandras Gver tre ar.

Cirka 30 procent av de personer som 1990 tillhérde lag-
inkomstgruppen hade tre ar senare en hogre inkomst, dvs. de hade

14 Regeringens proposition [1998/99:1].
15 Regeringens proposition [1999/2000:100].
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flyttat till medelinkomstgruppen. Ungefar tre procent av lag-
inkomsttagarna hade fatt htga inkomster medan saledes 67 procent
var kvar i laginkomstgruppen 1992. Resultaten i denna sa kallade
dvergangsmatris visar att inkomstrorligheten har varit stabil under
1990-talet.

Inkomstrorligheten kan matas ocksd med det sd kallade
Shorrocks index (M) avseende Gini-koefficienten. Mobiliteten
mats som den utjdmning av inkomstspridningen som uppkommer
nar undersokningsperioden forlangs. Med detta matt minskade
rorligheten nagot i borjan av perioden och O6kar ndgot den sista
perioden 1996-1998. Inkomstrorligheten ar dock péfallande stabil.

Nar fordelningsfragorna diskuteras normativt, som en policy-
fraga, handlar det pafallande ofta om vilka konsekvenser som denna
rorlighet bor fa pa regelsystemen — eller snarare vilka besparingar
som staten skulle kunna gora genom att lata individerna sjélva
genom lan och sparande internalisera vissa av dagens sociala
kostnader i sin privata ekonomi. Paradexemplet &r studier. Vi har i
Sverige ett forhallandevis generdst studiefinansieringssystem, bl.a.
med motiveringen att det skall fungera som ett incitament att bryta
klassgranser och minska den s.k. sociala snedrekryteringen, som
nar fragan analyseras ur ett livscykelperspektiv visar sig innebara en
inte obetydlig subventionering av de grupper som sammantaget
erhdller de hogsta livsinkomsterna. Hur skall vi se pa detta? Ar det
relevanta ur fordelningssynpunkt just livsinkomsten eller &r det att
fattiga studenter i tvarsnittsjamforelsen inte ar fullt sa fattiga som
de annars skulle ha varit. Eller &r den relevanta beddmningsgrunden
nagot helt annat, tex. hur framgangsrikt systemet ar i ett
dynamiskt perspektiv att locka fram studiebegavningar som annars
inte skulle lasa vidare? Hur fattig ar en student, eller for den delen
en vuxenstuderande? Bestdms det av de medel man har att
disponera under studiearet eller ar det mer relevant att hypotetiskt
se till den alternativa inkomst pa marknaden vederborande indirekt
sagt vara ett sdmre val for honom eller henne genom att vélja
studier. Genom att vardera fragan med den enklaste formen av
ekonomisk standardteori minskar ojamlikheten i samhallet. Detta
ar naturligtvis ingen rekommendation att man skall gora sd. Och
fortfarande kvarstar att politiken finns till av i huvudsak helt andra
skél &n de fordelningspolitiska i den form de presenteras i
finansplaner och annorstédes.

Ett annat satt att belysa tidsperspektivet pa ar att utga fran hur
inkomsterna utvecklas &ver livscykeln och hur olika trans-
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fereringssystems omférdelande effekter verkar vertikalt och
horisontellt. Enligt en ESO-rapport™® bestar de offentliga trans-
fereringarna till hushallssektorn till 50 procent av omfordelningar
Over en och samma individs livscykel och till 25 procent till vardera
rena omfordelningar respektive “rundgang” dar den enskilde far
tillbaka en del av vad han eller hon redan betalat i skatt och avgifter.
En liknande studie kommer att genomftras i bilaga 9 till denna
Langtidsutredning och berdrs darfor inte narmare har.

16 Ds 1994:135.
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4  Vanligt folk

Nar inkomstfordelningens uppbyggnad och utveckling skall
forklaras &r den gangse metoden att dela upp den i mindre
bestandsdelar. Genom att sld sonder problematiken i ett antal
delproblem kan politiken och dess forutsattningar diskuteras och
sedan analyseras med utgangspunkt fran de fragestallningar som
uppkommer. Saval mangden av malkonflikter som osakerhet kring
hur data skall tolkas gor en sddan disaggregering nédvandig. Over-
gripande matt och bedémningar fungerar bara som ett forsta steg i
analysen.

Ett séitt att dela upp problematiken ar att studera olika inkomst-
slag och se hur de paverkar, bidrar till eller motverkar, ojamnheten i
fordelningen av disponibla inkomster. Man talar ofta om skatternas
utjdmnande effekt eller kapitalinkomsternas snedvridande effekter.
Ett annat angreppssatt &r att dela upp befolkningen i olika typer av
undergrupper och underséka hur fordelningen mellan och inom
grupperna ser ut. Undergrupperna kan vara definierade enligt
decilgrupper i inkomstférdelningen, éalder, social bakgrund, etc.
Det dr ocksa vanligt att vissa grupper sasom laginkomsttagare,
socialbidragstagare, pensionarer, ensamstaende foraldrar, barn eller
ungdomar specialstuderas. Det finns gott om studier som
analyserar inkomstbildningen och fordelning inom dessa
specialgrupper. Den grupp som ”blir kvar” och som utgor
huvuddelen av karnarbetskraften anses i dessa sammanhang ofta
vara mindre intressant. Vi tror dock att inkomstbildningen i just
denna grupp &r av central betydelse for hur inkomstfordelningen
utvecklas pd bade kort och lang sikt. Inte minst & gruppen
intressant vid en bedémning av de effekter fordelningspolitiken
kan ha pa olika typer av ekonomiska incitament. Nedan har vi
darfor valt att fokusera diskussionen pa vad vi kallat "vanligt folk”.

87



Vanligt folk

Bilaga 8 till LU 2003

4.1 Den valda gruppen

For att fa fram denna grupp beskar vi data' 6ver det svenska folket
genom att for det forsta ta bort alla som uppnatt 65 éars alder och
ungdomar, yngre an 30 ar. De fordelningsfrdgor som hor
ungdomen till & huvudsakligen av en annan karaktdr &n de som
géller for den vuxna delen av befolkningen. Sa lange vi inkluderar
den stora populationen av studerande, helt eller delvis hemma-
boende, delarsarbetande, m.m. uppkommer en mangd tolknings-
problem som forsvarar varje analys. Det géller dven efter de mest
ambitiost gjorda ansatser att rensa fér hemmaboenden, studier och
annat. De fordelningspolitiska fragestallningar som mera direkt
berér ungdomsgrupperna ar sddana att de mar bast av att analyseras
och diskuteras separat. Det ar ocksa val belagt att de inkomster
som registreras for aldersgrupper under 25 till 30 ars alder nastan
inte har nagot som helst statistiskt samband med vad som senare
blir individens samlade livsinkomst.?

Malsattningen med att soka skara ut en grupp under rubriken
“vanligt folk” &r att skapa ett underlag for att diskutera hur det ser
ut just for den stora majoriteten av etablerade manniskor pa
arbetsmarknaden. Ett minimikrav for att tillhéra denna grupp ar
naturligtvis att man har en léneinkomst, de som saknar en sadan
exkluderas alltsd. Som foljd av denna selektion forsvinner den
véldigt svaranalyserade gruppen foretagare ur redovisningen. Niagon
kan reflektera att vart fokus pa karnarbetskraften innebar att vi
definierar bort betydande fordelningspolitiska problem och viktiga
fragestallningar. Men avsikten ar den motsatta. Grupper vid sidan
av karnarbetskraften fortjanar sin separata analys for att relevanta
fragestallningar skall framsta med onskvard skarpa. Hur fordelning
och foérdelningspolitik verkar inom gruppen “etablerade” &r i sig en
viktig bedémningsgrund for den politik som bedrivs och skulle
kunna bedrivas — i ett antal fragestallningar kanske den viktigaste.

I syfte att tydliggora denna malgrupp for analysen har vi valt att
beskéra det statistiska underlaget ytterligare. Vi har &ven tagit bort
den grupp av personer som till mer &n 50 procent har sin inkomst
fran de offentliga transfereringssystemen. Darigenom elimineras
naturligtvis en grupp medborgare som stat och kommun i sina
fordelningspolitiska dvervaganden har stor anledning att bekymra

11 analysen har data fran HEK avseende ar 2000 anvants, se avsnitt 3.2.1 for en kort
beskrivning av HEK-undersdkningen.
2 Se t.ex. Bjorklund, A. & Fritzell, J. [1992].

88



Bilaga 8 till LU 2003

sig for, vilket ytterligare understryker att podngen med att utfora
en analys pa "vanligt folk” alls inte ar att ge en bild av den samlade
fordelningspolitiska problematiken. De bortdefinierade grupperna
bor sjalvfallet diskuteras som en separat fragestéllning och i det
sammanhanget naturligtvis ocksad jamforas standardméssigt med
gruppen forvarvsaktiva.

Bortfall

Efter samtliga selektioner aterstar drygt en fjardedel av befolk-
ningen. Aldersvillkoret sorterar bort éver halva befolkningen. Efter
att de utan I6n och de transfereringsberoende sorterats bort
aterstar drygt halften av dem i forvarvsaktiv alder.

Tabell 4.1 Antal individer efter selektion

Antal i befolkningen Antal observationer
Hela befolkningen 8 654 400 33158
30-64 ar 4005 700 14 841
med lon 2471500 9156
exkl. transfereringar 2323800 8 669

Kalla: HEK, Statistiska centralbyran (SCB) och Finansdepartementets berdkningar.

4.2 Analys

Den totala ojamnheten i inkomstfordelningen kan ha manga olika
orsaker. En del beror pa hur lyckosamma individerna ar pa mark-
naden; en del & hogavlonade medan andra erhaller en mer blygsam
ersattning for sitt arbete. | vilken man dessa skillnader kan hanforas
till skillnader i produktivitet gor vi inga ansprak pa att forklara.
Skillnaderna i disponibla inkomster kan &ven bero pa individernas
fria val, en del véljer att arbeta mindre &n heltid och prioriterar pa
det séttet den Okade fritiden hogre &n den minskade inkomsten.
Familjesammansiattning och forsorjningsborda paverkar aven de
slutresultatet. Slutligen har vi effekterna av den omfdrdelning som
den offentliga sektorn orsakar med skatter och transfereringar.
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For att fa ett grepp om hur ojamnheten i inkomstférdelningen
uppkommer har vi delat upp inkomstférdelningen i ett antal steg
dér vi bérjar med timlonefordelningen och slutar med ekonomisk
standard uttryckt som justerad disponibel inkomst.® Effekterna av
de olika stegen paverkas naturligtvis av i vilken ordning stegen
utfors. Vi har forsokt att ta stegen i en ordning som ger 0SS
mojlighet att dela in effekterna i marknad, individ/familj samt
fordelningspolitik. 1 tabell 4.2 nedan visas hur de olika stegen
paverkar Gini-koefficienten.

Tabell 4.2  Gini-koefficienten for olika inkomstbegrepp

Gini-
Inkomst koeficient Forandring
0. Timlén 0,179
1a. Arslon 0,259 0,080
1b. 1a + skattepliktiga transfereringar 0,232 0,053
2. 1b —inkomstskatt 0,203 -0,029
3. 2+ gvriga faktorinkomster efter skatt 0,212 0,009
4. Bilda hushall 0,211 -0,001
5. Ekonomisk standard 0,192 -0,019

Kalla: HEK, SCB och Finansdepartementets berdkningar.

Innan de olika stegen analyseras kan vi konstatera att fordelningen
av timloner ar mer jamnt fordelade &n den ekonomiska standard
som uppnas i det avslutande steget. Den genomsnittliga I6nen i
analyspopulationen &r 21400 kronor i manaden. | kapitel 3
konstaterade vi att den svenska I6nespridningen &r mycket jamn
dven i ett internationellt perspektiv. Andd &r det just denna
fordelning som forklarar den storsta delen av ojamnheten i
ekonomisk standard.

Steg 1. Val av arbetstid

Detta steg kan goras pa tva satt; antingen (a) genom att ga fran
timlon till faktisk arslon eller (b) fran timlon till faktisk arslon plus
inkomstbortfallsforsakringar. Den faktiska arbetstiden &r inte

3 Se appendix for en noggrannare beskrivning av vad som avses med justerad disponibel
inkomst.
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nodvandigtvis ett resultat av aktiva frivilliga val fran individernas
sida. Grénsen mellan vad som skall varderas som frivilligt respek-
tive ofrivilligt & med nodvandighet vag. Inom vissa sektorer &r
deltidsarbetet mer utbrett &n inom andra och det &r inte sakert att
den som vill arbeta heltid erbjuds en heltidstjanst. Men pa lite
langre sikt bor dock arbetstiden i storre utstrackning betraktas som
frivilligt vald av individerna. Till bilden hor ocksa att staten pa olika
satt soker satta press pa arbetsgivare och fackliga organisationer att
omvandla deltidstjanster till heltid.

En annan observation ar att det oftast &r kvinnor som jobbar
deltid. Ar 2001 arbetade t.ex. 90 procent av mannen heltid jamfort
mot endast 64 procent av kvinnorna.* Det ar den langa deltiden, 20
till 34 timmar per vecka, som &r vanligast. Endast 7 procent av
kvinnorna och 3 procent av ménnen arbetade mindre &n 20 timmar
i veckan. Kvinnornas deltidsarbete har minskat 6ver tiden, 1987
arbetade 40 procent av kvinnorna lang deltid, 2001 hade denna
andel minskat till 30 procent.

Aven om valet av arbetstid i forsta hand &r individens kan man pa
goda grunder argumentera for att politiken pa olika satt paverkar
detta val. Ett exempel dr htga marginaleffekter som gor det relativt
billigt att arbeta deltid eller, omvént, gor det privatekonomiska
utbytet av att ga fran del- till heltid litet. Hur, och varfor, kvinnor
och maén viljer att dela sin tid mellan marknadsarbete, hemarbete
och fritid behandlas i bilaga 12 till denna langtidsutredning.

a) Faktiskt arbetad tid

Om man endast ser till timlénen eller ersattning per tidsenhet &r
fordelningen forhallandevis jamn. Det géller som vi visade i fore-
gdende kapitel i internationell jamforelse och det géller, som
framgér av tabellen, i forhallande till dvriga redovisade inkomst-
métt. Aven efter all ssmmantagen férdelningspolitik ar spridningen
i disponibel inkomst stérre mellan individerna an vad som géller pa
den mest basala nivan — I6neerséttning per tidsenhet.

| det forsta steget i analysen gar vi fran fordelningen av timléner
till fordelning av arsloner. Gini-koefficienten Okar med hela
80 punkter, fran 0,179 till 0,253, i detta steg. Det som forklarar
Okningen &r skillnader i arbetad tid. Dessa skillnader kan i sin tur

4 Uppgifterna om arbetstid kommer fran SCB:s arbetskraftsundersokning, AKU. Med heltid
avses hdr minst 35 timmar per vecka.
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bero pa skillnader i arbetstid, dvs. att individernas normala
arbetstid motsvarar olika andelar av heltidsarbete. Skillnaderna kan
ocksd bero pa att alla inte arbetar hela aret, en del ér
sésongsarbetare andra arbetslosa, foraldralediga, sjukskrivna eller
studerar delar av aret.

b) Kompenserad tid

| detta alternativ ingar aven alla inkomstbortfallsforsiakringar® nar
steget fran timlon till arbetsinkomst tas. Ojamnheten blir
27 punkter lagre an i alternativ a. Steget fran timlon ger héar en
Okning av ojdmnheten med 53 punkter i stéllet for 80. Om man vill
komma narmre betydelsen av val av arbetstid kan denna jamforelse
vara val sa relevant. Skillnader som uppkommer av arbetsloshet,
sjukfranvaro eller foraldraledighet blir dd mindre betydelsefulla®
och kvar blir skillnader som uppkommer av individernas egna,
frivilliga eller ofrivilliga, val.

Inkomstbortfallsforsdkringarna omfattar drygt 30 miljarder
kronor, vilket motsvarar drygt fem procent av [6nesumman. Trots
att beloppen saledes 4r begriansade har forsakringarna en hogst
pataglig effekt pa inkomstfordelningen. Detta ar delvis en
sjalvklarhet da tid som annars skulle ha varit avionad ersétts, delvis
har det sin grund i att det finns ett klart samband som illustreras i
kapitel 9 av att personer med ldgre inkomst utnyttjar social-
forsédkringarna mer an de med hogre inkomst. De som é&r foréldra-
lediga &r ofta borta fran arbetet en stor del av aret och har darfor en
mycket lag loneinkomst. Foraldraledighet intraffar dessutom
normalt tidigare i livet innan man natt sitt inkomstmaximum.

Steg 2. Inkomstskatt

I fordelningsanalyser som avser hela befolkningen brukar
skatternas omfordelande effekt vara storre &n vad som hér
redovisas. En anledning &r att skatten sanker den disponibla
inkomsten for dem som har en inkomst i forhallande till dem med
ingen eller nastan ingen beskattningsbar inkomst. 1 denna mer

5 Med inkomstbortfallsforsakringar avses samtliga skattepliktiga transfereringar;
arbetsmarknadsstod, sjukpenning, fordldrapenning och pensioner.

& Dessa skillnader elimineras dock inte helt, den som &r franvarande fran arbetet uppbar en
ersattning som ar lagre an den ordinarie I6nen.
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homogena grupp blir effekten mattlig, Gini-koefficienten sjunker
med 29 punkter néar skatterna dras. Skatterna pa forvarvsinkomst
motsvarar storleksméssigt drygt héalften av den ojamnhet som
orsakas av olikheterna i arbetstid. Vi hér har isolerat en grupp som
utgdr en betydligt storre del av skatteunderlaget dn vad deras
numerar indikerar. Skattesumman i var population uppgar till
215 miljarder kronor vilket motsvarar 52 procent av den totala
inkomstskatten under aret. Skatteuttaget inom gruppen anstallda ar
forhallandevis proportionellt.

Steg 3. Ovriga marknadsinkomster

Har laggs kapital- och foretagarinkomster (efter skatt) till. Da
renodlade foretagare inte ingar i analysen (de har ingen uppgift om
I6n) bestar de Gvriga faktorinkomsterna héar av kapitalinkomster.
Reavinsterna ingar inte i analysen, dessa behandlas separat senare.
Inkomstsumman 6kar med mindre an 10 miljarder kronor (ca tva
procent) i detta steg men korrelationen mellan inkomst och
formogenhet ar hog sa kapitalinkomsterna tillfaller i hog
utstrdckning de med hdga arbetsinkomster och ojamnheten Okar
darfor nagot. | sammanhanget maste detta steg och dessa
inkomster betraktas som mindre intressanta. Kapitalinkomsternas
betydelse for inkomstfordelningen &r i huvudsak hénforliga till
forekomsten av reavinster.

Steg 4. Hushallssammansattning och forsérjningshorda

Hittills har analysen avsett individer. | detta steg tas hansyn saval
till andra hushallsmedlemmars inkomster som den forsorjnings-
bdrda som dessa och eventuella barn innebér. Inkomstbegreppet ar
detsamma som i steget innan (bruttoinkomst efter skatt), men det
summeras till hushallsnivd och justeras for forsorjningsborda.
Inkomstenheten forandras alltsd men analysenheten ar fortfarande
individer (samma individer som i de tidigare stegen). Detta steg
paverkar nastan inte alls den totala ojamnheten men medfor
sannolikt stora forandringar for individernas rangordning inom
fordelningen. HOginkomsttagare med stor forsorjningsbdrda
flyttas ned medan laginkomsttagare som delar hushall med
hdginkomsttagare flyttas upp. Det ar t.ex. kdnt att mén med barn
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tjdnar mer &n mén utan barn, ndr hénsyn tas till férsorjningsbordan
for barnen flyttas faderna nerat i fordelningen och bland ménnen
medfor detta en utjamning. Bland kvinnorna rader det omvénda
forhallandet, det ar alltsd kvinnor med redan i utgangslaget lagre
inkomster som flyttas nedat i fordelningen vilket medfor okad
spridning bland kvinnorna.

Steg 5. Skattefria transfereringar

Till sist adderas de skattefria transfereringarna som gar direkt till
hushéllet. Dessa utgors av de ekonomiska familjestoden, barn-
bidrag, bostadsbidrag och underhéllsstod, samt socialbidragen.
Dessa bidrag har narmast genomgaende uttalat fordelningspolitiska
syften. Effekten &r dnda, i denna del av befolkningen, begransad.
Gini-koefficienten minskar med 19 punkter. Fér de hushall som
mottar dessa transfereringar, da kanske framforallt bostads- och
socialbidrag, ar effekten hogst pataglig, men da de skattefria
transfereringarna for gruppen i sin helhet endast uppgar till drygt
18 miljarder kronor blir effekten begransad.

Reavinster

Reavinsterna ingar, som tidigare namnts, inte i analysen. Anled-
ningen &r att dessa ar sa speciella till sin natur och patagligt stor
analysen om de inkluderas. Det analyserade aret 2000 var rea-
vinsterna pa en niva som saknar historiskt motstycke. Analysen i
kapitel 3 visar att reavinsterna har haft stor betydelse for hur vi ser
pa inkomstfordelningens utveckling under 1990-talet, diagram 4.1
nedan visar skillnaden mellan Gini-koefficienten med och utan
reavinst.
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Diagram 4.1 Reavinsternas betydelse for Gini-koefficienten
1975-2000, absolut férandring
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Kélla: HEK, SCB och Finansdepartementets berékningar.

Vi ser att effekten fore 1990-talet var narmast negligerbar, dérefter
har den tilltagit och varierar kraftigt mellan aren. 1 kapitel 6
analyseras kapitalinkomster och férmégenhet mer i detalj. En av
slutsatserna 4r att de hdga nivaer pa reavinster som vi sett i slutet av
1990-talet troligen ar ett 6vergdende fenomen orsakat av kraftiga
obalanser pa de finansiella marknaderna och att de i framtiden
kommer att ligga pa betydligt lagre nivaer. Prognosen &r alltsa att
detta steg kommer att minska i betydelse.

Slutsatser

Gini-koefficienten for justerad disponibel inkomst ar 2000 blir for
den hér analyserade gruppen 0,192, motsvarande for hela
befolkningen 4r 0,233. Detta beror pa att vi har har att géra med en
mer homogen grupp. Overligset storst betydelse for inkomst-
fordelningen i gruppen vanligt folk” har I6nefdrdelningen och val
av arbetstid. Att individernas egna val har sa stor betydelse for
fordelningsutfallet har klara implikationer for fordelningspolitiken.
Ar det motiverat att med olika ingrepp soka neutralisera en
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ojamnhet som uppkommit pa grund av individernas egna
preferenser? Vi har hér att gora med en av fordelningspolitikens
mest fundamentala fragestéllningar. Om tva individer har samma
timlon men olika preferenser for fritid ar det da rattvist att straffa
den som viljer att lagga mer tid pa arbetet? Att det som vanligen
avses med fordelningspolitik, skatter och bidrag, inte har s stor
utjamnande effekt i den har analyserade gruppen torde bero pa att
omfordelningen i stor utstrackning &ar utformad sa att medel
overfors fran karnarbetskraften till andra grupper. Inom karn-
arbetskraften dr det andra faktorer som avgor hur inkomsterna
fordelas.
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5 Marknad och I6ner

Det &r en sedan ldnge véletablerad uppfattning bland ekonomer att
den stora inkomstutjgmningen i samhallet & den som sker inom
det enskilda foretagets vaggar. Manniskor &r olika produktiva och i
olika grad ambitiosa och palitliga i hur de skoter sina arbeten. |
I6nekuvertet kommer detta bara delvis till uttryck. Det finns
manga goda skal for att en sadan lonenivellering skall uppkomma
ocksd under beaktande av foretagsekonomiska effektivitets-
argument. Dartill kommer naturligtvis forhandlade 16nesystem
som systematiskt tenderar att peka i samma riktning. Speciellt i
verksamheter dar arbetskraft varit forhallandevis latt utbytbar har
det pd manga satt varit bade bekvamt och rationellt att halla ett
stort matt av enhetlighet och utjamning i I6nestrukturen.

Detta géller naturligtvis fortfarande. Som vi visade i kapitel 3 har
Sverige vad galler I6nenivaerna den mest utjamnande I6ne-
strukturen bland de lander for vilka det finns jamforbar statistik.
Det ar samtidigt uppenbart att marknadskrafter for narvarande pa
olika satt borjat bryta in och péaverka Ionebilden i riktning mot
okad l6nespridning — framforallt pa individniva, men kanske ocksa
pa yrkes- och branschniva.

Den forsta fraga som da uppkommer ar om detta ar en fraga som
hor hemma i en uppsats som priméart skall handla om fordelnings-
politiken. Det forsta ytliga svaret &r nej. Lonebildningen ar en fraga
for marknaden och for parterna. Staten skall i inkomst-
bildningsfragor forhalla sig neutral. Samtidigt kommer man inte
ifran att det som sker pa marknaderna paverkar det politiska
klimatet. Detta kan i sin tur leda till allehanda kompensationskrav
och &tgarder ocksd pad den politiska spelplanen. De flesta
beskrivningar av inkomstskillnaderna i landet skiljer heller inte
mellan vad som har uppkommit pa marknaden och vad som
astadkommits via politik. Det talas ofta om vilka omférdelningar
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som har skett mellan grupper utan ndrmare precisering av vad som
har varit anledningen.

5.1 Marknadens legitimitet

Politiken kommer inte ifran att den pa olika satt maste forhalla sig
till vad som sker pad marknaderna. Senast har t.ex. i valrorelsen
hédvdats att vissa grupper borde betraktas som underbetalda och att
det ar ett politiskt ansvar att ratta till detta. P4 manga olika satt
kommer inkomstbildningens férsta led in i de politiska Over-
vagandena. Det & mest en omdémesfraga hur mycket och pa vad
satt. | skrivande stund &r tidningarna fyllda med asikter om
huruvida det bor vara mojligt att uppbara saval pension som en
statsradslon. Inledningsvis finns det darfor anledning att
rekapitulera nagra i debatten frekventa asikter som brukar anforas
vad géller inkomster och inkomsters férdelning.

1. Inkomstskillnader behdvs som incitament, men de behdver inte
vara alls si stora som de tenderar att bli genom marknads-
krafternas fria spel. Saledes behover de begransas genom den
ekonomiska politiken.

2. Den som tjdnar stora pengar har i nagon mening gjort sig fortjant
av dessa. Niagon har ju varit beredd att betala vad som behovts for
att dessa hoga inkomster skall uppsta.

3. Historiskt betingade forhéallanden praglar alltfor mycket I6ne-
strukturen. Speciellt har detta drabbat kvinnolonerna som i manga
fall bor betraktas som diskriminerande laga. Det finns darfor
behov av att skapa instrument for rejala relativforskjutningar
mellan storre kollektiv, vilket inte ar speciellt latt astadkommet
med dagens kollektivavtalsreglerade I6nebildning.

4. Lonerna ar orattvisa pa individniva. Flit och exceptionell talang ger
en alltfor dalig forklaring till varfor inkomsterna fordelas pa det
sétt som sker. | stéllet &r det mera tur slump och férslagenhet som
betyder nagot. Manga ytterst talangfulla manniskor arbetar i sitt
anletes svett utan stoérre pekuniér beléning. Med andra ord saknas
till stora delar de yttre betingelser som skulle kunna ge
I6nebildningen en dnskad legitimitet.

Listan med argument skulle kunna goras mycket langre. Den ar
dock fullt tillracklig for att konstatera det uppenbara i att det finns
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starka skal, sett som ett led i den samlade férdelningspolitiken, att
sOka skapa nagon form av “rattvisa” i vad som hander i inkomst-
bildningens allra forsta led.

5.2 En 6vergripande stabilitet i I6ner och
I6nerelationer

Vilka ar de vasentliga infallsvinklarna for en diskussion kring den
inkomstfordelning som uppkommer redan i produktionssystemet,
och pa vilka punkter har staten mojlighet att paverka denna
fordelning?

Eftersom vi i det foljande skall 4gna huvudparten av utrymmet at
att diskutera tva ytterlighetsproblem finns det skal att inledningsvis
sOka ge fragan vissa proportioner. Den évergripande iakttagelsen ar
att etablerade l0nestrukturer har en ndrmast forbluffande
robusthet. Vi har i kapitel 3 beskrivit den utjdmning som skedde
kring 1970 med viss fortsittning under resten av 1970-talet, men
hur det dérefter har skett mycket lite. Né&r vi talar om en rekyl i
utvecklingen under senare &r handlar det trots allt om krusningar
pa en yta. Visst ar det nagon form av trendbrott som skett i och
med att 16nebildningen tydligare gjorts individuell och differen-
tierad, men till &tminstone vissa delar kan detta ses som en naturlig
reaktion pa en tidigare sammanpressning av Iénerna som kanske
drivits allfor langt. Inte minst utvecklingen inom den offentliga
sektorn antyder nagot sadant.

Den starkaste balanserande kraften i l6nebildningen &r
antagligen den kultur av i huvudsak gemensamma varderingar kring
vad som &r rimliga I6nesattningskriterier som mellan arbetsgivare
och fackforeningar finns pa de flesta storre arbetsplatser. Loner
skall inte upplevas varken som oskaligt hoga eller oskaligt laga. Sa
sent som ar 1992 nar en av forfattarna till denna rapport pa
langtidsutredningens uppdrag intervjuade ledningar for forbund pa
arbetsgivarsidan fanns inte nagon storre entusiasm for att pa bred
front introducera en fri lonesattning. Den kritiska hallningen till
den utveckling i sadan riktning som samtidigt drevs fran Svenska
arbetsgivareforeningen (SAF) var i samtalen mycket starkt uttalad.*
Rent ideologiskt har situationen forandrats, men knappast reellt
ute i foretagen. Man efterstravar en 16nekultur som uppfattas som
rimlig och rattvis i den lokala miljon.

1 Broms, J. [1992].
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Nar vi i det foljande diskuterar vad som under senare ar har hant
med vissa hdga I6ner och ersdttningar, och nér vi diskuterar
sannolikheten for att det skall uppkomma sektorer i ekonomin
med pétagligt l1aga l6ner eller laga inkomstnivaer i andra former
t.ex. bland egenforetagare, ar det saledes inte den generella bilden
som diskuteras. Det ar sannolikt fortsatt rejalt robust och kan bara
forandras i langsam takt.

Det hindrar inte att det ocksd inom denna ram finns en
uppsattning viktiga fragor med den gemensamma namnaren att det
i framtiden kan bli svarare att uppratthalla dagens starkt samman-
pressade lonestruktur. Till en del handlar det om internationellt
verkande globala krafter. Till en annan del handlar det om mera
inhemskt betingade forhallanden, som kan vara mer tillgangliga for
nationell ekonomisk-politisk paverkan.

Finansdepartementets fordelningsanalysenhet sdger exempelvis i
en studie 6ver den fordelningspolitiska utvecklingen sedan 1975 att
inkomstklyftorna ©kat. Som forsta mest Overgripande analys
konstaterar man att detta "har skett inte bara i Sverige utan ocksa i
méanga andra lander. Atskilligt pekar p& att globala forandringar
bidrar till 6kningen, t.ex. en Okad efterfragan pa arbetskraft med
hdg utbildning och en minskad pa dem med lagre utbildning.”

Hur bor vi rent varderingsmassigt forhéalla oss till globala
tendenser av detta slag? Sjilvfallet kan vi pd grundval av den
fordelning som sker pd marknaden bedriva en viss vélavvagd
fordelningspolitik genom att ta fran dem med hogre inkomster och
ge till dem med lagre. Med vélavvagd maste har menas en politik
som inte i alltfor hég grad forstor viktiga incitament och som leder
till att den valbetalda arbetskraften véljer att verka med nagot annat
land som bas, aven om just en sadan skatteflykt skulle innebéra att
hogt stéllda fordelningspolitiska ambitioner statistiskt sett skulle
komma att framsta an mera framgangsrikt fullféljda.

Sverige har som nation knappast nagot alternativ till att forsoka
utvecklas pa basta sétt i en global miljo som har vissa kannetecken
- bla. att en laglonekonkurrens tranger sig narmare for manga
tillverkningsprocesser samtidigt som stora inkomster kan skapas
genom att man internationellt, och i stor skala, lyckas lansera
tekniska och marknadsméssiga l6sningar med plusvarden i
forhallande till vad konkurrenterna kan erbjuda. Formagan att
kunna astadkomma det lilla (men ibland mycket stora) extra synes

2 Regeringens proposition [1996/97:1].
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ha fatt ett snabbt vidxande marknadsvarde, samtidigt som priset pa
att gora det forutsebara och standardiserade &r utsatt for en allt
intensivare priskonkurrens. | det senare avseendet ar det en starkt
etablerad svensk asikt att vi inte ens skall forsoka skydda oss mot
s.k. laglonekonkurrens. Frihandelsideologin forefaller vl etablerad,
dven om det numera & EU som har det avgorande ordet i fragan.

52.1 De rika i USA

En for det fortsatta fordelningspolitiska tdnkandet viktig artikel
publicerade av Paul Krugman medan arbetet pd denna uppsats var i
sin slutfas.®> Utgéngspunkten ar de extremt rika och valbetalda i
USA. Har har det enligt Krugman pa mycket kort tid skett en
atergang till den ostentativa 6verflodskonsumtion som fram till den
stora depressionen praglade livet bland olje- och jarnvagsbaroner.
Inkomstspridningen har 6kat efter hela inkomstskalan: De rikaste
0,1 procenten har fatt avsevart mer &n resten av den rikaste
procenten, vilka Okat sina inkomster snabbare &n den Oversta
decilgruppen i genomsnitt, vilkas inkomster vuxit ifran den stora
medelklassen som i sin tur haft en Kklart battre utveckling dn de
riktigt lagbetalda. Fragan har fatt en sadan dignitet att
resursfordelningen maste tillskrivas betydande makroekonomisk
betydelse bl.a. som forklaring till den stagnation som skett i
realloneutvecklingen fran mitten och nedat pa inkomststegen.

For att forklara det som skett racker enligt Krugman inte de
vanliga ekonomformuleringarna — féretrddesvis globaliseringen,
karaktaren pa den tekniska utvecklingen och stjarnteorin, dvs. att
ekonomin numera genom framforallt TV-mediet skapar ett fokus
pa verksamheters “superstars” som mojliggjort extrema ersatt-
ningsnivaer. Dessa teorier avfiardas inte som betydelsefulla
forklaringar till vad som skett — och det &r viktigt att understryka —
men han lagger till ytterligare en: Att det i beslutsprocesserna skett
maktforskjutningar och att ett antal grundldggande vérde- och
kulturférdndringar som Gppnat faltet for helt andra ersattnings-
nivaer. Den osynliga handen har ersatts med det osynliga
handslaget i ett styrelserum. Att Krugman i det avseendet gor en
betydelsefull och korrekt iakttagelse kommer vi att argumentera
mera utforligt kring langre fram i detta kapitel.

8 Krugman, P. [2002].

101



Marknad och léner Bilaga 8 till LU 2003

Den bild han mélar ar av 1950-, 60- och 70-talen som en
mellanfas i utvecklingen med andra ideal och andra sociala
forhallanden &n vad som gallde tidigare och jamfort med vad som
nu galler. Krugman talar om perioden som The Great
Compression. D& fanns visserligen ocksad betydande inkomst-
skillnader, men langt ifran dagens och langt ifran vad som gallde
under seklets forsta tredjedel. En viktig och forklarande skillnad &r
att vérderingarna i samhdllet efter kriget var annorlunda och
premierade helt andra saker dn 6verflod och lyxkonsumtion. Sadant
var snarast nadgot man hade anledning att kdnna skamsenhet over.
Den duktige, samvetsgranne teknikern i gra kostym var nagot av
samhallets idol. Det var pa den tiden da verkstadstekniker, med olja
och verktygsfett under naglarna, ocksa i Sverige var val foretradda
pa hogsta niva i naringslivets organisationer. | detta kulturella
avseende framhalls av Krugman — pa kanske inte helt vélinsatta
grunder — dagens Sverige som nagot som borde vara ett foredome
for USA. | ett val fungerande samhélle behdver inkomst-
skillnaderna inte vara sa stora som de nu blivit. De fragor vi sjilva
har att 6vervdga handlar om huruvida ocksa Sverige och resten av
Europa, med nagot eller nagra decenniers efterslapning, ar pa vag in
i en utvecklingsbana liknande den USA genomgatt och vad vi i sa
fall kan gora at saken.

Krugmans teorier vaxer fram i ndra symbios med den
dagsaktuella politiska debatten och dess kraftféalt. 1 fordelnings-
fragan blir de resurser som foretagarvarlden lagger ned pa att infor
allménheten férneka och bortférklara det trots allt uppenbara som
har skett pa inkomstfordelningens omrade, till en andamalsenlig
slagpase. Krugman skjuter skarpt mot kapitalets olika think-tanks
och lobbygrupper. Men till den politiska sfaren hor ockséa vissa
mera subtila fragor. En sddan handlar om hur ersattningarna till
foretagsledare fatt utvecklas inom ramen for tekniska system av en
sddan komplexitet att det ar tveksamt om ens ansvariga
styrelseledamoter genomskadat vad de beslutat om néar olika
bonusprogram antagits. Har finns en uppenbar parallell ocksa till
politikens omrade dar sakomrade efter sakomrade byggts som
skyddade revir for en liten grupp detaljkunniga specialister. Vanliga
bildade tidningslasare gore sig inte besvar. Aven om det skulle vara
en skrona, sa ar det en illustrativ sadan, att landets knappa handfull
personer som begriper vart kommunala skatteutjamningssystem
inte skall vara tillatna att flyga med samma flygplan.

102



Bilaga 8 till LU 2003 Marknad och léner

Samhdllet blir otvivelaktigt alltmer komplicerat och svar-
tillgadngligt for det mer respektfullt sakliga samtal Krugman
framhaller som ett av det bara nagra decennier dldre samhallets
kannetecken. Dagens forhallanden leder enligt honom till en for
det konstruktiva samtalet fordummande polarisering efter hdger-
vénsterskalan dar problemformuleringsmonopolet i nord-
amerikansk debatt allt tydligare forskjutits at htger inom bégge de
stora partierna. Och anledningen far till stor del sokas i fragor som
ligger inom inkomstbildningens och inkomstfordelningens
omrade. Intresset ljuger inte och nu har det, enligt Krugman, i
alltfor stor utstrackning sléppts in i de fina salongerna.

P& denna punkt finns det anledning att stanna upp med nagra
reflektioner kring svenska forhallanden pa grundval av iakttagelser
vi kunnat gora under de manga spontana privata samtal som &r en
naturlig del i ett utredningsuppdrag som detta. For det forsta dr det
uppenbart att den sorts dominans pa asiktsbildningens omrade som
Krugman — med rétt eller fel — hdvdar kommit att préagla debatten i
USA inte har nagon motsvarighet i Sverige. Tvartom ar
"vansterperspektivet” mycket val foretratt bland saval opinions-
bildare som myndighetsforetradare. Aven om politiken med 60-
talsmatt matt av yttre omstandigheter kan synas kantra mer och
mer at ett hogerhall handlar det sillan om ideologi. Tvartom synes
val s3 manga ha sitt hjarta till vanster som till hoger. | svensk debatt
finns patagligt tva sidor att lyssna till.

Men det dr kanske inte det som dr podngen utan sjdlva den
polarisering som vuxit fram som en foljd av ett allt intensivare och
mera professionellt medvetet fort krig om opinionerna. Informa-
tionsfunktionerna inom de flesta organisationer har fatt avsevart
stérkta resurser och en starkare stéllning internt. De &r inte langre
som under 60-talet bara trycksaksproducenter. Budskap skall utan
stérande dissonanser hamras in och goras till opinion. Alla vet att
pengar och favorer som kan utverkas via de politiska processerna ar
oerhort viktiga for organisationers prestige — och foér deras
medlemmars vélfard. Ekonomer talar om rent-seeking genom
lobbyverksamhet. Allt detta kan vara bekymmersamt eftersom det
kan leda mot en Okande intolerans i forhallande till asikter och
faktaredovisningar som inte Overensstdammer med den bild man
fran olika intressegrupperingars och politiska partiers sida vill skall
styra opinionsbilden.

Vi tycker oss — hos mycket insatta och kunniga méanniskor med
ett mycket starkt samhallsengagemang — ha mott sa mycket av
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undertryckt genuin ilska dver savéal en maktelits benagenhet att sko
sig som Over yttringar av langvarigt bidragsutnyttjande inom
vélfardssystemen att det skrdmt oss. "Den sortens leverne vill jag
inte finansiera med min skatt.” Som vi laser opinionsbilden bland
socialt engagerade statstjansteman, inklusive oss sjélva, finns har en
oerhort stark pladering for ndgon sorts back to basics utveckling
med udd riktad bade mot hoger och vanster, men som ar daligt
foretradd i den partipolitiska debatten. Problemet &r svart att
artikulera, varfor det fatt ske pa detta inlindade och indirekta satt.
Vi skyller pa Krugman som provocerat 0ss.

5.2.2  Makteliten i Sverige

Ser vi till vad som i Sverige hinder pd den spontana
inkomstbildningens omréade, dvs. utanfor den egentliga inkomst-
politiken men samtidigt inom politikens intresseomrade, kan man
ana ett antal tendenser som alla pekar i riktning mot Okande
inkomstskillnader, men vars styrka vi har svart att bedoma. Mest
spekulativt ar naturligtvis de extremt kraftigt héjda ersattningar
som utgar till ett begransat toppskikt inom privat naringsliv, dvs.
den grupp som Krugmans artikel i huvudsak handlar om.
Landsorganisationen i Sverige (LO) har i sina nu arliga studier av
vad man kallar makteliten valt att soka belysa vad som sker pa detta
omrade. | den senaste studien* visar man bl.a. hur inkomsterna av
tjanst eller tillfallig forvarvsinkomst (dvs. diverse arvoden) for de
personer som innehavt vissa ledande tjanstestéllningar inom
naringslivet pa ett ar mellan 1999 och 2000 Okade fran
motsvarigheten till 32 arsléner for en industriarbetare till 46
motsvarande léner. Ar 1980 var motsvarande tjanstestallningar
“avlonade” med mindre &n 10 industriarbetarloner. Det handlar
naturligtvis om ett mycket litet urval av unika tjanster som ger
begransat avtryck i den totala statistik vi i Ovrigt tittar pa — men
anda. Som jamforelse kan namnas att Krugman — citerande Fortune
— redovisar den helt fantastiska 6kningen fran 39 till 1000 ganger
industriarbetarlénen mellan aren 1970 och 1999 foér “top 100
C.E.O".

P& kort tid har det skett nagot av en fundamental forandring.
Kontrasten till den évergripande stabilitet vad géller fordelningen i
i stort sett alla andra relevanta avseenden, som vi tidigare beskrivit,

4LO [2002).
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ar slaende. Den vanliga forklaringen ar att detta skall ses som ett
utflode av att arbetsmarknaden for personer i foretagsledande
stallning nu har internationaliserats och att det ar fraga om en
sharast blygsam anpassning till vad som géller globalt och
framforallt i USA.

En ndra till hands liggande forklaring &r naturligtvis att de
extremt hoga avkastningstal som aktiedgarna under 1980- och 90-
talet erhallit smittat av sig. Det har vuxit fram en mjukhet hos de
dgare som i egenintresse borde ha varit de som hallit emot, men
som valt att i stallet dela med sig av sina anda stora overskott.
Manga foretagsledare har under de goda tiderna kunnat bygga upp
en stark maktstéillning i forhallande till sina styrelser som man
anvant i ekonomiskt egenintresse, i vissa fall pa ett satt som maste
beddmas som fran moralisk synpunkt direkt obehagligt. Ytterligare
ett utflode av ungefar samma sak ar de ersattningsnivaer som fatt
utvecklas inom de kompiskulturer som varit radande inom
ledningarna for investeringsbanker och fondkommissionéarsfirmor.
Vad som hant har med visst fog beskrivits som att det vuxit fram
en roffarmentalitet i vissa foretagsledande skikt pa aktiedgarnas
bekostnad. Krugman kallar det att det utvecklats ”an ethos of
anything goes”. Steget ar langt i forhallande till det 70-tal da
Marcus Wallenberg fortfarande kunde spekulera dver sina” VD-
ars I6ner i termer av att de borde ha sd bra betalt att de utan
forsakelse kunde kopa en ny pals at frun och i stallet koncentrera
sina anstrangningar pa foretaget.

Vad som pa senare ar skett kan naturligtvis upplevas som en
spark i andan pa allt beskaftigt filosoferande i fordelningsfragorna
och som stora delar av denna skrift kan ses som ett utflode av.
Genom de nya ersattningsnivderna provoceras verkligen de
grundldggande vérderingarna om vad som éar skéligt och vad som ar
rattvist. Den naiva fragan — Skall detta vara nodvandigt? — behéver
stéllas. Men har vi for det forsta med saken att gora? Ligger det inte
i marknadsekonomins forutsdttningar att det &r dgarnas ensak om
de vill dela med sig av sina dverskott till sina direktorer? Fullt sa
enkelt ar det nog inte. Smittningsriskerna nerat i lénehierarkierna
ar betydande, vilket ger fragan samhallsekonomiska dimensioner.
Dessutom framstar naturligtvis de flesta tankekonstruktioner om
det jamlika samhallet, om inte som luftslott, s3 atminstone som
hdgst naiva.

Men antag att de I6nenivéer som uppkommit ar marknads-
massigt rimliga, att de representerar vad det kostar att pa den
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internationella marknaden for skickliga foretagsledare och att
kunna rekrytera de Kkapaciteter som svenska internationella
koncerner behdver. Internationellt verksamma koncerner behover
dessutom rimligtvis ocksa under VD-nivan kunna rekrytera globalt
pa alla nivaer. Det kanske t.0.m. ar en for svensk samhallsekonomi
och ekonomisk tillvaxt I6nsam investering att betala ocksa de allra
hogsta I6nerna. Alla skulle i sa fall tjana pa att de betalades. Detta
ar da den nya globala ekonomins spelregler och [6nen maste betalas
for Sveriges och foretagets bédsta. Helt orimligt & det uppen-
barligen inte att resonera sa. Vissa framstdende personligheter har
atminstone argumenterat enligt sddana linjer i debatten.

5.2.3 Vad kan goras i fragan?

Det ar viktigt att inse att vad som hander i styrelserummen
knappast ar ndgot som man kan komma at genom lagstiftning. Att
vérdera styrelsens insatser och beslut ar aktiedgarnas sak. Sjalvklart
kommer debattens nya fokus pa fragan om VD-I6ner, optionsavtal
och pensionsvillkor att leda till en intensifierad diskussion om
dgaransvaret och dess utévande. Vad staten kan géra handlar om att
via konkurrenslagstiftning och annat se till att konkurrensen
fungerar och att de inkomster som uppkommer genom féretagande
i nagon mening blir rattvist fortjanade. Viktigt i detta sammanhang
ar naturligtvis ocksa att se till att skattelagstiftningen och dess
tillampning har den skarpa som behdvs for att uppratthalla en hog
etisk niva inom foretagandet. Det &r inte fortroendeingivande for
medborgarna att fa lasa i tidningarna att rattsvasendet inte klarar att
hantera ens de vanligast forekommande formerna av ekobrotts-
arenden. Finansinspektionen har en nyckelroll. Stimmer det som
star i affarspressen om hur de stora forsakringsbolagen latit sina
Omsesidiga livbolag finansiera moderbolagens egna misslyckade
affarer har en ny generaldirektor en del att grava i ocksa bakat i
tiden.

Andemeningen i vad som ovan sagts r att Paul Krugman har ratt
nar han havdar att grundfragan ar en fraga om att ateruppratta de
koder for hederlighet och gott beteende som han bl.a. med ett
langre citat fran John Kenneth Galbraiths "The New Industrial
State” havdar var radande under 1960-talet. Detta ar naturligtvis i
sig en avsevart bredare fragestallning an bara en fraga om den s.k.
maktelitens l6ner.
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Det ar ocksa viktigt att fragan om en liten grupps ersattningar
inte tillats smitta den till sin karaktar helt annorlunda fragan om
I6ner och ersattningar for hart arbetande professionella méanniskor
mera generellt i samhéllet. VVad det hittills har handlat om ar ett till
sin omfattning och samhallsekonomiska betydelse ytterst begransat
segment av inkomstbildningen. Det hindrar inte att fragan kan vara
viktig for samhallsklimatet i dess helhet. Men det ar ocksa viktigt
att forstd att staten knappast kan utéva nagon starkt styrande roll
Over de l6ner och ersattningar som delas ut i produktionsledet.
Man kan, lika lite som man kan i lag reglera de 6vervaganden som i
ersattningsfragorna gors i de storre foretagens styrelserum, avgora
vilka I6ner som ishockeyklubbarna lampligast bor betala till sina
stjgrnor. Daremot kan man, och bor man, se till att elitserien inte
blir en turnering dar det ar konsulter fran Bahamas och Jersey som
iforda svenska klubbdrakter star for underhallningen.

Den grundldggande strukturella samhallsforandring vi kan
hoppas pa, ligger inte s& mycket i lagstiftning, fordelningspolitik
eller ens lonesattning som i att det skall visa sig mojligt att befasta
mera langvarigt stabila finansiella forhallanden i samhallet utan
extrema rusningar i tillgdngspriserna. Forst da skapas antagligen
forutsattningarna for en tillnyktring savél i styrelserummen som i
fordelningspolitikens kénslostormar.

5.2.4  Tva skilda synsatt

Tvé helt skilda synsitt stills emot varandra. A ena sidan
marknadens krav och den inre logik enligt vilken storféretagen i ett
globalt sasmmanhang tenderar att utvecklas. A den andra en mera
psykologisk, sociologisk vardering av vilka inkomstskillnader som
framstar som rimliga och som skulle behovas tex. for att de
ekonomiska incitamenten att vilja gbra Kkarridr, plugga duktigt i
skolan och att gdra sitt bésta i arbetssituationerna skall fungera. De
I6neincitament som racker for att en statstjansteman skall vilja bli
generaldirektor eller fa ambassadorstitel klarar uppenbarligen inte
marknadstestet i internationellt foretagande. Saval vanliga
manniskor som professionella debattorer tenderar att ndrma sig
den aktuella problematiken med den ena eller den andra modellen i
bakhuvudet. Mellan de béagge perspektiven finns ytterst fa
berdringspunkter, vilket kan sdgas hanga samman med att bégge
sidor antagligen har ratt utifran sina valda utgangspunkter.
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Fragan &r viktig darfor att de tva svarforenliga synsatten ger sig
till kdnna ocksa i andra sammanhang. Den problematik som har
aktualiserats i extrem form for den foretagsledande personalen i
vissa storféretag och i vissa branscher med stor pengaomséttning
dterkommer i de flesta l6nebildningsfragor. Den tydligaste
debatten handlar om forutsdttningarna for att svenska foretag i
konkurrensen pa en internationell arbetsmarknad skall kunna
rekrytera och behélla professionella manniskor inom framforallt
forskningen, men ocksd pa Kkarridrposter inom ganska breda
mellanskikt i foretagsstrukturerna. Buden fran utlandet kan bli
alltfor lockande om svenska l0ner och svenska skattevillkor
framstar som alltfor begransande i den egna karriaren.

Detta &r en i langtidsutredningssammanhang central fraga. Skall
Sverige upprétthalla — eller snarare atervinna — en stéllning som
hogloneland i internationell jamforelse sa racker det inte med bara
volymtillvéxt i form av 6kad produktivitet i fabrikerna. Vad som
krévs ar ocksa en innovativ kraft i vad vi gér och som i sin tur gor
det mojligt att pa den internationella marknaden ta bra betalt for
véra tjanster och produkter. Vad som i skrivande stund ser ut att bli
kvar av Ericssons en gang omfattande produktion i Sverige ar
enbart den tillverkning som behdéver ske i néra anknytning till det
kvalificerade tekniska utvecklingsarbetet. Faller det ena sé faller det
andra i en smygande process. Det ekonomiska skeendet utspelas,
som det standigt finns anledning att betona, i I6pande priser och
inte i fastprisberdknade reala tillvaxttal. Det &r foradlingsvéarden vi
konkurrerar om att producera, inte volymer och de bégge
begreppen tenderar att leda till hdgst olikartade policyslutsatser.

En Overraskningsfri prognos pekar mot att de internationella
marknadskrafterna verkar i riktning mot relativt ékande l6ner
ocksa i Sverige for sadan arbetskraft som moter en betalningsstark
internationell efterfragan pa sina tjanster. Den samhéllsekonomiska
bedomningen i “konsekvensialistisk™ anda sager dessutom att det
kan vara daligt for Sverige, och for realloneutvecklingen ocksa
inom breda befolkningsgrupper, att inte pa olika satt acceptera
detta. Pa l6nesidan har parterna redan dragit konsekvenserna
genom att i sina avtal i allt hogre utstrdckning havda att 16ner skall
sattas individuellt och differentierat. Detta géller ocksa sektorer
som ligger langt utanfor den internationella konkurrensens direkta
inverkan. Forstdelsen for och accepten av att foretag i de

5 Begreppet konsekvensialism som ar hamtat fran Amartya Sen forklaras i kapitel 1.
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individuella fallen maste betala det som det kostar att rekrytera
nyckelpersoner ar antagligen i dag avsevart storre pa den fackliga
sidan an vad den var for bara nagot decennium sedan. En 6kad
I6nedifferentiering smyger sig foljaktligen sakta men sékert in i
[6nekulturen.

Héar handlar det inte bara om internationella influenser.
Konkurrensmarknaderna forefaller ocksd utanfor sportens och
musikindustrins varld utvecklas i riktning mot att enskilda
personers kompetenser kan vara av mycket stort strategiskt vérde
for foretag, organisationer och myndigheter. Detta kan ses som att
arbete fatt en starkare forhandlingssituation i forhallande till
kapitalet. | andra fall forhaller det sig, som vi strax skall &terkomma
till, antagligen pa motsatt satt. Tendensen pa marknaderna &r
saledes inte helt gynnsam for dem som vill verka for ett storre matt
av inkomstutjamning.

Fragan ar da med vilka moraliska mattstockar vi skall vardera
detta forhéllande. Vilken giltighet har den onskade Gvergripande
jamlikheten i samhallet nar fragan skall vérderas? Visst skulle
intrédesbiljetterna i elitserien kunnat séljas billigare om klubbarna
formadde att halla spelarnas manadsléner pa femsiffriga belopp och
visst skulle CD:n kosta avsevart mindre om inte skivbolaget hade
monopol pa en viss sangrost. Men det bar anda emot att se de stora
intakter som ansamlas hos nagra fa stjarnor som stold fran den
fattiga publiken. Blir varderingsgrunden annorlunda ndr pengarna
intjanas i den hogkommersialiserade nordamerikanska hockeyligan
och i forsta hand drabbar utldnningars ndjeskonton? Eller &r det
relevanta sattet att reagera som folket i Ornskoldsvik och Leksand
som framst s&gs ké&nna gladje Over sina hockeygrabbar som
kommer hem fran USA med formogenheter for vilka de later
bygga lyxvillor och golfbanor och skapar sysselséttning? Att stélla
dessa fragor innebér inte att raljera éver problemet. Det handlar om
nagot hogst reellt.

Det som giller for Ornskoldsvik och Leksand galler ocksa
Sverige som nation. Nationen mar sannolikt tillvixtmassigt och
standardmassigt vél av att det flédar in pengar och kopkraft dver
landets grénser aven om dessa medel i ett férsta led ar mycket
ojamnt fordelade. Det skapar efterfragan samtidigt som det starker
valutan och mojliggor en stark statsbudget. Det &r férknippat med
en samhéllsekonomisk kostnad att tvinga personer med for-
mdgenhet och stora inkomststrommar att bositta sig i Monaco.
Men att dra de praktiska konsekvenserna av detta innebéar samtidigt
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att ge upp mycket av de nuvarande fordelningspolitiska
ambitionerna. Dilemmat finns dér, och gor sig standigt pamint. En
politisk frestelse &r att improvisera och att stka ldsa upp
uppkommande malkonflikter med mer av selektiv politik. Den
sarskilda expertskatten for utldndsk nyckelarbetskraft &r ett
exempel. De sarskilda skatteregler pa formogenhetssidan som
inforts for att forma Fredrik Lundberg, Stefan Persson m.fl. att
stanna i landet &r ett annat. Men sérskilt tilltalande &r inte sérregler
av detta slag. De star i bjart kontrast till de fasta, stabila, latt
overblickbara spelregler vi pd andra stallen i denna rapport
argumenterar for sdsom Onskvarda ocksa inom fordelnings-
politiken.

Samtidigt innebdr den argumentation vi sjdlva for att en
anpassning behover ske i forhallande till oundvikliga, inter-
nationellt bestamda forhallanden. Synen pa att en mera generos
attityd till férmdégenhetsdgandet behover utvecklas har denna
grund. Det har ju numera nastan blivit en etablerad sanning ocksa i
den politiska forkunnelsen fran de flesta politiska partier att
formogenhetsskatten kommer att behdva avvecklas dven om tiden
sdgs annu inte vara mogen. Fragan om den hogsta marginalskatten
pa arbete i det ldnga loppet kan ligga dver 50 procent plus sociala
avgifter ar ytterligare en knéackfraga av motsvarande slag.

Mycket tyder siledes pa att det svenska samhéllet kommer att
tvingas inta en mera generds attityd till savél stora formogenheter
som hdga inkomster jamfort med vad som hittills har géllt. Vad
som ur ett fordelningspolitiskt perspektiv kan upplevas som &nnu
mer hotfullt &r om det samtidigt kommer att visa sig svart att
uppratthalla den — jamfort med den allmanna lonestandarden i
landet — forhéllandevis hoga nivan pa de allra lagsta Ionerna inom
servicendringarna. Hotbilder saknas namligen inte. De har sin
grund i saval konkurrensmarknadernas utveckling som i den
offentliga sektorns forvintade, allt besvérligare, finansierings-
situation.

5.3 De lagsta l6nerna

Vad kan vi forvianta pa detta omrade? En utgangspunkt ar den
mycket starka bindning till kollektivavtalen och deras lagstanivéaer
pd LO-sidan av svensk arbetsmarknad. Dessa har fungerat klart
mer effektivt I6neuppratthallande 4n motsvarande forsok med
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lagstiftade minimil6ner i lander som har en lagstiftningskultur déar
detta ses som den naturliga metoden att skydda de mest utsatta pa
arbetsmarknaden — Frankrike kan vara ett undantag. Kollektiv-
avtalen ar en vasentlig del av svensk l6nebildningskultur och nagot
egentligt hot mot att de fackliga organisationerna rimligt effektivt
skall kunna skydda dessa saval materiellt som principiellt finns inte.
Men man skall heller inte nonchalera de krafter som verkar i
riktning mot eftersldpning av de Il&gsta I6nerna inom de
forhallandevis okvalificerade yrkena. Inte minst borjar har svart-
arbetet att bli ett allt allvarligare hot.

Sett med fackliga glasdgon beskrivs ofta kollektivavtalens
utjagmnande roll som en maktfraga. Det ar genom de fackliga
organisationernas styrka som svensk I6neutjdmning kunnat drivas
langre &n vad som har varit mojligt i 1dnder med betydligt svagare
fackliga organisationer. P4 motsvarande satt som det i den tidigare
diskussionen om maktelitens forbattrade villkor radde en viss
kluvenhet huruvida utvecklingen skulle beskrivas som ett utslag av
marknadskrafter, eller som en konsekvens av &ndrade makt-
forhallanden, finns samma dilemma pa den mera organiserade
I6nebildningens omrade. | praktiken ar det naturligtvis svart att
skilja de bagge dimensionerna at. Makt utan viss marknadsmassig
vind i ryggen ar i langden svar att uppratthalla.

En annan utmaning har sin grund i de allt starkare politiska
ambitionerna att nd ut och skapa sysselsittning och egen
forsorjningsformaga inom grupper som nu saknar ett arbete. Malen
om en halvering av socialbidragsberoendet, en 80-procentig
sysselsattningsniva, for att inte tala om behoven av att hitta
meningsfulla verksamheter at manga nu arbetslosa, langtids-
sjukskrivna och t.o.m. fortidspensionerade pekar alla mot ett dkat
tryck pé& arbetsmarknaden att skapa fler ”l&gbetalda” jobb. Atgarder
syftande till att, som det heter pad ekonomjargong, Oka
arbetsmarknadens flexibilitet kommer att framstd som alltmer i
linje ocksa med vad politiken vill dstadkomma eftersom det hér
handlar om stora volymer av dnskad ny sysselsattning. Den latenta
konflikten med hogt stéillda fordelningspolitiska mal ar uppenbar:
Kan antalet jobb pd en marknad som f.n. synes vara i krympande
fas att vdxa utan att ocksa I6nerna sjunker?

Hittills har man fran de beslutande instansernas sida delvis
kunnat stoppa huvudet i busken och hdvda att man skapar regler
som effektivt skyddar den ordinarie arbetsmarknaden fran intrang
fran pa olika satt subventionerade och sarskilt stodda former av

111



Marknad och léner Bilaga 8 till LU 2003

arbetskraft. Man har havdat att programmen endast dr avsedda att
framja arbeten som i annat fall inte skulle ha blivit utférda — dar
arbetsgivaren inte skulle ha funnit det vart kostnaden att betala
marknadsmassig 16n for dessa. Nar ekonomer tyckt sig kunna
konstatera vissa s.k. undantrangningseffekter sa har detta
betraktats som en allvarlig belastning for programmen i fraga,
vilket det naturligtvis ocksa ar, saval ur statsfinansiell synvinkel
som i konkurrensen mellan foretag pa avsattningsmarknaderna. Att
subventionera foretag dr och bor vara en grannlaga uppgift.

Allt detta summerar upp till ett mycket stort problemkomplex
som skulle fortjana en samlad bedémning fran statsmaktens och
parternas sida; om nu en sadan ar mojlig att astadkomma. Vi
diskuterar en arbetskraftsreserv vars deltagande i produktionen
antagligen kommer att spela en vésentlig roll for kalkylerna i den
utredning som denna rapport ar en underbilaga till. Vad det da
handlar om &r naturligtvis att utveckla sa vardefulla och visentliga
arbeten som mojligt. Det handlar ndrmast definitionsméssigt inte
om arbeten av ett sddant slag som marknaden inte ar beredd att
betala for och som framst fyller terapeutiska syften. Redan idén om
en separat arbetsmarknad for sadant som annars inte skulle bli gjort
ar pa manga sitt motbjudande. Den speglar ett 6verflodssamhalles
attityd av att kunna kosta pa sig lite vad som helst utan seriost
produktiva avsikter. Sadant haller bara inom vissa granser; speciellt
om vi nu som nation inte ldngre kan betrakta oss som sarskilt rika
och om det skall handla om stora volymer av sysselsdttning.

Hur detta problemkomplex skall hanteras finns det inga fardiga
patentlésningar for. Det krévs sannolikt ett hogst professionellt
experimenterande med manga olikartade medel. Sett ur fordel-
ningspolitisk synvinkel ar det da angelaget att detta kan ske utan att
vare sig den svenska modellen med val havdade lagloneavtal eller
marknadens krav pa en konkurrens pa lika villkor utmanas pa nagot
allvarligt satt. En forsta generell iakttagelse kan da vara att har kravs
en mycket medveten decentralisering av ansvarstagande och
incitament till lokal niva och till individer och foretag. Det &r nog
bara pa sd siatt som fundamentala forandringar i kulturen att
sysselsatta annars svarsysselsatta kan astadkommas. Varje lokal-
samhélle maste ges instrumenten att ta hand om sina problem.
Foretagskulturens betydelse i sammanhanget ar ocksa viktig att
betona. Nar man inte dnda ner pa forhallandevis lag niva i
foretagshierarkierna blir nog det mesta bara utanpaverk.
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P& Overgripande politisk nivd finns det anledning att i ett
sammanhang diskutera en rekonstruktion av forsékringskassor och
arbetsmarknadsmyndigheten. Detta bl.a. i syfte att ge dessa en
mera konstruktiv roll i individarbetet och som stodresurs till-
sammans med socialtjnsten i det lokala arbetet med att
astadkomma mer av produktiv sysselsattning for grupper som nu
har en svag anknytning till arbetsmarknaden. Riktlinjerna for en
sadan utveckling borde vara en naturlig uppgift for den
jatteutredning som har aviserats om “uppgifts- och ansvars-
fordelningen mellan de olika nivaerna i samhallsorganisationen”.
Modeller med temporédra l6nesubventioner av vouchertyp dar
makten &ver deras anvdndande ligger hos individen, men dar
subventionen gar till arbetsgivaren kan vara ett medel att befasta
kollektivavtalens normgivande stéllning samtidigt som tillflodet till
arbetslivet starks. Saval socialforsakringarna som socialtjansten
borde kunna erbjuda incitamentsprogram av motsvarande slag.
Man kommer dock aldrig ifran att huvudproblemet anda maste vara
att kunna astadkomma Okad sysselsittning utan stod av sub-
ventioner.

I vad man det ar mojligt att astadkomma ett kraftigt okat
forvérvsdeltagande utan att samtidigt 6ka I6neflexibiliteten kan bli
en av de stora politiskt-fackliga knackfragorna. Med de lagre
pensionsnivaer relativt den allmanna inkomstbilden som kan
forvantas i framtiden kommer det sannolikt att véxa fram ett okat
utbud av arbetskraft som o©nskar en viss, om &n begransad,
inkomstutfyllnad. Kraven pa att bidragstagare skall géra nagonting
produktivt kommer sannolikt att skdrpas i alla de offentliga
transfereringssystemen inte minst inom socialtjansten. Vi kan
heller inte bortse fran riskerna for att ersattningsnivaerna i a-
kassesystemet av statsfinansiella skdl kan komma att behéva sankas
for att i motsvarande man sanka den reservationslon” de
forsdkrade far anledning att acceptera for att godta ett nytt jobb.

Samtidigt ar det pa efterfragesidan t.ex. helt uppenbart att
tillverkningsindustrin stalls infor en allt mer omfattande laglone-
konkurrens inte minst fran det geografiskt néraliggande f.d.
Ostblocket. Just den storskaliga, standardiserade tillverkningen far
allt svarare att havda sin stallning som skapare av hoga foradlings-
varden per anstilld. P4 handelns omrade ar det likasd narmast
ofrankomligt att priskonkurrensen kommer att tillta. Ocksa detta
kommer att forsvara det kollektiva uppratthallandet av en hog
lagstaniva for l6nerna. Branschen kommer sannolika att pressas
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fran saval nya internationella lagpriskedjor, som fran smaskaligt
egenforetagande oftast i form av invandrarfamiljer som undan for
undan utvecklar en allt billigare infrastruktur i saval grossistledet
som vad géller maskinservice, m.m.

Ar nu allt detta bra eller daligt? For att svara pa den fragan kan
man naturligtvis inte bara se till de férdelningspolitiska konsek-
venserna av en 6kad konkurrens. Det handlar i vasentliga delar om
en ofrdnkomlig omvandlingsprocess. Okad konkurrens ar natur-
ligtvis bra for tillvaxt och kopkraft. Politiken har under senare ar
allt tydligare inriktats pa att konkurrensen bor stirkas. Detta inte
minst sedan det borjat tydliggoras vilken belastning det innebér pa
kopkraften hos svenska lontagare att ha en prisniva som Overstiger
den inom de flesta andra EU-lander. Att arbetsutbudet dkar hos
grupper som nu star utanfor arbetsmarknaden &r likasa nagot
onskat. Gar politiken i ndgon riktning sa handlar det om att soka
minska marginaleffekter och fattigdomsfallor for grupper som
annars riskerar att hélla tillbaka sitt arbetskraftsutbud. Allra mest
tydligt ar detta nar det géller pensiondrerna.

Framforallt finns det anledning att soka ta dod pa forestallningen
att ett Okat arbetskraftsutbud stjal arbetstillfallen fran andra. Mot
varje 6kad arbetsinsats star en motsvarande inkomst som skapar
motsvarande efterfragan hos individerna sjélva eller hos stat och
kommun via 6kade skatteintakter. Denna efterfragan ar naturligtvis
agnad att i en anonym process skapa ny produktion, nya jobb och
nya affarsmojligheter. Mycket talar i sjélva verket for att det, via
investeringsbehoven, ar lattare att halla en stark sysselsattning i en
ekonomi vars arbetskraftsutbud &r i véxande &n nér utbudet
stagnerar. 1990-talsutvecklingen i USA &r hér belysande.

Inte heller framstar det som sarskilt rimligt att ett Okat
arbetskraftsutbud i de hogre aldersgrupperna skulle behdva
bromsas med hénvisning till att det 6kar inkomstklyftorna vad
géller livsinkomster — den mattstock i frdgan som de flesta
ekonomer beddmer som den férdelningspolitiskt mest relevanta.
Men likval &r det s att ett antal ytterligare ar pa arbetsmarknaden
for vissa, men inte for andra, kan betyda ndgot hogst vasentligt for
livsinkomsternas spridning mellan individerna. Rattviseargumenten
i denna fraga pendlar fran irritation Gver att vissa — t.ex. vissa
statsrad — kan addera ytterligare inkomstar till sin pension, till
genuin oro &ver att premiepensionssystemen mojliggor for de
vélbetalda att ga i pension tidigt medan laginkomsttagarna tvingas
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arbeta mycket langre for att fa en anstandig levnadsstandard pa
alderns host.

5.4 Okad loneflexibilitet

Ett av Kommittén for vélfardsbokslut® speciellt uppmarksammat
forhallande ar att inkomstfordelningen i Sverige forandrades
mycket mattligt under de svara aren i borjan av 1990-talet. De
lagsta inkomstgrupperna héll sin stéllning relativt val inom ramen
for sjunkande realloner totalt sett. Nar daremot tillvaxten ater tog
fart mot slutet av decenniet kom de hégre inkomstgrupperna att
segla ivdg i forhallande till den stora majoriteten av inkomsttagare.
Tillvaxten visade sig vara forenad med stora struktur- och
teknikomvandlingar som gjorde att vissa specialistkunskaper blev
extremt starkt efterfragade och resulterade i en utomordentligt
stark forhandlingssituation pa l6nemarknaden. Dataexperter
framhalls ofta som ett typexempel. For dessa grupper forlorade den
svenska l6nebildningen sin annars sa kdnnetecknande troghet. Kan
man av detta dra slutsatsen att en svag konjunktur och en svag
tillvixt 4 bra for inkomstutjgmning och jamlikhet medan
motsatsen galler nar ekonomin &r stark?

Vi tror att detta definitivt &r en feltolkning. All rimlighet talar
for att personer med en svag stallning pa arbetsmarknaden ar de
som kommer att drabbas hardast om och néar landet far varaktiga
svéarigheter att uppratthalla ett starkt efterfragetryck pa arbets-
marknaden. Det sker under s3dana perioder en successiv
selektering i anstéllningarna och riskerna for den enskilde att
hamna i langtidsarbetsloshet Okar (s.k. hysterisis). Blir
forhallandena varaktiga 6kar ocksa riskerna for att staten inte orkar
uppratthalla en lika hdg ersattningsniva i socialforséakringarna och
att svarigheterna att skydda lagstlonenivaerna kommer att tillta.

Déremot boér antagligen 90-talserfarenheterna tolkas som ett
behov av att soka en storre flexibilitet i 16nesattningen. Det finns
ett behov av att bristyrken sasom datateknikerna skall kunna sticka
ifran for att oka rekryteringen och for att den kompetens som
finns skall hamna i de verksamheter som har den storsta
I6nebetalningsformagan, men det finns ocksd ett behov av
ateranpassning, saval individuellt som kollektivt, nar marknaden
inte langre ser likadan ut. Branscherna for kapitalférvaltning ar just

® SOU 2001:79.
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nu ett aktuellt exempel. Till den dnskvarda Ioneflexibiliteten hér
ocksa att det, nar rekryteringsbehoven talar for att sa bor ske, det
skall vara mojligt att hoja vissa kollektiv relativt resten av
I6nestrukturen utan att detta sprids som inflation. Vard- och
omvardnadssektorn brukar anforas som exempel. P4 den svenska,
hart Kkollektivavtalsreglerade arbetsmarknaden, &r detta dock inte
speciellt latt astadkommet.

Ocksa pa individniva finns det skal att verka for en oOkad
anpassningsformaga till andrade efterfrageforhallanden. Samhallet
har knappast rad att etablera som ett normalt karriarmonster att
tjansteman skall befordras upp till sin inkompetensniva for att
sedan behdva avtalspensioneras fran denna. Det maste pa ett helt
annat satt bli naturligt att, nar arbeten pa motsvarande niva inte kan
erhallas, vélja det man kan fa pa en lagre niva. Just detta bér nog
efterstravas i alla yrken och i alla lagen pa inkomstskalan.
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6 FOormogenheter och
kapitalinkomster

Vill vi dstadkomma en 6kad social likstalldhet bland medborgarna
ar antagligen den ojamna férmogenhetsfordelningen en storre fraga
an skillnaderna i arbetsinkomst. Vi har har tva till sina
konsekvenser ganska olikartade problem att ta stdllning till. Det
ena handlar om att férmoégenhetsadgandet i sig & mycket ojamnt
fordelat ocksa bland de hushéll som enligt taxeringsstatistiken ager
en formogenhet. Den rikaste procenten av hushall ar rejalt rik i
forhallande till resten av samhéllet. Det andra problemet — som ur
ekonomisk-politisk synvinkel ar val sa intressant — handlar om att
det svenska folket kan delas upp i tva grupper varav den ena
gruppen med undantag for maobler, gangklader och kanske en egen
bil i stort sett inte dger annat &n sin egen arbetsférmaga. Den andra
delen av befolkningen har egen férmdgenhet och/eller sakerheter
som garanterar dem mojligheter att lana i banken. De &ger i det
avseendet ett visst oberoende. Inte helt sdllan handlar det om
resurser som val racker for normala livsbehov. Sjilvfallet maste
manga av de politiska regelsystemen - inte minst vad galler
socialforsdkringarna — anpassas efter den resurssvaga gruppens
behov. Problemet blir da inte sa mycket att utjamna formogenhets-
dgandet som sadant, utan att i nagon man neutralisera de
begransningar i den personliga friheten som det innebér att sakna
en egen formdgenhet.

Vi skall i det foljande ta upp ett antal ganska disparata tradar med
anknytning till kapitalagandet. Ett forsta problemomrade handlar
om vad som ovan antytts om férmdgenhetsspridningen i ett socialt
sammanhang. Ett andra handlar om vad som &r praktiskt-politiskt
mojligt/onskvart att gora i syfte att paverka formogenhets-
fordelningen bland hushall. Denna senare fraga ar langtifran enkel
att besvara. Har finns saval skattetekniska fragor kring vad som é&r
praktiskt mojligt att beskatta i en internationell ekonomi som
garanterar de flesta former av rorlighet, som fragor kring vad som
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ar onskvéart av rent interna ekonomiska och moraliska skal.
Sparande och privat kapitalackumulation ar i manga sammanhang
en dygd man vill varna om och det ar svart att forestélla sig ett
dynamiskt naringsliv utan ett stort matt av pluralism baserat pa
privat 4gande. Kanske bor staten darfor blunda i fragan och avhalla
sig fran det mesta av utjamningsambitioner just nar det galler
dgandet. Skadeverkningarna pa den ekonomiska tillvéaxten riskerar
kanske annars att bli for stora.

6.1 Tva felaktiga problemuppfattningar

Under paverkan av 1980- och 1990-talets extremt hoga kapital-
avkastningar moter man ibland fragan om vad som &r pa vag att
handa fordelningsmassigt nar kapitalet bara far mer och mer i
forhallande till vanligt folks Idngsamt véaxande arbetsinkomster.
Fran forsakringsbolagens sida spreds under slutet av 1980-talet
forestéllningar om att fonderade pensionssystem skulle bli avsevart
mycket billigare 4n dagens pay-as-you-go-system. | den man
aktiemarknaden ségs som ett kedjebrev sa var det ett enligt mangas
mening narmast sakert sadant.

Men vi moter ocksa den rakt motsatta forestallningen, speciellt
hos manniskor som satt sig ned och forsokt begripa innebérden av
tidigare langtidsutredningar: Hur blir det egentligen med det
privata &gandet och den privata kapitalbasen om den offentliga
sektorn konjunkturcykel efter konjunkturcykel skall astadkomma
ett sparandedverskott pd minst tva procent av BNP? Och om
Landsorganisationen i Sverige (LO) dessutom skall fa igenom av
staten finansierade buffertfonder infor ett EMU intrdde? Kommer
da inte med tiden formogenhetsmassan att socialiseras och den
privatekonomiska basen att urholkas?

Vad det har handlar om ar fragor som intuitivt kan sagas &ga stor
relevans for det fordelningspolitiska klimat vi kommer leva i under
de narmaste decennierna. Vi skall darfor agna viss moda at att
forsoka diskutera dem. Det handlar samtidigt om fragor som kan
komma att spela en vésentlig roll i det ekonomisk-politiska
skeendet — for sysselsattning och tillvéxt — under de kommande
decennierna. Huvudsyftet med detta forhéallandevis langa kapitel ar
dock att soka forklara varfor de ovan refererade bagge fordelnings-
politiska framtidsbilderna bottnar i dalig analys och att det ar andra
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former av oGvervidgande som bor styra den framtida politiken pa
formogenhetsagandets omrade.

Handlade det bara om férdelningspolitik skulle framstéllningen
kunnat goras avsevért kortare &n vad som nu blivit fallet. Det ar latt
redan pa intuitiva grunder att havda att nagra eviga kedjebrev som
ger en avkastning som fjarmar sig fran den reala ekonomins
utveckling inte kan existera. Det &r ocksa enkelt att havda att det
for staten, inom ramen for en marknadsekonomi, &r omdjligt att
evigt och i stor omfattning berika sig pd den privata sektorns
bekostnad. | den senare fragan skall vi fora ett resonemang utifran
bokforingsmassiga identiteter inom nationalrdkenskapssystemet,
och kraven for att dessa identiteter skall kunna uppfyllas pa ett for
samhallsekonomin acceptabelt satt. Argumenten har i det
avseendet ndrmast karaktdren av en vattentét bevisning. Med mera
intuitiva utgangspunkter ar det latt att havda att det maste finnas
ett Omsesidigt beroende mellan utvecklingen inom offentlig
respektive privat sektor av ekonomin for att helheten skall fungera.

Som en biprodukt av analysen foljer vissa fragestallningar som
bor vara av intresse ocksd i ett mera Overgripande langtids-
utredningssammanhang, vilket har fatt motivera vissa utvidgningar
fran amnet. Men forst en viss reservation infor var egen
makroekonomiska bakgrundsbild och den syn pa fordelnings-
politiken som den skulle méjliggora.

Tv4 alternativa scenarier

Just nu framstalls det som nagot narmast sjalvklart att man i
prognossammanhang bor utga fran att den under snart ett
decennium introducerade och befésta nya ekonomisk-politiska
regimen, med ett inflationsmal pad lag nivd och med ytterst
begransade tillatna svangningar kring detta, kommer att kunna
bedrivas med framgéng. Lyckas man i det avseendet, och om
framtiden kommer att praglas av ett stort matt av finansiell
stabilitet baserat pa fortroende for penningpolitiken, sa har detta
naturligtvis fordelningspolitiska implikationer. Uppkomsten av
"ofdrtjanta” kapitalvinster, ndgot som préaglat en stor del av
efterkrigstiden, skulle inte behdva fid nagon stor omfattning.
Riskkomponenten vid marknadens vardering av aktier skulle kunna
hallas pa en lag niva. Detta skulle i sin tur kunna bli en grund for
att i en framtid utveckla en mera tolerant syn pa sadana
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formogenhetsskillnader som sannolikt & noédvandiga i en
marknadsekonomi.

Att framtiden kommer att préaglas av ett, jAmfort med tidigare
epoker, stort matt av finansiell stabilitet och diarmed begrinsade
svangningar i inflationstakt och i tillggngsmassornas varde-
utveckling kan dock inte goras till mer &n en hypotes och en from
forhoppning. Just nu préglas varldsekonomin och vérldens kapital-
marknader av extremt stora obalanser och spénningar som kan
komma att behova korrigeras. Om sa sker kommer det obevekligt
att fa konsekvenser ocksa pa den reala utvecklingen. De mal och de
restriktioner som har stéllts upp for inflation, budgetbalans m.m.
kan latt komma att hotas. Det kan da i sjalva verket visa sig farligt
att envist soka halla sig kvar inom den snitslade bana som lades ut
nar forutsattningarna for malens uppfyllande var mera gynnsamma.
Detta senare ar naturligtvis fragestallningar som i forsta hand hor
hemma i utredningens huvudbetiankande. Men vi kan har inte avsta
fran att markera ett matt av osikerhet kring prognos-
forutsattningarna for vara egna fordelningspolitiska resonemang
ndr vi antar att variabiliteten i formdgenhetsvardena kommer att
plana ut pa en lagre niva nar bara den nuvarande turbulensen lagt
sig. Det kan mycket val bli tvart om: Att det pagaende borsraset ar
inledningen till en period av &nnu mera av finansiell turbulens.*

6.2 Formogenhetsspridningen som en réttvisefraga

Att 4ga ett eget kapital av viss storlek ger frihetsgrader at livet som
den som fran manad till manad &r beroende av enbart sina I6pande
inkomster inte kan unna sig. Den samlade formdgenhetsmassan &r
ocksa fordelad bland hushallen pa ett satt som av historiska skal
framstar som avsevart svarare att forsvara med moraliska argument
an de skillnader i inkomster som individerna sjélva l6pande tjanar in
genom arbete pd marknaden. Tidigare perioders svangningar i
inflation, realrdntor och skatteregler har skapat omférdelningar
som maste bedémas som uppkomna pa ett i hog grad nyckfullt
satt. Vi har redan i vart inledningskapitel papekat hur detta gynnat
vissa generationer pa bekostnad av andra. Den ekonomiska
politiken har hér ett stort ansvar for de skillnader som finns. Real
och finansiell formogenhet kan ocksa Overforas mellan genera-

! Denna mojlighet utvecklas narmare i Economist [2002].
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tioner pa ett avsevart mera lattvindigt satt an vad det innebar att
hos nésta generation bygga upp ett humankapital.

Allt detta leder med ett jamlikhetsperspektiv i fokus till ett antal
hogst fundamentala fragestallningar. Praktisk politik tvingas pa
omrade efter omrade att brottas med konsekvenserna av att grovt
sett halva befolkningen har en privatekonomiskt forhallandevis god
stéllning, med de frihetsgrader detta ger, medan den andra halvan
forblivit i genuin mening proletariserad. Tendensen forefaller under
nagra decennier ha varit att arv och strategiskt gjorda overforingar
till barnen av ett historiskt sparande kommit att spela en allt stérre
roll for pa vilka villkor dessa far mojlighet att etablera sig i
samhallet. Mest uppenbar &ar denna jamlikhetsproblematik pa
bostadsmarknaden. Trosklarna att bilda ett forsta eget hushall och
att fa ett pa egen hand uppbyggt fotfaste i vuxenlivet ar betydande.

Den ojdmna formogenhetsfordelningen i meningen att en
forhallandevis resursstark ekonomisk medelklass av medelalders
och éldre existerar parallellt med likasa stora samhallsgrupper som
lever ur hand i mun — méanad for méanad — paverkar naturligtvis de
fordelningspolitiska forutsattningarna ocksa i manga andra
avseenden. Vore det sa att nastan alla hade ekonomiska buffertar av
en viss storlek skulle de offentliga vélfdrdssystemen med stor
sannolikhet ha begransats i sin omfattning genom val valda
sjalvrisker i ett antal situationer dér det offentliga nu griper in och
svarar for att likviditetskriser inte skall behdva uppkomma i
hushallens dagliga forsorjning.

Men fordelningen av formdgenhetsdgande & nu som den &r, och
det finns egentligen inga tecken pa att den andel av befolkningen
som dger en viss formdgenhetsmassa ens skulle vara i stigande
jamfort med situationen sag under 1960-talet. Mer &n hélften av
befolkningen maste definieras som egendomslds i meningen att de
dger mindre an sag en halv arslon for en industriarbetare — da
inraknat ocksa icke latt likvidiserbara tillgangar sadsom bil och
bostadsratt. Andelen kan svanga i takt med att marknadsvardena pa
villor och bostadsratter forandras, men rent strukturellt och
beteendeméssigt forefaller det svenska folket vara néastan lika
proletariserat som det var for 4 & 5 decennier sedan. Den andra
hélften av befolkningen &r dock mera vélbestélld &n motsvarande
andel ett antal decennier bakat i tiden. Formogenhetsagandet har
vidgats uppifran och ned och inte som man med ett jamstalldhets-
perspektiv skulle 6nska ocksa nerifran och upp.

121



Formogenheter och kapitalinkomster Bilaga 8 till LU 2003

Fordelningspolitikens konfliktfragor kan péfallande ofta tolkas i
termer av skilda synsatt pa medborgarnas kapacitet att pa egen
hand hantera pafrestningar av ekonomisk art. Man kan t.o.m. havda
att den mest centrala ideologiska skiljelinjen i svensk debatt gar
mellan dem som hédvdar en politisk strategi i syfte att
lara/tvinga/motivera individerna att ta ett storre eget ekonomiskt
ansvar och de som ser en utbyggnad av de offentliga trygghets-
systemen som den naturliga basen for att begrdnsa motsvarande
pafrestningar pa individernas ekonomi. Bestod det svenska
samhéllet av avsevart farre egendomsldsa skulle sannolikt
sjalvriskerna i socialforsakringssystemen vara hdgre dn vad de i dag
ar. Men nu ar det inte sa. Ett forsok att komma forbi detta dilemma
ar forslagen om nagon sorts medborgarkonton som diskuteras i
kapitel 7, dar individerna forutsatts tvangsspara — kanske upp till en
halv miljon kronor — till ett personligt konto som skall tacka vissa
av de risker och personliga kostnader som nu finansieras med
generella skattemedel.

I avsaknad av eget kapital och egna ekonomiska resurser kan
man hdvda att den stora ekonomiska resurs flertalet medborgare
har att luta sig mot ndr det kniper &r det offentliga finansierings-
systemet och statens beskattningsmakt. Enbart det offentliga
pensionssystemet kan uttryckas som ett kapital, en fordran riktad
mot det allménna, som till sitt varde &r storre &n hela national-
formogenheten. Ocksa ©vriga socialforsakringar skulle kunna
uttryckas i nagon sorts formogenhetstermer. Medborgarna har
uppenbart stora egenintressen att bevaka néar det géller tryggandet
av statens finanser nu och for framtiden.

Summa ojamlikhet?

Det &r ndrmast etablerad utredningspraxis att forsoka sammanfatta
arbetsinkomster och kapitalinkomster i ett och samma beskriv-
ningsmatt. Kapitalinkomsterna adderas pa individniva till arbets-
inkomsterna och det ar utifran denna summa som vi forsoker
beddma hur det star till med den ekonomiska jamlikheten i landet.
Men hur meningsfull &r egentligen denna sammanslagning?
Kapitalet har som framgatt tvd dimensioner av fordelnings-
politisk innebord. Den ena handlar om férdelningen av rikedomen i
sig och vad skillnader i férmégenhet kan innebdra i ett socialt
sammanhang, den andra om de inkomster som kapitalet genererar.
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I en sammanldggning med arbetsinkomster &r det naturligtvis
enbart den senare dimensionen (och inte kapitalstockarnas
fordelning) som &r av intresse.

Ser vi inledningsvis problemet makro &r det viktigt att konstatera
att alla kapitalinkomster i en sluten ekonomi har sin grund i
produktionen. Det dr produktionsresultatet som kan delas upp i en
I6nekostnadsandel och en dverskottsdel. Den senare réknas — sedd
som en inkomstkalla — foretrddesvis netto efter avdrag for
avskrivningar/kapitalforslitning. Arbetserséattningar och
kapitalinkomster summerar till ett varde som identitetsméssigt ar
exakt detsamma som nettonationalprodukten. Hari ligger den mest
klassiska av alla fordelningspolitiska konflikter — kampen mellan
arbete och kapital. Om just detta talas det i dag inte sarskilt mycket
— atminstone inte i marxistiska termer. Det &r pa sitt satt intressant
att notera hur i dag arbetets mest vélorganiserade sdrintresse, dvs.
LO, betraktar den s.k. funktionella inkomstférdelningen som en
fraga man i I6nebildning och ekonomisk politik bor vardera framst
utifrin vad som &r bast for sysselsattningen och det makro-
ekonomiska skeendet och inte som en kampfraga.

I en traditionell fordelningspolitisk studie blir det naturliga att
pa individniva soka fanga in formodgenhetssidan dels som en direkt-
avkastning (en rénta), dels i form av realisationsvinster nar en
formogenhetsmassa forsaljs och Overskottet maste tas upp till
beskattning. Orealiserade vardestegringar ldmnas daremot normalt
utanfor dven om dessa, med ekonomers syn pa saken, bor betraktas
som inkomst redan nér en véardefordndring uppkommer. Men
eftersom man i stéllet tar upp védrdestegringarna vid realisations-
tillfallet ar detta i forsta hand en periodiseringsfraga, vilket ur
analyssynpunkt kan vara val sd besvarande niar man gor
fordelningsanalyser for enskilda ar.

En alternativ metod att finga in kapitalet &r att i stéllet for att se
till skillnaderna i disponibel inkomst (inklusive kapitalinkomster)
se till den faktiska konsumtion som hushallen unnar sig. Pa sa satt
fangar man atminstone i princip in pd vad satt det historiska
sparandet och dess vardetillvaxt mojliggor forbattrade levnads-
villkor for vissa, men inte for andra. Men som bor ha framgatt av
den tidigare diskussionen innebar ocksa denna metod endast ett
halvhjartat infangande av den fordelningsproblematik som ligger
dold i férmogenhetssidan. Gar vi fran disponibel inkomst till en
konsumtionsnorm i vara matt pa fordelningen i samhéllet ar det
inte ens sannolikt att spridningen i standard okar. Sannolikt blir det
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tvart om, eftersom de med hdga inkomster sparar mer dn de med
laga.

Det analytiskt mest rimliga & nog darfor att betrakta inkomst-
fordelning och formogenhetsfordelning som tva separata problem-
omraden och att avsta fran att forsoka sammanfatta de béagge i ett
och samma matt. Sjalvfallet bygger de bagge dimensionerna till-
sammans upp de klasskillnader som rader i samhallet. Just agandet
ar kanske, i hard konkurrens med bildning och utbildning, den
mest klasskiljande variabel vi k&nner.

Buffertfonder i valfardssystemen

Kapital och kapitalavkastning har introducerats i socialférsékrings-
sammanhang ocksa som en fraga om huruvida det inom vissa
system — mest uttalat nar det galler en eventuell &ldrevards-
forsékring — borde avséttas medel som sedan forutsatts férréntas i
syfte att trygga systemens finansiering nar pafrestningarna pa det
offentligas finanser om négra decennier beraknas bli som storst.
Fragan kan ses som ett fordelningsproblem mellan generationerna.
Ett annat exempel &r den kampanj som bedrevs nér Kkapital-
marknadsyran var som vérst om att i stort sett alla trygghetssystem
borde fonderas. Bdttre pensioner till mindre &n halva kostnaden
forespeglades.

Har aterkommer de tvd grundlaggande fragor som vi har
anledning att diskutera: Hur mycket kan sparas i dag i kollektiva
former for att mota morgondagens behov? Och vilken avkastning
kan man realistiskt rakna med pa ett sddant sparande?

Det ar naturligtvis en vasentlig skillnad mellan & ena sidan att i
dag spara genom att bygga upp realkapital, kunskapskapital eller
annat som stérker den framtida forsorjningsbasen for kommande
generationer och darigenom mdjligheterna att i framtiden klara
pensioner och aldrevard och a den andra, att skriva olika former av
finansiella och moraliska skuldfoérbindelser i syfte att reglera
generationskontrakten.
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6.3 Finansiella effekters paverkan pa den reala
ekonomin

Vi skall i det foljande fora vissa resonemang pa temat hur
foreteelser som ar hanforliga till den finansiella sfaren paverkar och
styr utvecklingen inom den reala ekonomin, dvs. sysselsdttning,
tillvaxt, kapacitetsutnyttjande och liknande. Det ar framforallt tva
effekter som det finns anledning att framhdva som av latent mycket
stor betydelse for den period som ekonomin nu star infor.

Den forsta ar realisationsvinsternas — inflationsvinsternas —
betydelse for efterfrageutvecklingen. Fran nationalrdkenskaperna
lar vi oss att nationalinkomsten &r detsamma som national-
produkten justerad for diverse inkomster och utgifter dver landets
granser. Inkomsterna har sin grund i produktion och all
produktion innebdr att en exakt lika stor inkomst skapas som
produktionsvardet. Genom inflation och prisstegringar skapas i ett
privatekonomiskt sammanhang inkomster som ligger utanfor detta
rakenskapssystem i form av prisstegringsvinster. Summa inkomster
blir darigenom stoérre @n summa produktion. Detta uppmark-
sammas i fdretagens redovisningar bl.a. under rubriken ”pris-
stegringsvinster pa lager”. Om ett foretag vid forsaljningstillfallena
konsekvent satter ett pris som motsvarar vad det vid tillfallet kostar
att ateranskaffa varan uppkommer i inflationstider en varde-
stegringsvinst som motsvarar inflationen under den tid varan legat i
lager. Forsédljningspriset blir hogre dn den faktiska, historiska
anskaffningskostnaden. Men samtidigt maste kontinuerligt varor
for framtida forsaljning ateranskaffas till den hdogre prisnivan.
Lyckas man inte realisera prisstegringsvinsten urholkas foretagets
finansiella stallning. 1 en real redovisning (féretagsredovisningens
motsvarighet till nationalrdkenskaperna) skall denna vinst
deflateras bort. Men sjalvklart handlar det om en privatekonomisk
vinst (inkomst) for foretaget och dess agare.”

Det kan inte rada nagon tvekan om att den inkomstbildning som
skett vid sidan om produktionen haft en stor realekonomisk
betydelse for att halla uppe efterfragan och aktivitetsnivaer under
hela efterkrigstiden. De mekanismer som lett till detta &r av manga
olika slag — varav vissa skall diskuteras i det foljande. Utvecklingen
under 1990-talet — med en prisutveckling pa tillgangsmarknaderna
som vida oOverstigit BNP-deflatorns utveckling bor kanske t.o.m.
beskrivas som sd extrem att ett 6kat sparande fran de inkomster

2Broms, J. & Rundfelt, R. [1974].
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som har sin grund i produktionen har pressat upp aktievdrden och
fastighetspriser pa ett sadant satt att sparkvoten sjunkit. Ett okat
sparande skulle saledes ha resulterat i en sjunkande sparkvot totalt
sett inom hushallssektorn. Den frdga man i dag maste stélla handlar
om vad som kommer att handa med efterfrdgan och darmed med
ett antal for den reala ekonomin, och for géllande ekonomisk-
politiska mal, fundamentala variabler nar denna mekanism
forsvinner och rekylerar i sin motsats: Om 1990-talets gynnsamma
utveckling var nagot vi skulle kunna kalla inflationsekonomins sista
suck.

Den andra finansiella mekanism vi har anledning att begrunda
handlar om att utvecklingen nu &r inne i en fas da i stort sett alla
aktorer har anledning att se 6ver sin egen soliditet — sina finansiella
balanser. Delvis &r detta en f6ljd av de lagre inflationsférvantningar
som nu rader. Men det handlar ocksa om en strukturell rekyl pa de
omfattande Overinvesteringar som lockats fram av bérsyran med
extremt hoga forhoppningar pa det som for nagra ar sedan kallades
den nya ekonomin. Hoga borskurser innebar laga kapitalkostnader
for foretagen. Men det géller inte ldngre, varfor foretagen har
anledning att internt se dver sin finansiella situation. Alla kan dock
inte hoja sin finansiella soliditet samtidigt. Staten kan inte ha stora
budgettverskott samtidigt som féretag och enskilda forsoker
minska sin skuldsattning. Det skulle krédva osannolikt stora
bytesbalansoverskott. Problembilden &r gemensam for de flesta
lander, vilket naturligtvis gor problemet &nnu allvarligare.
BytesbalansOverskott Overallt &r en logisk omojlighet. Hur
kommer ekvationen att 10sas?

Vad kan goras?

Mellan inkomster och kapital rader naturligtvis Gver tiden ett
samband i den meningen att det ar via inkomsterna och sparandet
som kapital och formdgenheter byggs upp. Det ar de investeringar
som d&r sparandeprocessens resultat som i samhéllsekonomisk
mening dr det egentliga sparandet. | en sluten ekonomi kan vi bara
spara genom att investera. | en 6ppen ekonomi kan dessutom ett
sparande ske genom bytesbalansdverskott som ©Okar landets
samlade fordringar (eller minskar dess skulder) pa utlandet. Ocksa
det 4r en form av sparande. Men det ar ocksa allt: Investeringar plus
bytesbalans &r nationens samlade sparande.
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Dartill kommer — som vi ovan framhallit som en vasentlig
fordelningspolitisk fraga — att det via formdgenhetsmarknaderna
kan ske omfattande omfordelningar i &dgandet som féljd av
inflation,  ekonomisk-politiskt ~ bestdmda  realrdntor  och
skattereglers inverkan pa de faktiska lanekostnaderna. Marknads-
viardet av de samlade tillgdngarna kan fran tid till annan vaxa
avsevart snabbare d&n vad som motiveras bara av det egentliga
sparandet. Mycket i den formdgenhetsférdelning vi nu kan notera
pa individniva har i sjélva verket en sadan grund. Fragan ar vilka
politiska slutsatser vi bor dra fran detta och om vi har anledning att
tanka i helt andra banor nar, som nu och férhoppningsvis framgent,
den ekonomiska politiken bygger pa att vi skall klara att hélla en
inflationstakt stabilt kring 2 procent. En likvardig inflationsregim
kan forvantas ocksd vid ett eventuellt EMU-medlemskap. Blir
laginflationspolitiken framgangsrik forandras kanske ocksa pa
langre sikt vad som é&r ett rimligt forhallningssatt till kapital-
dgandet. Det kommer namligen inte langre att vara lika latt att bli
rik annat an via pa egen hand skapade inkomster och sparsamhet
med dessa, nar priserna pa bostader och andra tillgangsslag inte
blases upp av inflation och inflationsférvantningar.

En rimlig hypotes ar att kapitalets och de finansiella flédenas roll
for det makroekonomiska utvecklingsforloppet kommer att behéva
ges en avsevart mera central roll i framtida beddomningar av de
makroekonomiska utsikterna &n vad som historiskt bedémts som
nodvandigt. Vi lever nu i efterdyningarna av 1990-talets olika
overslag. Aktievardena har djupdykt och i stort sett atergatt till
tidiga 1990-talsvdrden. Det samlade bérsvardet som ndr det stod
som hogst i borjan av ar 2001 motsvarade cirka 250 procent av
BNP &r i skrivande stund i storleksordningen 70 procent av BNP.

Bostadspriserna ligger fortfarande pa topp men riskerna for en
rekyl ocksa har ar betydande. Kanske ar det t.o.m. sa hotfullt att
den allt Iattare penningpolitik som nu bedrivs och kan forutses i
syfte att lindra borskraschens genomslag pa den reala ekonomin
leder till att en &nnu allvarligare "bubbla” vidmakthalls for att sa
smaningom avslGjas pa fastighetsmarknaderna. Ingen kan veta.

Samhillets beredskap att hantera de svarigheter som annu bara
kan anas paverkas naturligtvis att manga mentalt lever kvar i 1990-
talsproblematiken och de fragestéllningar denna gett anledning till.
Det géller inte minst denna uppsats huvudtema och de
fordelningspolitiska problem som vérdestegringarna skapade. Det
galler naturligtvis ocksa, och nara sammanknutet, de makro-
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ekonomiska balansproblemen. Ett decennium av god ekonomisk
tillvaxt har skapat forestéllningar om ekonomisk styrka och
robusthet saval nationellt som pa individniva som kan visa sig sakna
tdckning. Den politiska beredskapen att sdka skydda privata
formogenhetsvarden (annat &n via penningpolitiken) och att sdka
efter medel att trots sjunkande kapitalvarden anda uppratthélla en
tillrdcklig privatfinansierad investeringsverksamhet &r antagligen
inte den bésta. Analyserna av vad som skulle kunna goras i detta
avseende ar ocksd hogst rudimentira. Det finns t.ex. ingen
konsensus kring dubbelbeskattningens effekter pa foretagens
kapitalforsorjning och investeringsvilja. Men just fragor som
kretsar kring formdgenhetsvarden kan visa sig vara av storsta
strategiska betydelse for att uppratthalla styrfarten i den samlade
ekonomin.

Den goda cirkel som vérldsekonomin fick uppleva under 1990-
talet forklaras antagligen till en betydande del av den utveckling
som utspann sig pa kapitalmarknaden. Nysparandet for pensioner
och annat var mycket hogt samtidigt som sparkvoterna sjonk.
Detta paradoxala forhallande uppkom genom att kopkraft via
vardestegringen pa aktier transfererades fran sparare till dem som i
olika former upploste sitt historiska sparande. En sparad krona som
minskade konsumtionsefterfragan och placerades i aktier ar 1990
blev 7 kronor i real inflationsjusterad kopkraft som kunde riktas
mot produktionssystemet néar aktiekurserna stod som hdgst i mars
2001. Kedjebrevet hade hogst patagliga realekonomiska effekter.
Det skulle dock fora for langt att i denna uppsats soka beratta
1990-talets historia om sénkta realrantor, omviktningen till aktier i
pensionssparandet, framtidstron hos bostadsképare, den tilltagande
kredithandeln, investeringar gjorda pad grundval av hogt upp-
skruvade aktievdarden och annat. Podngen &r bara att riskerna &r
overhdngande att den goda cirkel vi dd upplevde i vasentliga
avseende kan komma att reversera och att krdva atgarder av stor
fordelningspolitisk betydelse.

For att pa ett adekvat sitt kunna hantera den riskbild som nu
kan anas maste vi forst och framst kunna identifiera karaktaren pa
de krafter som paverkar inte bara den svenska ekonomin utan hela
véarldsekonomin. Har den finansiella bubblan ocksd grundlagt en
real bubbla? Tesen i det foéljande &r att vi har att gora med en kris
som innehaller avsevart starkare strukturella inslag 4n en "normal
konjunkturrorelse”. (Om nu nagon anser sig veta vad en normal
konjunktur ar). Ar s& fallet handlar det ocksdé om problem som
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riskerar att ta viss tid att komma tillratta med, framfor allt darfor
att det kommer att tvingas fram anpassningar via balansrékningarna
i de ekonomiska systemen och sadant &r inte gjort i en hand-
vandning. Fragan maste ocksa stallas om vad som kan vara ratt
ekonomisk-politisk medicin i ett l&ge nar det &r ett antal finansiella
anpassningsprocesser som maste ga igenom innan den spontana
efterfragan kan forvantas ta riktig fart.

Offentlig eller privat férmdgenhetsuppbyggnad?

Det finns starka skal att 6nska mer av saval offentlig som privat
formogenhetsuppbyggnad. Ekonomiskt starkare hushall skapar
trygghet, en starkare konsolidering inom foretagssektorn ger
robustare foretag med mojligheter att stdi emot uppkommande
pafrestningar. Att starka offentliga finanser ar nagot som i stort
sett alla onskar framgar med stor tydlighet av den ekonomisk-
politiska debatten. Den ogynnsamma aldersutvecklingen motiverar
att vi just nu, och for perioden framfor oss, bor halla betydande
budgetdverskott. De kommer att behdvas. Men man kan inte fa
allt. Summan av finansiell férmoégenhetsuppbyggnad kan inte bli
storre an vad som motsvarar landets bytesbalanséverskott. Hur bor
man da rent praktiskt se pa den centrala fordelningspolitiska fraga
om hur framtidens dgande skall fordelas i samhéllsstrukturen?

Narmar vi oss denna fragestallning med doktrinara utgangs-
punkter och hédvdar att det ena eller andra av ideologiska eller
fordelningspolitiska skal ar att foredra inses snabbt att sa enkelt &r
det inte. Aven med hogst optimistiska forestallningar om tankbara
Overskott i bytesbalansen blir mojligheterna att varaktigt etablera
Overskott i de offentliga finanserna intimt kopplade till att det
inom den privata delen av ekonomin goOrs investeringar i en
omfattning som helst 6verstiger summan av finansiellt sparande
hos hushall och foretag.

Detta i sin tur innebar att fragan om huruvida en framtida
formogenhetsuppbyggnad l&mpligast bor ske med staten som &gare
i form av kontinuerliga budgettverskott eller om den skall ske ute i
samhdllet hos foéretag och enskilda och inom privata forsakrings-
system inte pa nagot enkelt sitt kan hanteras via politiska beslut.
Staten har i praktiken begridnsade mojligheter att uppna en egen
varaktig formogenhetsuppbyggnad om detta 4r tankt att ske "pa
bekostnad av” formdgenhetsbildningen i enskild sektor. Férut-
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sattningen for att staten genom budgetéverskott skall kunna berika
sig ar namligen att det finns en sa stark framtidstro hos hushallen
att de vagar lana och skuldsatta sig och/eller en sadan forvantad
I6bnsamhet inom foretagandet att investeringsviljan Gvertraffar det
sparande som samtidigt sker utanfor de offentliga budgetsystemen.
Ytterligare en mojlighet att uppratthélla stora budgetéverskott ar
att den enskilda sektorn, sdsom skett under senare &r, formar att
halla ett stort dverskott i sitt handelsutbyte med utlandet. Sett som
en fordelningspolitisk fraga mellan offentligt och privat sparande
innebdr detta snarast motsatsen till en befarad socialisering av makt
och sparande. Langsiktigt uthalliga bytesbalansoverskott far man
inte utan ett naringsliv som frodas.

Vilka budgetmal som realistiskt kan astadkommas under
kommande ar handlar saledes i grund och botten om vad man tror
sig kunna astadkomma vad géller sparande/investeringsbalansen
inom den enskilda sektorn av ekonomin. Statens budgetdverskott
ar i den meningen bara en restpost i forhéallande till vad som hander
inom den enskilda sektorn. Att via skattehdjningar och besparingar
soka reglera budgetbalansen &r som att med svansen forsoka vifta
pa hunden. Det &r inte enbart, och kanske inte ens framst, via de
parametrar som brukar rubriceras som statlig budgetpolitik som
fragan avgors.

Pa& lite langre sikt ar vardnaden av det Omsesidiga beroendet
mellan investeringsvilja inom den enskilda sektorn och statens
finanser helt avgtérande. Under ett konjunkturforlopp kan man latt
forledas att tro ndgot annat: Forstarkta statsfinanser uppkommer
normalt parallellt med minskade foretagsvinster — dvs. minskade
sparandedverskott i verksamheterna - kombinerat med att
investeringsverksamheten fortgéar pa en hogre niva an vad vinstlaget
(dvs. sparandet med en finansiell mattstock) langsiktigt motiverar.
Med sjunkande vinster stiger samtidigt I6neandel och realléner
vilket ytterligare for nagon tid haller ekonomin efterfragemassigt
stark. Konjunkturen registreras som stark, och da ar det fa som
tanker tanken att ekonomins uppvisade styrka i sjilva verket kan
vara baserad pa langsiktigt ohallbara grunder.

Det hela har ytterst lite med budgetpolitik att géra. Om det nu
forhaller sig sa att den globala situationen i dag ar starkt praglad av
att 90-talseuforin har resulterat i situation med Gverinvesteringar
som behdover korrigeras, sa ar detta naturligtvis bekymmersamt inte
bara for konjunkturen utan ocksa for mojligheterna att uppratthalla
de hdgt stillda budgetmal. Hela den strukturella anpassningen i
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finansiellt avseende som behdver astadkommas kan rimligtvis inte
baras i form av sjunkande foretagsvinster. Da kommer det att ta
orimligt lang tid att astadkomma nddvéandiga strukturella anpass-
ningar och en av det kapitalistiska systemet 6nskad forstarkning av
foretagens balansréakningar.

Denna langre utvikning har syftat till pastdendet att det ar nagot
av en ekonomisk-politisk omdjlighet med en samhéllsutveckling
dér staten via budgetoverskott under en langre period dar den som
berikar sig pa det privata kapitalagandets bekostnad. I det offentliga
sparandet inkluderas da eventuella s.k. bufferfonder i samband med
ett EMU-intréde, ett 6kat premiepensionssparande och annat. Det
ar inte osannolikt att staten for att lyckas bygga upp konsoli-
deringen inom offentlig sektor sa att man star battre rustad infor
en ogynnsam befolkningsutveckling kommer att behéva bedriva en
annu mera formdgenhets- och investeringsbeframjande politik i
forhallande till den privata sektorn. Nagra kraftfulla fordelnings-
politiska medel pa formogenhetsagandets omrade ar darfor svart att
finna. Det skulle i sa fall vara att lata utlandska aktorer svara for
dgande och investeringsbeslut. D& kan man kanske forma en
utveckling baserad pa lag foretagsbeskattning, men med hoga
formogenhetsskatter och hdg utdelningsbeskattning for svenska
dgare, men det framstar heller inte som nagot riktigt tilltalande
alternativ.

LU och budgetmalet

Vi utgar fran som en sjalvklarhet att Langtidsutredningen 2003
(LU 2003) i sitt huvudscenario kommer att utga fran att géllande 2-
procentsmal for statsbudgeten som en del i kalkylen, atminstone
for det ndrmaste decenniet. Allt annat skulle se konstigt ut och leda
till spekulationer. Samtidigt vet vi erfarenhetsmassigt att det &r
utomordentligt enkelt att astadkomma ett sadant Onskat
nettoresultat i den sorts kalkyler som langtidsutredningen
genomfor. Det behovs bara att man utgar fran en god ekonomisk
tillvaxt i produktion och sysselsittning och att investeringarna
forutsatt vaxa i anstandig takt. Med i stort sett sjalvgdende reala
variabler som utgangspunkt ar det mycket enkelt att fa fram ocksa
en finansiell kalkyl med ett stort matt av rimlighet Gver sig. Redan
nagon eller nagra tiondelars justering av enskilda tillvaxttal kan
gora det mojligt att sluta kalkylerna pa ett onskat satt.
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Bilden i de senaste langtidsutredningarna har snarast varit
motsatt den riskbild vi ovan antytt. De har kunnat férespegla ett
betydande framtida skattesankningsutrymme. Det ma sa vara och
ar sakert ratt raknat utifran den reala prognosen for ekonomin,
men samtidigt uppkommer nagot av ett analytiskt dilemma om det
i sjalva verket ar olika finansiella anpassningsbehov som &r det som
egentligen styr utvecklingen och avgor vilka ekonomiska tillvaxttal
som &r mojliga att realisera. Rent generellt finns det anledning att
fundera dver om inte den ekonomiska politiken pa medellang sikt
nu borjat bli s& Overlastad med malsatta variabler att det blivit
omgjligt att bedriva ett problemorienterat langtidsutredningsarbete
innanfor Finansdepartementets vaggar.

Styrning via finansiella variabler

Konjunkturprognoser gors normalt fran den reala forsorjnings-
balansens efterfragesida. Man gor efter basta forstand bedémningar
av de olika efterfragevariablerna konsumtion, investeringar och
utrikeshandel och far som slutsumma en viss forvantad BNP-
tillvixt. Noterade tendenser, historiska samband och allméant
spekulerande om hur ekonomins aktorer forvantas bete sig &r
grunden for prognoserna. Summan av forvantningar vad géller
delarna blir helheten. Langtidsutredningar gors i huvudsak tvart
om. Man bdrjar med att soka vardera ekonomins potential sett fran
produktionssidan. Befolkningsprognosen, trender i arbetskrafts-
deltagandet, bedomningar av vad som dar en sannolik produk-
tivitetsutvckling m.m. formar en karta av produktionsmdjligheter
som man fyller med efterfragan. Efterfragan och behov finns alltid i
en LU-varld varfor man inte anses behova ga i samma narkontakt
med aktuella marknadstendenser som i en konjunkturprognos.

Men vad ar motorn som driver det hela? Fragan ar sannolikt
speciellt viktig i ett langtidsutredningssammanhang da man inte
lika sjalvklart kan ta aktuella tendenser till utgangspunkt for ett
langre utvecklingsforlopp. Utvecklingen utspelas i 16pande priser.
Fastprisberdknade tillvaxttal produceras genom en ganska
avancerad statistisk-teknisk transformation av den egentliga ekono-
miska verkligheten. Skall vi med ndgon mera Gvergripande metod
soka motorer och bromsmekanismer for vad som styr utvecklingen
ar det helt uppenbart att dessa maste sokas i den finansiella sfaren.
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Detsamma maste da rimligtvis ocksa gélla om vi skall vardera de
ekonomisk-politiska medlen och deras eventuella paverkanskraft.

Pa ett basalt plan &r det uppenbart att det ar vissa finansiella
restriktioner och forhallanden som har det avgérande inflytandet
pa vad som sker och vad som kan tillatas ske. Det som inte kan
finansieras kan heller inte forverkligas. Alla inser hushalls-
inkomsternas betydelse som forklaringsvariabel for hushalls-
utgifterna. Finansiella mal och restriktioner har ocksa kommit att
fa en allt viktigare roll i den ekonomiska politiken. Att renodlat
analysera skeendena utifran finansiella floden skulle kanske i manga
fall to.m. ge ett mera tillforlitligt prognosunderlag an for-
vantningar kring de reala variablerna och deras utveckling.
Analysen blir under alla omstdndigheter mera meningsfullt
problemorienterad. | dag &r det uppenbart att just denna typ av
analyser ar speciellt motiverade med hansyn till att det ar pa den
finansiella sidan som de stora spanningarna finns och som nagon
form av anpassningsprocess bor forvantas. Men sjalvfallet &r det
exakt samma verklighet som man forsoker spegla med tva helt
olikartade infallsvinklar for analysen.

Vi har ovan antytt den betydelse som vérdestegringsprocessen
haft for 1990-talets reala utveckling, dvs. efterfrageutvecklingen,
saval vad galler privat konsumtion som investeringarna. Men hur
star det till i dag? For det forsta ar det nog generellt sa att en lagre
inflation, kanske deflation, kommer att ge incitament at saval
foretag som hushall att starka sin soliditet och att gora sig mindre
beroende av lanat kapital, med de risker som en hog skuldsattning
innebdr. | princip innebér det att foretagen i storre utstrackning vill
tjdna in pengarna innan man investerar. Deras finansiella sparande
kommer att behtéva 6ka och en grundpelare foér att staten skall
kunna halla ett stort budgetdverskott faller darmed bort. Eftersom
det tar tid att stadrka balansrdkningar kan detta bli en utdragen
process. Den férldngs naturligtvis ytterligare om staterna genom
hojda skatter och besparingar insisterar pa att fa uppratthalla sina
Overskott. Ett sétt att forkorta processen skulle kunna vara att séka
efter ekonomisk-politiska instrument som Okar intresset for att
emittera for nytt riskkapital. En langvarig period med japansk
soliditet baddar for japanska problem. | stort sett varje dag kan vi
nu i affarstidningarna lasta varningar 6ver enskilda koncerners laga
soliditet. Det &r inte langre lika fortroendeingivande att som
entreprendr ragga friska pengar pa marknaden i hopp om att i en
framtid bli starkast och storst.
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Att detta kan visa sig vara en realekonomiskt stor fraga framgar
med all 6nskvérd tydlighet om man ser till investeringsutvecklingen
i framforallt USA. Den exploderade under 1990-talet som foljd av
den starka framtidstro och det billiga kapital som var en del av den
nya ekonomin. Investeringarna som andel av BNP ligger nu och
hackar pa en nivd som med mer an en tredjedel Gverstiger det
stabila trendvardet fran tidigare decennier. Darifran ar det svart att
forvanta sig nagon ytterligare stegring. Det framstar redan utifran
en enkel diagraminspektion som nagot narmast sjalvklart. Daremot
kan investeringskvoten i USA komma att sjunka ganska manga
procentenheter, vilket skulle fa allvarliga konsekvenser pa hela
varldsekonomin.

Hushallen sankte under 1990-talet stabilt och trendmassigt sin
sparkvot vad géller det finansiella sparandet med ca 1 procentenhet
per ar i saval USA som Sverige. Detta blev en méktig tillvaxtmotor
for den utveckling som skedde. Sjélvfallet kan detta beteende inte
trendframskrivas och val ar vél det for hushallen sjalva — men
hotande déligt for den offentliga sektorn och dess ambitioner att
kunna halla stora budgetoverskott. Huruvida man ocksa har maste
rakna med en rekyl gar naturligtvis inte att siga utan beror pa
fortroendet for ekonomins utveckling i manga avseenden.

Detta utifran fragan om formogenhetsiagandet och dess
fordelning: Vi Overgar nu till att diskutera den avkast-
ning/férrantning som kan forvantas komma kapitaldgandet till del
oberoende av om det &r via offentligt eller privat 4gande som
kapitalet byggts upp.

6.4 Agande och privatekonomisk avkastning

En forsta illustration till formogenhetsvdrdenas potentiella
betydelse for den privatekonomiska kapitalackumulationen ges i
nedanstaende figurer som visar den reala prisutvecklingen for a ena
sidan bostadskapital och & den andra aktier fran 1975 och framat.
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Diagram 6.1 Real vardeutveckling pd egna hem och fritidshus
1975-2001
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Kélla: SCB [2000], uppdaterat av Finansdepartementet.

Diagram 6.2 Real utveckling av bérsindex 1975-2002
1980 = 100
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Kélla: Affarsvarldens generalindex, hemsida www.affarsvarlden.se. Fastprisberdknat av SCB/Finans-
departementet.
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Vi noterar den extrema skillnaden i prisutveckling mellan de tva
tillgangsslagen. For bostadskapitalet galler under de dryga 25 ar
diagrammet omspéanner en narmast total franvaron av trend i
priserna i forhallande till den allméanna prisutvecklingen i samhallet.
Déremot har det skett betydande svangningar i form av perioder av
uppgéang resp. tillbakagang i storleksordningen 30 4 40 procent.
Dessa svangningar har pa ett patagligt satt varit kopplade till de
skattevillkor som géllt och de skattereformer som genomforts. For
aktier géller ndgot helt annat. Skalan pa diagrammets y-axel ar av
ett slag som sdllan ses i makroekonomiska sammanhang.

6.4.1 Bostéader

Sett ur ett livsinkomstperspektiv har det varit mycket avgdrande
vid vilken tidpunkt en person gatt in pa bostadsmarknaden.
Effekterna darav har forstarkts genom att uppgangsfaserna varit
kopplade till skattemassigt favoriserade réntekostnader vilket
inneburit att manga kunnat goOra avsevart storre bostads-
investeringar och tillvinna sig avsevart storre havstangseffekter an
vad som skulle ha varit mojligt i en finansiellt mera stabil ekonomi.
Till skillnad fran aktiedgandet ar det snarare regel 4n undantag att
bostadsagandet ar kraftigt belanat vilket har gett mycket stora
privatekonomiska utvéxlingseffekter. Bostaden har for en stor
andel av det svenska folket fungerat som en formégenhetsmaskin
pa ett satt som aterspeglar sig i ett tvarsnitt Gver dagens formdogen-
hetsfordelning. Motsvarigheten till atskilliga ar av arbetsinkomster
har ackumulerats hos enskilda hushéll. Men det har heller inte varit
helt ovanligt att hushall hamnat i en skuldfélla under de perioder da
fastighetspriserna varit sjunkande. Inom ramen for totalt sett
stigande priser och realloner har dock detta kunnat ske utan
egentliga konsekvenser for penningpolitiken. De drabbade hus-
hallen har i det tysta kunnat ackommodera sina forluster.
Fastighetskrisen drabbade bankvédsendet néstan uteslutande via
Overinvesterande fastighetsbolag.

Det ar manga som berdrs nar fastighetsvardena forandras.
Narmare halften av de svenska hushéllen &ger eget hem eller
bostadsratt. Samtidigt ar nettoformogenheterna forhallandevis
ojamnt fordelade eftersom vissa har sitt fastighetskapital kraftigt
belanat medan andra star pa plus ocksd nar det géller finansiella
tillgangsvarden. Nar kapitalvardena for halva befolkningen stiger
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och detta ger en speciellt stor utvéaxlingseffekt a dem med en hog
skuldsattning blir den statistiska effekten att prisstegringar pa
bostdder kan tolkas som en o6kad formogenhetsutjdmning i
samhéllet. Men @r detta en rimlig anvandning av det svenska
spraket? Kan man siga att det skett en utjamning mellan
medborgarna i nagon relevant mening? Halften av befolkningen
har vunnit, medan den andra halften fatt det relativt samre. Och
detta inte bara relativt utan ocksa absolut genom att de rantor och
amorteringar som huségarna framgent kommer att betala sjunker i
forhallande till marknadsvardena och den allmanna prisnivan. De
kommer med sina rantebetalningar och sina amorteringar inte att
bidra till "den samhéllsekonomiska potten” i en omfattning som
motsvarar det reala kapital de disponerar Over for sin egen privata
konsumtion. Detta maste pa ena eller andra sattet kompenseras via
den ekonomiska politiken.

Det senare ar en fragestallning som fortjanar djupare analys. Vi
har ovan hévdat att den reala tillvixten under efterkrigstiden till
betydande del underhallits av inflation och inflationsforvantningar
som gjort att stora befolkningsgrupper vagat skuldsatta sig och
“bestélla” investeringar i bostadsbyggande i en omfattning som
annars inte skulle ha varit att rekommendera. Nagra ar med grot
och blodpudding, innan inflation och nominella l6nestegringar
gjort att man vuxit in i sitt dtagande, var lange en normal strategi
for yngre familjer. Bostadskapitalet i samhéllet har darigenom blivit
storre och av en béttre kvalitet &n vad som annars skulle ha blivit
fallet. De pa tidigare boenden intjanade miljonerna ar nu en
anledning till att manga familjer kan efterfraga en bostadsstandard
som ligger avsevért 6ver vad enbart deras I6neinkomster motiverar
eller vad yngre kollegor i motsvarande tjanstestallining kan unna sig
eller ens hoppas pa. Men vad hander om nu dessa tider ar Gver?

Tar vi ett tvdrsnitt av det svenska folket hittar vi antagligen
ganska betydande grupper som disponerar éver ett bostadskapital i
storleksordningen halva den reala livsinkomst som de sjélva och
andra med motsvarande yrkeskarriar kan péarakna i forvarvslivet. |
en inflationsfri ekonomi skulle en sadan efterfragan framsta som
orealistisk. Nu lever naturligtvis historiska inflationsvinster kvar
lange i de ekonomiska strukturerna, men i ett langsiktigt perspektiv
finns det anda anledning att fundera 6ver konsekvenserna pa den
ekonomiska tillvéxten av att investeringskalkylen for att bygga eget
i grunden kommit att férandras. Inte minst handlar det har om en
fordelningspolitisk fraga mellan generationer.

137



Formogenheter och kapitalinkomster Bilaga 8 till LU 2003

Fungerar den ekonomisk-politiska strategi som nu ligger i
pipeline med en lag och stabil inflationsutveckling enligt
intentionerna skall effekter av detta slag inte kunna uppkomma i en
omfattning ens i ndrheten av vad som gallt de senaste fyra
decennierna. Stiger priserna mer dn acceptabelt forvantas rantorna
hdjas och priseffekterna kvdavas. Om risker for inflation
uppkommer far villadgarna omedelbart betala ett pris i form av
hogre marknadsrantor. De forvantas darigenom heller aldrig fa
uppleva ndgon mera omfattande prisstegring pa sin tillgang.
Laroboksmaéssigt bor snarast motsatsen vantas: Vid tendenser till
inflation tvingas en centralbank vidta atgarder som &r dgnade att
speciellt drabba just villadgarna. Detta &r i sjélva verket ett latent
hot av betydande dignitet i dagens ekonomisk-politiska regim som
kan utlosa allvarliga likviditetsproblem i samhallet — atminstone sa
lange Sverige star utanfor EMU. Sammanfattningsvis rader det
saledes, jamfort med tidigare perioder, helt nya villkor pa
formogenhetshildningens omrade.

Den viktigaste iakttagelsen ovan galler dock hur jarnhart
konsekvent bostadskapitalets véardeutveckling &r knuten till den
langsiktiga reala utvecklingen. Och hur skulle det kunna vara
annorlunda? Bindningen sker fran tva hall. Dels kan hyror och
kapitalkostnader for boendet inte pa nagot avgorande satt komma i
otakt med vad den stora folkmajoriteten har mdjlighet att betala
fran sina inkomster, dels ar bostader med vida spridd och val kand
teknik l&tt reproducerbara. Stiger hyrorna Over vad kapitalets
ateranskaffningskostnad motiverar kommer det att byggas nytt och
jamvikten att aterstallas. Antagligen har byggmarknaden forut-
sattningar att mer &n nagon annan produktionssektor efterlikna
larobdckernas fullstdndiga konkurrens. En helt annan sak ar att
marknaden historiskt storts av diverse ingrepp och att de
variationer i efterfrdgans omfattning som genererats av den
ekonomiska politiken, parat med den langa omloppstiden for
kapitalet, skapat svdngningar som gor att knappast nagon skulle
vilja anvanda epitetet "fullstindig konkurrens” foér att beskriva
branschen i fraga. Och sjalvfallet uppkommer i é&garledet
jordrénteffekter som innebar att bostdder med attraktiva ldgen
stiger i pris snabbare &n fastigheter med mindre gynnsam
lokalisering.
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6.4.2 Aktier

Gar vi till det pd motsvarande satt ritade diagram 6.2 for aktiers
vardeutveckling gar det inte ens att ana nagon motsvarande
bindning till den reala ekonomin och de priser som i 6vrigt géller i
samhallet. Sett i forhallande till ekonomin i Gvrigt har borskurserna
utvecklats i en helt annan takt. Det var anmaérkningsvart att
borskurserna under 1980-talet steg med ca 600 procent och
naturligtvis &nnu mera markligt att de ovanpa detta — under 1990-
talet och fram till bérjan av 2001 — kunde stiga med ytterligare
narmare 400 procent. Det 4r nastan genant att argumentera i fragan
genom att havda att detta naturligtvis inte kunde vara fraga om en
trend adven om en massiv opinion bland maéklare pa
finansmarknaden (samt hogst respekterade ekonomer av profes-
sionen) sokte ge sken av detta och formulerade sina policy-
rekommendationer till regeringarna utifran detta.

Som en foljd av de (till stor del obestyrkta) hypoteser som mot
slutet av 1990-talet var i svang om en ny ekonomi dér inflationen
skulle forbli lag, foretagsvinster och tillvaxttal hdga och marknads-
rantorna laga fanns det skal for en viss nivajustering av géllande
borskurser. Men en sddan nivajustering kan naturligtvis inte
trendférlangas. Det finns ingen anledning att i denna uppsats
djupare ga in pa den psykologi av det opportunistiska slaget och
den rédsla att missa ett tag i rorelse som gjorde att finansbubblan
kunde svalla pa det satt som skedde. Men for oss blir det dnda
oerhort viktigt att soka forsta pa vad sitt det som skett paverkar
den férdelningspolitiska bilden i samhéllet och att fundera dver vad
som kan vara att forvanta i framtiden. | ett bredare perspektiv &ar
det naturligtvis ocksad viktigt att forsoka begripa pa vad satt
vardeforandringar pa tillgangsmassan paverkar den samhalls-
ekonomiska balansen, efterfragetillvaxt och sysselsattning varfor vi
dristat oss till vissa spekulationer ocksa pa detta omrade. Fragan ar
ju av fundamental betydelse ocksa for vilka politiska medel av
fordelningspolitiskt slag en regering bor tillgripa pa kapital-
beskattningens omrade.

Varje analys av vad som &r en marknadsmaéssigt rimlig vardering
av borsaktier bor utgd fran att vardena pa samma satt som
bostadskapitalet star i nagon sorts samband till forhallanden inom
den reala ekonomin. Hur en sadan teori skall byggas kan man ha
delade meningar om, men att aktievardena langsiktigt pa nagot satt
maste grundas i forhallanden utanfor sjélva aktiemarknaden darom
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kan ingen tvekan rada. Just nu Gversvammas vi av iakttagelser som
beskriver hur absurt det blev innan en tidigare utveckling
kulminerade. Enbart den lilla konsultsektorn for data-
programmering sigs ha natt en vérdetopp i vilken det lag implicit
att i stort sett all privat konsumtion inom en 15-arsperiod skulle
behdva bli IT-tjanster.

For att bilda sig en kvalificerad bild av vad som kan vara att
forvanta i form av vardeutveckling pa aktier behovs en diskussion
savdl om vad som kan vara en pa rimliga grunder forvantad
langsiktig trend, som en nivavardering. Har de senaste arens rekyl
pa aktiemarknaden aterfort kurserna till ndgot som skulle kunna
rubriceras som en vardering i narheten av den langsiktiga trenden?
Har den inneburit en Overreaktion som kommer att leda till
overgenomsnittliga kursstegringar i en nara framtid? Eller aterstar
ytterligare kurssankningar innan en jamvikt &r aterskapad?
Sjalvfallet behovs en diskussion av savél niva som trend for att vara
fragestallningar skall kunna pejlas in. Aven om det vi Kallar for
trend &r ndgot mycket langsiktigt — omspéannande flera decennier —
ar nivafrdgan naturligtvis av betydelse for de flesta relevanta
placeringsperspektiv.

6.4.3  Socialforsakringsboken 2001

Den foljande problempresentationen bygger till betydande del pa
en analys presenterad av Riksforsédkringsverket (RFV) i
”Socialforsakringsboken 2001”. Forfattare ar Hans Olsson, numera
verksam vid Sveriges Kommunforbund. Den problemstéllining som
dar presenteras handlar om forutsdttningarna for att genom
kollektivt sparande i dag finansiera framtida 6kade kostnader inom
aldringsvarden — en aldreomsorgsforsakring. Rapporten utgor den
mest genomarbetade siffersdattning av de problem vi ovan
diskuterat som vi kunnat finna. Hans Olsson har ocksa hjalpt oss
att uppdatera de aktuella dataserierna pa ett enhetligt satt Gver ar
2001.

Vad som &r en rimlig langsiktig trend kan diskuteras saval ur ett
finansmarknads- och aktorsperspektiv som utifran vad som kan
vara rimligt att tdnka sig med nationalrdakenskaperna och dess olika
relationer och restriktioner som referensram.
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En marknadsbaserad analys

En finansmarknadsbaserad analys kan goras saval empiriskt — vad
som historiskt har géllt — som pa teoretiska grunder, dvs. utifran
hur det borde tendera att bli. En vanlig utgangspunkt ar t.ex. att
rakna med nagot visst genomsnittligt riskpaslag som aktiespararna
kraver utOver en séker statsobligationsrdnta foér att acceptera de
verksamhetsmaéssiga risker som ar forknippade med det foretag-
ande man finansierar. Utgangspunkten kan sagas framsta som val
styrkt i den hogre avkastning som aktier gett dver langa perioder.
Via marknadsmekanismer, som ocksd kan vara av makro-
ekonomiskt slag, kommer foretagandet i sin finansiering att tvingas
astadkomma den fran finansieringssidan kravda kapital-
avkastningen. Alternativet blir pd nationell niva att nyemissions-
marknaderna torkar in, arbetslosheten Okar, lonekostnaderna
sjunker i internationell jamforelse och den 6nskade avkastningen
(ex ante) aterstalls.

Kunde man lita pa teorin vore detta en mycket harmonisk och
tilltalande 16sning: De som vagar satsa pa aktier far en nagot hogre
avkastning an de som véljer att placera sitt sparande i stats-
obligationer. Blir den reala avkastningen pa obligationer stabilt 2 a
3 procent kanske 5 procents real forrantning pa en borsportfolj blir
det naturliga. Grunderna for att bestdmma dessa forrantningstal
kan fordjupas i det odndliga utan att det leder speciellt langt vad
géller utsagornas praktiska trovardighet. Det viktigaste for var
analys ar att havda att det kommer att handla om férrantningstal
som till sin absoluta niva ligger i ett helt annat harad an de som
upplevdes under 1980- och 90-talet.

Sjélvfallet innebar den ekonomisk-politiska regim som nu och
framgent forutsatts gélla att sannolikheten for en 6kad stabilitet i
borskursernas utveckling forbéttras. Just stabilitet i en uppsattning
finansiella variabler ar sjélva grundbulten i det som den ekonomiska
politiken nu skall garantera. Det framstar ocksa som uppenbart att
tongivande centralbanker i allt stdrre utstrackning tvingas folja
prisutvecklingen pa de stora tillgangsmarknaderna, och belanings-
graderna pa dessa, for att fran detta dra slutsatser om vilka
spénningar som &r under uppbyggnad nér det géller inflations-
utvecklingen i ovrigt. For att kvalitetssdkra en utsaga om framtida
battre balans i aktiekursernas utveckling maste dock ytterligare ett
antal dimensioner tillforas diskussionen.
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Det handlar for det forsta om konsekvenserna av att
aktiemarknaden pa en och samma gang ar savél en marknad Gver
vilken foretagen via nyemissioner tillfors nytt kapital, som den &r
en marknad dar efterfrigan — representerat av nettoflodet av
sparande — bestammer priset pa en befintlig stock av aktier.
Efterfrageforandringar kan periodvis fororsaka vardeforandringar
som vida overstiger savél flodena till marknaden, som vidareflodet
till foretagen i form av nyemissioner. Parallellen med
bostadsmarknaden — dar nyproduktionen bara motsvarar nagon
eller nagra procentenheter av stocken — 4r uppenbar. Den vanligaste
tankegangen ar ocksa vad galler aktier att prishojningar foregar
tillflédet av nytt kapital och nya resurser till foretagssektorn.

Vore det sa att aktiekdparna — pensionsfonder och allméanhet —
vore val medvetna om foretagens langsiktiga avkastningsformaga (i
form av framforallt utdelningspotential) och kunde handla darefter,
och vore det sa att foretagen i sina investerings- och finansierings-
beslut betedde sig laroboksmassigt och efterfragade nytt kapital nar
man ansag sig kunna astadkomma en avkastning vid eller 6ver den
informerade marknadens avkastningskrav sa vore detta inget
problem. Nagon sorts balans skulle fortlépande uppratthallas.
Stiger aktiekurserna kommer foretagen att nyemittera till vad som
ur deras synvinkel blir en lag kapitalkostnad. Men nu har det av
olika skal inte forhallit sig pa varken det ena eller andra séttet. Den
internationella ekonomin — och inte bara den svenska — har
genomgatt en period dar det sparande som sokt sig till
aktiemarknaden vuxit i avsevdrt snabbare takt &n nyemissionerna.
Vi har fatt vad som ibland brukar kallas for "kapitalinflation™.

I RFV:s studie illustreras denna problematik utifran vad som i
den teoretiska litteraturen brukar bendmnas som den gyllene
regeln. Man argumenterar modellmassigt att om inte nyemissioner
sker i en takt som motsvarar den aterinvestering av utdelnings-
inkomsterna i samma aktier som implicit forutsatts i foreliggande
aktieindexar sa foreligger ett konsistensproblem. Alla kan inte utan
nyemissioner aterinvestera i samma slags aktier. Nagon eller nagra
maste sdlja. Hur mycket den som vill bete sig enligt index och
aterinvestera sina utdelningsinkomster maste trissa upp aktie-
priserna blir en frdga om priselasticiteten i andra aktieagares
séljvillighet. For att den gyllene regeln skall gélla krévs att
kapitalefterfrigan inom foretagssektorn vaxer i takt med
investeringarnas férrantning och, under vissa antaganden, produk-
tionens tillvaxt.
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Det for den praktiska politiken relevanta handlar naturligtvis
inte bara om en teoretisk konsistens i vissa modellantaganden utan
om i vilken utstrdckning nytt sparande i olika former kommit att
sOka sig till aktiemarknaden och dar konkurrerat upp vérdet pa
stocken: Pensionssparandet har styrts mot aktiemarknaden och
benchmark for det mesta av Kkapitalférvaltning har under
konkurrensens tryck getts ett allt storre aktieinnehall. Nar
kurserna stigit och stigit har en allt storre andel av sparandet sokt
sig mot aktiemarknaden for att tillsamman skapa den “bubbla” som
nu synes punkterad.

Trots att de stora 40-talistgrupperna nu narmar sig den alder da
de kommer att borja konsumera av sitt pensionssparande finns det
mycket som talar for att parametrarna i Sverige saval som i
varldsekonomin &r langsiktigt instillda pa att mer nysparande
kommer att vilja tillféras aktiemarknaden dn vad som kommer att
efterfragas i form av nyemissioner. Pensionssystemen avses att bli
mer och mer fonderade och de allmdnna systemen kommer
sannolikt att i allt hogre utstrackning behdva kompletteras med ett
individuellt sparande for att motsvara individernas behov. Detta &r
naturligtvis mest gissningar, men dr ekonomierna strukturellt
installda pad sparandetverskott som &r storre an foretagens
efterfragan pa nytt kapital sa utgor det en grund for nya bubblor —
och nya formdgenhetsomfordelningar i uppgangsfaserna och i
samband med efterfoljande ateranpassningar till den langsiktiga
trenden. Blir det sa, har detta naturligtvis i sin tur konsekvenser for
synen pa de fordelningspolitiska medel som bestammer hur
kapitalvinster beskattas. Vissa kommer att bli rika och andra
kommer att kdnna sig lurade.

Skall nagot likande den gyllene regeln bli ett inslag i den varld av
finansiell stabilitet i andra avseenden (den allménna inflationen,
budgetbalanser m.m.) sa blir det viktigt att redan pa kort sikt soka
uppratthalla en stabilare balans mellan utbud och efterfragan pa
foretagsaktier. Vi har redan ovan pekat pa betydelsen av att de stora
kapitalplacerarna formar att fanga in de langsiktiga trender som
bestdimmer deras avkastningsmojligheter (den gyllene regeln) och
vaga lita pa sina analyser. Minst lika viktigt ar antagligen att soka
paverka efterfragesidan sd att foretagen pa ett tidigt stadium
utnyttjar hoga borskurser i syfte att stdrka sina finanser. Den
diskrepans som av i huvudsak fordelningspolitiska skl inforts vad
géaller de kostnadsskillnader foretagen upplever mellan att
finansiera sig med lanat respektive eget kapital forefaller har direkt
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malplacerad. Den befrdmjar inte den successiva prisanpassning av
finansieringsmonstren som boér vara en del av en modern
kapitalmarknad.

Dessutom, och det &r antagligen viktigt i ett storre perspektiv,
kan foretagens balansrakningar fas att bygga pa en hogre soliditet —
en hogre andel riskkapital — s& Okar ocksd produktionssektorns
motstandskraft i forhallande till olika realekonomiska chocker.
Spridningsriskerna in i betalningssystemet begransas.

Att tolkningar i enlighet med den gyllene regeln kan ha ett
forklaringsvarde nér vi vill begripa vad som kan vara en
rimlig/mojlig kapitalavkastning pa langre sikt illustras i RFV-
rapporten med kapitalavkastningen pa aktier och statsobligationer
under de senaste dryga 80 aren. I genomsnitt for de 60 aren fram
till de tvad senaste decenniernas extraordinira utveckling var den
reala avkastningen pa aktier nagot hogre an den reala tillvéxten i
ekonomin, medan statsobligationer gav en sdmre forrantning &n en
placering indexerad med den reala BNP-tillvaxten. Sammantaget
fram till 1980 skulle man dérfor kunna hdvda att den gyllene regeln
ger en god forklaring till de faktiska forrantningstalen.

En grafisk illustration ges i diagram 6.3 som visar den faktiska
reala avkastning som erhallits pa placeringar gjorda 20 ar tidigare i
aktier respektive statsobligationer. Realavkastningen péa obliga-
tioner (med sjélva investeringen gjord 20 ar tidigare, dvs. fran ar
1918 och framat) har sedan 1950-talets borjan fram till mitten av
1980-talet givit en negativ real avkastning. Bakom detta ligger saval
tidigare kreditmarknadsregleringar, med en politiskt efterstravad
lagrantepolitik som upplevda inflationsperioder. Detta gor det
naturligtvis svart att tolka den daliga avkastningen i ett prognos-
sammanhang. Bankerna var under nagra decennier helt enkelt
tvingade att kodpa obligationer i en viss, av staten bestdmd,
omfattning. Just detta gor ocksd de ofta forekommande jam-
forelserna med aktieplaceringars langsiktiga avkastning nagot
vanskliga att tolka. Val sa viktigt &ar att reflektera Over
avkastningarnas absoluta niva.

Motsatsen till den svaga avkastning som investeringar i
statsobligationer gav fran 1950-talet och framat kan ses till vanster i
diagrammet. Deflationen under 1920-talet och 30-talskrisen kan
dar sparas i form av mycket hoga reala forrantningstal pa
obligationsplaceringar som gjordes i anknytning till det forsta
vérldskrigets slut. Avkastningen var klart hogre, jamfort med ett
aktieinnehav under samma 20-arsperiod. Nar rantenivaerna
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sedermera stiger sker vardeforluster pa gjorda investeringar och
vice versa. Né&r de i borjan av 1990-talet de tidigare htga nominella
rantenivaerna, som foljd av den nya ekonomisk-politiska regimen,
borjade sjunka steg darigenom aterigen realavkastningen pa
obligationssparande till hogst respektingivande tal.

Utjamnat med hjalp av ett 20-arsperspektiv pa investeringarna
framstar aktier under langa perioder som en forhallandevis stabilt
avkastande investering. Avkastningen har pendlat kring 5 procent i
real forrantning, dvs. ungefar den nivd man utifran den gyllene
regeln har anledning att forvanta. Att 1980- och 1990-talen gav en
trendmassig arlig real avkastning pa cirka 18 procent maste i detta
perspektiv rubriceras som négot helt extremt. A andra sidan finns
en betydande sannolikhet att ett motsvarande diagram som ritas ar
2020 kommer att visa en kurva som slutar i ett vdrde déar
aktieinvesteringens avkastning i ett 20-arsperspektiv kommer att ha
ett varde kring noll eller darunder. Det ar atminstone en rimlig
forvantan utifran den gyllene regeln.

Diagram 6.3 Real avkastning pa svenska  aktier  och
statsobligationer, inklusive direkt avkastning. Procent
per ar pa placeringar gjorda 20 ar tidigare
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Kalla: Frennberg, P. & Hansson, B. [1992], med bearbetningar och kompletteringar av Hans Olsson.
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Nationalrékenskapernas bild

Den andra analysgrund som historisk utveckling erbjuder &r
nationalrdkenskaperna och dess bokforingssystem. For att jamfora
med den uppnadda reala avkastningen pa véardepapper berdknas i
RFV-rapporten den reala avkastningen, enligt Statistiska central-
byrdn (SCB), pa investeringar inom foretagssektorn. Detta sker
genom att, som visas i diagram 6.4, driftséverskottet (netto efter
kapitalforslitning) satts i relation till forst nettoproduktionsvardet,
och sedan enligt diagram 6.5 i relation till kapitalstocken. Vi far
genom det senare ett realt avkastningsmatt som i princip kan
jamforas med hur motsvarande kapitalavkastning kommit till
uttryck i marknadernas vardering och som tidigare beskrivits.

Diagram 6.4  Foretagssektorns driftséverskott (netto) i procent av
nettoproduktionsvérdet
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Kélla: Bearbetningar av SCB:s nationalrékenskaper gjorda av Hans Olsson.
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Diagram 6.5 Real avkastning (i procent) i foretagssektorn beréknad
med hjélp av de reala nationalrékenskaperna
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Kélla: Bearbetningar av SCB:s nationalrakenskaper gjorda av Hans Olsson.

Ser vi forst till driftsdverskottet som andel av produktionsvardet
har detta sedan 1950 i genomsnitt varit cirka 10 procent. En
markant topp naddes 1995. Sedan dess har vinstandelen varit i
sjunkande, vilket haft som spegelbild stigande realldner och en
stark inhemsk efterfragan. Den sjunkande vinstandelen har ocks3,
som vi tidigare argumenterat, varit en viktig bakgrund till de
forbattrade budgetoverskott som varit ett sd viktigt inslag i
periodens ekonomiska utveckling. Men fortfarande — prognosen
for ar 2002 - ligger vinstandelen over sitt langsiktiga trendvarde.
De stigande borskurserna under slutet av 1990-talet har sdledes
stottats av historiskt sett hoga vinster och bidragit ftill
forestdliningen om att vi gatt in i en "ny ekonomi”. Det stora
fragetecknet ar naturligtvis vad som kommer att handa med dessa
vinstmarginaler om pagaende svangning i formogenhetsvardena pa
ett starkare satt an vad som hittills setts sanker efterfragan i
ekonomierna. Det kan vara sa att vi har star infor en process som vi
annu bara sett borjan av.

Yitterligare ett visst perspektiv pa fragan far vi nar i den nedre
delen av diagram 6.5 samma data omvandlas till ett realt

147



Formogenheter och kapitalinkomster Bilaga 8 till LU 2003

rantabilitetsmatt. Genomsnittsvardet ar har 3,4 procent per ar. Det
sager i sig kanske inte sa mycket, men blir intressant nar véardena,
som i diagram 6.6 jamfors med de avkastningsmatt i ett
tjugodrsperspektiv pa kapitalmarknaderna som vi tidigare redovisat.
Utdver kapitalmarknadernas och nationalrdkenskapernas rantabili-
tetsmatt redovisas ocksa den avkastning som skulle ha uppnatts pa
tjugodriga “nollkupongare” vars varde indexerats med BNP-
tillvdxten. Det senare &r en indexnorm som bl.a. diskuterats i
manga pensionssammanhang. Som synes var detta index for varje
20-arsperiod fram till mitten av 1980-talet en battre placering an de
véardepapper i genomsnitt vi har jamfér med.

Diagram 6.6  Real avkastning i 20-arsperspektiv. Procent per ar pa
placeringar gjorda 20 ar tidigare
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Kalla: RFV [2001].

Slutsatsen av denna genomgang &ar den enkla men viktiga att
Overvaldigande skél talar for att det inte d&r mojligt att inom
socialférsakringssystem och liknande trolla med kndna och att via
kapitalmarknadsplaceringar Over tiden &stadkomma extraresurser
av nagon betydenhet. De gladjekalkyler som under det senaste
decenniet presenterats av forsédkringsbolag och som fortfarande,
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om &n i ndgot mera modest form, fungerar som riktmarken for vad
det allmanna pensionssystemet kan komma att ge maste nog
klassificeras som just gladjekalkyler.

6.5 Formdogenhetsbildning, tillvaxt och
fordelningspolitik

FormoOgenhetsbildningen i samhiéllet har pa flera olika satt
betydelse for samhéllsekonomisk balans, tillvaxt och sysselsattning.
Ett livaktigt naringsliv forutsatter kapitalstarka aktorer som végar
investera ocksa i riskfyllda projekt. |1 vad man detta kan organiseras
via manga smasparares bidrag i fonder, investmentbolag och
pensionsforsakringar och i vad man det kraver manga riktigt rika
familjer kan alltid diskuteras. Men for att hoppet om en hdg
avkastning skall leva maste sjalvfallet tillrackligt manga ocksa
lyckas. En betydande férmoégenhetsspridning ar antagligen ett
ofrankomligt inslag i en marknadsekonomi. Mycket tyder ocksa pa
att behovet av en omfattande infrastruktur av entreprendrer och
kapitalister ar i tilltagande for att framvéxten av den nya ekonomins
foretag skall ske i tillracklig takt.

Antagligen ar det s& att ett modernt samhille forutsitter en
generds attityd till att vissa kan bli mycket rika och tvingas se
mellan fingrarna pa detta i sina fordelningspolitiska ambitioner.
Givet ett regelverk som mojliggor privat formdgenhets-
ackumulation finns det inget som hindrar att man samtidigt sa
effektivt som mojligt soker géra sig oberoende av samma
kapitalism. Lontagarfondsdebatten var till betydande del en debatt
med fordelningspolitiska fortecken och den kommer, trots de
politiska trauman den vdcker, sannolikt aldrig att d6 eftersom den
speglar ett reellt samhéllsproblem. En satsning pa kollektivt
sparande och offentliga Overskott kan sannolikt aldrig fullt ut
ersatta det samhallsekonomiska behovet av en bred och omfattande
privat kapitalackumulation.

Syftet med detta kapitel har delvis varit att hdvda att just detta
under de kommande decennierna inte borde behdéva vara fullt sa
fordelningspolitiskt motbjudande som det kan framsta med den
tidigare efterkrigstidens erfarenheter som referens.
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7 Atgarders traffsakerhet

Ett vanligt pastaende &r att pengar och formogenhet aldrig kan vara
som ett mal i sig. De &r bara ett medel att na ett rikare och mera
meningsfullt liv i ndgot for individen mer vasentligt avseende. Ett
fortraffligt medel forvisso, eftersom pengar kan anvandas for att
kdpa det mesta som skulle kunna goéra tillvaron mera angendm.
Mangder av studier pekar ocksa pa starka samband mellan tillgang
pa pengar och positiva forhallanden i évrigt. Det galler det mesta
fran kulturell stimulans till ett langt liv med god hélsa.

Men ér detta tillrackligt for att motivera ett fordelningspolitiskt
perspektiv som narmast uteslutande ser till tillgangen pa kontanta
medel? Sa ar naturligtvis inte fallet. 1 det goda samhallet har vi
anledning att fundera 6ver fordelningen sett dver diverse variabler
som kan vara val sa intressanta. Det ma galla forekomsten av oro
och stress, vélbefinnande, kontroll Gver sin egen livssituation,
lycka, kulturell och andlig mognad, sjukdomsbilder. Tanker vi
djupare ar det heller ingen tvekan om att variabler av detta slag bor
bedémas som viktigare 4n den pekunidra kopkraft som hushallen
kan mobilisera. Pengar i sig ar som sagt bara ett medel for nagot
annat. Vi stélls infor tva, delvis separata, fragekomplex: Dels
naturligtvis huvudfrdgan om den penningamassiga fordelningen
och hur den skulle kunna paverkas, dels om det alltid &r just denna
privata kopkraft som bor sattas i fokus i de fordelningspolitiska
overvagandena. Kan vi pa ett battre sitt komma &t vasentliga
fordelningspolitiska problem genom att fokusera pa andra
forhallanden an rakt upp och ned den privatekonomiska for-
delningen? Fragan om vad, mer exakt, det ar vi genom fordelnings-
politik vill se fordelat pa ett annorlunda sitt ar mycket viktig att
kunna stélla.

Det statistiska sambandet mellan tillgang till pengar och det
mesta av annat positivt ar forvisso starkt. Men kan detta tolkas
kausalt i den meningen att om alla bara hade mera pengar — dvs.
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ytterst om den ekonomiska tillvaxten blev stark — sa skulle vi vara
friskare, lyckligare och bli ett mer hogtstaende folk i kulturellt
hanseende? Svaret ar allt annat an sjalvklart. Men pa individniva —
det vi har att utreda? Skulle en kraftig inkomstékning innebéra att
laginkomsttagarens barn tog skolarbetet pa lika stort allvar som det
genomsnittliga akademikerbarnet gor i dag? Svaret ar inte heller hér
sjélvklart. En iakttagelse i sammanhanget ar att de som starkast
forefaller tro pa den generella tillvaxtens vélsignelsebringande kraft
tenderar att forneka att 6kad fordelningspolitik skulle ha speciellt
starka positiva effekter pa den sociala situation, medan fordelnings-
politikens forkdmpar ofta dr de forsta med att tona ned tillvaxtens
sociala betydelse.

Beroende pa om det & nagot djupare dn bara mekanisk
utjamning vi vill d&stadkomma kan de fordelningspolitiska medlen
behdva varderas pa ett annorlunda sétt an bara som omfordelnings-
instrument. Sannolikt &r just de traditionella ekonomiska
variablerna begransat traffsakra for att ensamma astadkomma de
former av utjamning som fragorna ovan anspelar pd. Daremot kan
naturligtvis ekonomisk tillvaxt skapa resurser som kan anvandas pa
mer meningsfullt relevanta strategier i olika avseenden. Men det &r
en helt annan sak och det ar heller inte alltid sdkert att vi kommer
att anvanda okade resurser pa nagot klokt satt varken pa
individniva eller via politiken.

Det ar latt att definiera ett antal nyttigheter dar tillgangligheten
till dessa (inte nodvandigtvis konsumtionen av dem) maste
bedémas som nagot val s prioriteringsvart som mer pengar i den
egna planboken. Dit hor t.ex. en sjukvard som mojliggér botande
och ett gott liv dven fér dem som drabbas av vissa sjukdomar. Dit
hor att barn skall ges en god skolutbildning. Dit hor kanske ocksa,
speciellt om man vill se ett stirkande av den individuella
handlingsfrineten som den mest centrala samhalleliga malvariabeln,
tillgangligheten pa bostader till rimligt pris, en livsmiljé utan alltfor
mycket av kriminalitet m.m. Allt detta ar frdgor med tydliga
fordelningspolitiska implikationer.

Sjéalvklart skulle i stort sett alla manniskor uppleva att mera
pengar ger dem ett battre liv. Stora grupper har det, med dagens
matt matt, patagligt knapert. De har svart att fa det att ga runt och
de maste avsta fran mycket som andra mer bekymmerslost kan lata
rymma i sin hushallsbudget. Det kravs ett mycket medvetet
hushéllande for att fa det att fungera pa en laginkomsttagarlon
speciellt med barn att forsorja och annu mer speciellt om det skall
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klaras pa Stockholmsomradets bostads- och arbetsmarknad. Det ar
ingen tillfallighet att de kdnsloméassigt mest engagerande beskriv-
ningarna av den sociala situationen i landet handlar om
forekomsten av barnfattigdom i laginkomsthushall. Det handlar da
inte om fattigdom i ndgon absolut mening — svalt och risker att
frysa ihjal — utan mer i betydelsen av att tvingas leva under
ekonomiska omstandigheter som patagligt och reellt understiger
vad andra familjer i ens ndrmiljo har att rora sig med. Kénslan av att
barn av ekonomiska skal i nagon mening star utanfér en gemenskap
och upplever situationen som stigmatiserande ar inte helt latt att
béra i ett samhélle med hdga valfardsambitioner i kombination med
ett synnerligen konsumistiskt kulturklimat. Hur stora de grupper
det hdr handlar om och var grénser skall dras kan man ha delade
meningar om.

Detta reser fragor om hur man i den ekonomiska politiken bést
skall nd dessa grupper i syfte att underlatta situationen. Ar
traditionell omfordelning via transfereringar en bra metod? Eller
kravs det en tillvaxt i hela samhéllsekonomin som generellt hojer
levnadsstandarden i landet, vilket kanske ar fallet om det &r stora
medborgargrupper vi talar om och vars standard behéver hgjas?
Eller skall vi soka I6sningar pa efterfragesidan som gor det mojligt
att leva vardigt ocksd med en forhallandevis ldg penninginkomst
och utan egen formogenhet? Vad som da framst kommer i atanke
kan vara allt fran kommunala konsumentradgivare till mojlig-
heterna till ett billigare boende. Kan riktade skattesdnkningar t.ex.
via kraftigt hojda grundavdrag vara en 16sning? Eller skall vi ha
béttre och generdsare selektiva stddformer av typ socialbidrag?
Svaren ar langt ifran sjalvklara speciellt om vi tar i beaktande de
incitament olika regelverk kan skapa och att regler helst bor
fungera utan alltfér mycket av stigmatiserande effekter.

Generella eller selektiva system?

Att soka precision och réttvisa i fordelningen av de privata
disponibla inkomsterna ar en knepig fraga med manga fallgropar.
Vi stalls genast infor en rad malkonflikter. Det galler saval
mojligheterna att ta fran de rika som att ge till de fattiga. Visst kan
man analysera den faktiska fordelningen pa olika ledder i syfte att
se var dverskott kan finnas (t.ex. hos familjer dar barnen just flyttat
hemifran) for att ta fran dessa och ge till grupper dar behoven

153



Atgarders traffsakerhet Bilaga 8 till LU 2003

beddms mer patrangande. Men speciellt tilltalande &r inte en sadan
strategi. Alltfor mycket av precisionssokande kan latt skada
medborgarnas kénsla av att leva i ett land med fasta spelregler och
ett stort matt av rattssakerhet.

| stort sett alla system kan slimmas i syfte att na en storre
fordelningspolitisk precision. Varfor skall t.ex. barnbidrag utga till
familjer som redan har en hdg inkomst? Svaret beror naturligtvis
bl.a. pa vilka marginaleffekter vi finner det lampligt att bygga in i
systemen. Ett fordelningspolitiskt system baserat pd mer av
selektivitet, typ socialbidraget, innebar med sjalvklarhet savil
minskade kostnader som en 6kad fordelningspolitisk precision i
anvandningen. Men det ar darfor inte sjalvklart att man bor foredra
den angolosaxiska trygghetsmodellen framfér de centraleuropeiska,
mera generella valfardsystemen. Kostnaderna i form av fattigdoms-
fallor, otrygghet hos stora befolkningsgrupper, stigmatisering,
m.m. som latt foljer av att forlita sig pa selektiva provningar ar med
ett svenskt perspektiv inte sarskilt tilltalande. Samtidigt racker inte
detta som argument for att helt stdnga diskussionen kring
avvagningen mellan & ena sidan generella och i forhéllande till de
personliga behoven mindre traffsikra system och & den andra
system som krdver mer av individprovning. En aktuell debatt
handlar t.ex. om var granserna skall dras mellan & ena sidan de
generella forsakringssystemen baserade pd en inkomstbortfalls-
princip och a den andra socialtjansten. Hur den avvagningen skall
goras ar i mycket en praktisk bedomningsfraga. Det kan vél vara en
klok politik att gora forsédkringssystemen tydligare just som
forsékringar for det de avser att forsékra, &ven om fler personer
som annu inte hunnit etablera sig pa arbetsmarknaden kommer att
hanvisas till socialtjansten nar de hamnar i ekonomiska trangmal.

Den egna hushallningsférmagan

”Arsinkomst tjugo pund, arliga utgifter nitton pund sex pence,
resultat lycka. Arsinkomst tjugo pund, arliga utgifter tjugo pund
sex pence, resultat elande.” Mr Micabers levnadsvisdom i David
Copperfield star for en i manga fall hogst aktuell problematik. Och
vél ar vél det. Att hushallen formar att just hushalla och att halla sig
inom sina ekonomiska ramar &r en av ekonomins grundpelare. De i
tiden naraliggande perioder da inflation och laga realrantor efter
skatt forlat saval synder som gav en betydande privatekonomisk
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avkastning pa beteenden, som i dag sannolikt skulle visa sig vara
felinvesteringar, hade sina fortjanster, men &r inget att langta
tillbaka till. Nationalekonomins doktrinhistoria &r full av
bekymmer Over konsekvenserna av slosaktiga beteenden.
Historiskt har man mest haft rika eller omddmeslésa privat-
personer i atanke — i dag riktas misstron val s& ofta mot
slosaktigheter och brist pa respekt for pengars varde inom det
politiska systemet. Vi soker pa andra stéllen i denna rapport gora
en viss poiang av att de tider dd man via belaning och
vérdestegringar kunde gora en god affar d&ven av mindre lyckade
investeringar forhoppningsvis ar 6ver, om "bara” den ekonomiska
politiken blir framgangsrik i sina nu gallande ambitioner att
varaktigt hélla inflationen pa en lag niva. Ingen kommer langre att
kunna sitta vid fikabordet och skryta dver stora ekonomiska vinster
bara genom att &ga en stor segelbat.

Ocksa vad géller de I6pande inkomsterna skapar manniskors
olika ekonomiseringsforméaga vissa problem. | huvudsak har
naturligtvis stat och kommun anledning att blunda infor att nagra
satter sig i ekonomisk olycka genom vaghalsiga och okloka
investeringar. Den som blivit fattig som foljd av felspekulationer pa
borsen far sta sitt kast. Detsamma galler ocksa mycket annat. Det
ar bara vissa av livets manga risker som staten forsékrar.

Men hur skall vi se pa den vardagliga konsumtionen? Ocksa har
finns jattelika skillnader i folks formaga att forma sig ett gott liv vid
identiskt hoga inkomster. En i diskussionen ofta dterkommande
jamforelse ar den mellan landsortsbon med tillgang till jakt, fiske
och svartarbete i forhallande till den jéktade storstadsmanniskan
som maste kopa allt med moms och hoga handelsmarginaler. Men
skillnaderna ar ocksa individberoende. I de flestas bekantskapskrets
finns antagligen personer som férnéjt klarar att leva ett bra socialt
liv med mycket laga kontantinkomster — kanske pa socialbidrags-
niva — samtidigt som man kanner personer med Kklart hoga
inkomster som sténdigt ser anledning att klaga Over att pengarna
inte réacker till ens for det enligt deras mening allra nédvandigaste.
Det individuella ligger naturligtvis med rétta utanfor politikens
ansvarsomrade och pengars olika varde i ett regionalt perspektiv
gor man kanske klokt i att inte gréva for djupt i, men det hindrar
inte att fragan om att utnyttja hushallningsintresset och
hushallningsbehoven som ett instrument att na vissa av de mal som
ligger i fordelningspolitiken. Kommunala konsumentvégledare och
hemkunskap i skolan ar exempel pa institutioner med ett sadant

155



Atgarders traffsakerhet Bilaga 8 till LU 2003

syfte. Men det finns kanske ocksa andra mera generellt verkande
vagar att underlatta for hushallen att leva enligt Mr Micabers
rekommendation.

Det & for det forsta ingen tvekan om att det finns
utomordentligt stora majligheter att leva forhallandevis billigt om
man har tiden och vissa personliga formagor vad galler det
praktiska i livet. Det galler pad alla mojliga omraden; mat-
hushallning, kladinkop, bilreparationer, boende, personlig hygien
och annat. Pa det stora hela ar detta inget storre problem.
Ménniskor l&r sig mer eller mindre handgripligt att leva inom de
ramar som star till deras forfogande. Att leva pa socialbidrag
innebdr, symboliskt uttryckt, att klad- och mébelinkbpen kommer
att behova goras pa Myrorna. Det &r inget fel i det. Tvartom ar det
kanske t.0.m. ndgot onskvart nar alla aspekter pa fragan skall végas
samman. Som vi ser det ar det en vél sa relevant policy-fraga att
utréna om annu mer kan goras for att 6ka marknaders flexibilitet i
syfte att utveckla lagprisalternativ dar hoginkomsttagaren véljer
NK eller Harrods som sin naturliga leverantdr. Bostadsmarknaden,
med en extremt enhetlig hyresstruktur, ar ett annat gissel i
sammanhanget. Lagkostnadsalternativ finns, men de &r inte helt
latta att finna.

Analytiskt ar dock detta ett betydande problem. Vi kan inte fran
enbart inkomstdata dra nagra riktigt sakra slutsatser om fore-
komsten av ekonomiska problem. Sadana dyker upp lite hur som
helst. An vérre blir det naturligtvis i de manga analyser som soker
forfina bilden genom s.k. kvar-till-annat-analyser. Med en
uppséttning standardantaganden kring vad vissa ofrankomliga
utgiftsformer sasom bostad, fackforeningsavgift och mat i
normalfallet berédknas kosta far man en restpost som kan
disponeras efter eget kynne. Tekniken definierar bort vad som
finns av flexibilitet i marknader och méanniskors fria val och lamnar
ett analysresultat av mycket osékert varde.

Socialbidragsnormen

Ett i fordelningspolitiska sammanhang ofta anvant riktvdrde &r
socialbidragsnormen — eller snarare socialbidragsnormerna — som
brukar fa definiera nagot av en lagsta socialt acceptabel
inkomstniva. Vi anvander tex. i det efterféljande kapitlet om
incitament normen som en referenspunkt for mojligheterna att

156



Bilaga 8 till LU 2003 Atgarders traffsakerhet

skapa system déar det ur individens synvinkel alltid l16nar sig att
arbeta framfor att inte gbra det. En nationellt definierad
socialbidragsnorm maste sannolikt finnas. Om sa inte vore fallet
skulle den komma att definieras i fdrvaltningsdomstolar nér
nodlidande klagar pa sina forment snala kommuner.

En i sammanhanget inte ointressant fraga géller dock pa vilka
grunder normerna bor faststéllas. Nu baseras de pa av Konsument-
verket utforda, i princip mycket noggranna, kostnadskalkyler éver
vad det kostar att leva enligt en viss budget. Vad som &r en skélig
bostad, och darmed bostadskostnad, avgér kommunen. Sett ur
socialtjanstens perspektiv ar detta ett onskvart sakernas tillstand.
Det ger en viss ryggrad att mer exakt kunna hanvisa till vad de
pengar man férdelar forvantas réacka till. Att sedan individens
faktiska kostnadsbild ofta inte har sdrskilt stora likheter med
Konsumentverkets kalkyler & i sammanhanget av mindre
betydelse.

Ett alternativt satt att faststalla en socialbidragsnorm vore att pa
lampligt satt utgad fran vad vanligt folk tjanar pa arbetsmarknaden
och utifran detta faststélla nagon form av normer. Som ekonomer
har vi instinktivt en viss preferens for det senare.

Fattigdom

Begreppet fattigdom &r pa manga satt relativt. Uppenbart sker i
debatten en glidning i ordets innebdrd allteftersom forestallningar
och forvantningar om vad som &r ett anstandigt liv forandras. Det
kan i manga fall vara frestande att klistra pa epiteten “fattig” och
"fattigdom” pa levnadsforhallanden som har véldigt lite att gora
med den sorts fattigdom som géllde decennier bakat i tiden. Det
blir naturligtvis ocksa fel om vi rubricerar stora léntagargrupper
och deras levnadsvillkor som fattigdom. Det blir da snarast hela
samhallet och inte personerna i frdga som bor rubriceras som
fattigt. Vi har sjdlva sett oss nddsakade att stryka ordet ett antal
ganger fran var text nar det upplevts som alltfor slarvigt anvant.
Ovan har vi argumenterat for att det ligger inom fordelnings-
politikens domvarjo saval att genom omfordelning minska
forekomsten av laga disponibla inkomster som att gora det lattare
att leva som "fattig”.

En viss, av den ekonomiska tillvixten betingad, glidning i
fattigdomsbegreppet uppkommer ndr definitionen goérs relativt
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genomsnittet i samhéllet — tex. en disponibel inkomst som
understiger medianinkomsten med 40 eller 50 procent.
Definitionen har dnda ett betydande rim och reson just genom att
det relateras till vad som inom det narliggande samhallet upplevs
som en normal standard. Den fattigdomsgrans som socialbidrags-
normerna star for synes daremot inte ha glidit uppat i sin
realekonomiska innebodrd. Genom att vissa utgiftsslag — t.ex.
tandvardsrakningar — numera gors till foremal for en sarskild
provning som inte alltid &r helt latt att fa beviljad har normerna
snarast sankts under 1990-talet. Den bostadsstandard som
accepteras har ocksa sankts i manga kommuner, i vissa fall mycket
kraftigt. Det gor att socialbidragstagarna i dag sannolikt ar minst
lika "fattiga” ocksa i absolut mening som de var for tio ar sedan.
Detta har vi valt att tolka som ett utflode av att det haller pa att bli
allt svarare att via de politiska kanalerna fa fram de ekonomiska
resurser som skulle kravas for att hélla uppe bottnen pa
inkomstfordelningen. Antalet personer som i olika former &r
beroende av en skattefinansiering haller helt enkelt pa att bli for
stort.

Konsekvensialism och ekonomi

Underrubriken & hamtad fran Amartya Sen. Tesen &r att politik
och prioriteringar i allt hégre utstrdckning kommer att behéva
utformas utifran begdvade analyser av vad som kan forvantas bli de
direkta och indirekta konsekvenserna av tiankbara atgarder. Vi
behover forsoka forstd hur olika samhallspolitiska medel ackom-
moderas i beteenden, vérderingar och faktiska hédndelser. Det leder
till pastaendet att traffsakerhet och precision i anvdndandet av de
fordelningspolitiska medlen har en delvis annorlunda inneb6rd &n
vad orden i sig antyder. Det handlar pafallande ofta om hur man
bor forhalla sig till en ekonomisk miljé som stiandigt forandras och
dar ockséa anvandandet av medlen forandrar den verklighet i vilken
de tillampas. Hojda socialbidrag kan  innebdra  fler
socialbidragstagare. Politiken handlar om att kunna skjuta pa
rorliga mal.

Bedémningar kan vara hogst sofistikerade och de kan vara
mycket "hands on”. Nar tobaksskatten sianktes sags detta som en
nodvandig atgard for att gora smugglig ndgot mindre I6nsam och
for att forhoppningsvis kunna begrédnsa dess omfattning.
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Konsekvenserna av att halla den skatteniva som vi av folkhalsoskal
och utifran inrikespolitiska bedomningsgrunder skulle ha valt
bedomdes helt enkelt som ohallbara. En konsekvensanalys fick ta
Over en annan.

Inom det problemomrade vi fatt att analysera ar det ingen tvekan
om att analyser, gissningar och varderingar kring vad som formar
goda och mindre goda beteenden spelar en utomordentligt stor
roll. Bilden av hur det egentligen fungerar ar ocksa pafallande ofta
vag och osédker. Tro och onsketankande star ofta mot tro och
onsketankande. Vi vet en hel del om hur det ser ut, men har svarare
att formulera hur det skulle kunna vara om incitament och
spelregler vore annorlunda. Man kommer i den praktiska politiken
dock inte ifran att forsoka géra bedomningarna.

Tva faktorer gor dagens problembeskrivning i konsekvensia-
listiska termer mer komplex &n vad som upplevdes som nddvandigt
for nagra decennier sedan. Den ena ar det allt mer langtgaende
internationella beroendet av att uppratthélla en konkurrenskraftig
industriell milj6 i forhallande till lander med ungefar samma sociala
och politiska mél som vi sjélva. Den andra handlar om att var egen
sociala och kulturella milj6 blivit alltmera mangfacetterad i form av
konkurrerande livsstilar och individuella mojligheter.

Ett antal for fordelningspolitiken centrala fragor kommer
sannolikt i det Ianga loppet att behova vérderas just utifran nagon
form av konsekvensanalys. Ett illustrativt exempel fran den
ekonomiska sfaren géller sparandet och férmodgenhetsbildningen.
Det ar val kant att ojamlikheten pa formogenhetsagandets omrade
ar storre an pa kanske nagot annat. Politiken pa ett stort antal
omraden maste anpassas till detta faktum. Det forefaller orealistiskt
att tro att man i for manniskorna fundamentala livsfragor skall
kunna bygga forsdrjningssystem som forutsétter att i stort sett alla
frivilligt och pa egen hand bygger upp en kapitalbas som tryggar ett
anstiandigt liv for dem sjilva.! Vi méste darfor pa allehanda satt
underlatta for att kunna leva ett gott liv utan en egen formogenhet i
ryggen. Socialférsikringar och en bostadspolitik som ger trygghet
och oberoende ocksd for de egendomslgsa ar ett maste. De
strukturella konsekvenserna av om en sadan politik inte funnes
skulle vara pad manga satt ytterst obehagliga.

1 En helt annan fraga &r att det skulle kunna vara en klok politik att i olika mer eller mindre
partiella obligatoriska system av typ medborgarkonton, premiereserver i pensionssystemet
lata vissa privatekonomiska incitament verka Over formdgenhetsvarden och deras
forvaltning.
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Men att bygga kloka vél fungerande system som gor det mojligt
att leva vél utan en personlig formdgenhet i ryggen ar en sak som
maste fa bedomas pa sina meriter och i sitt sociala sammanhang.
Att detta i nagon mening kan sigas begransa det relativa
konsumtionsvardet av att ha en egen formogenhet maste fa vara en
fraga av underordnad betydelse. De fordelningspolitiskt intressanta
fragestallningarna uppkommer om vi dessutom av jamlikhetsskal
har anledning att soka begrdnsa framvaxten av privata formogen-
heter. Har maste uppenbart en konsekvensanalys med helt andra
fortecken genomforas. Alternativen maste preciseras och de kanske
maste forkastas sasom inte fungerande i ett storre samhalls-
ekonomiskt sammanhang.

Mycket tyder pa att vi sedan nagon tid natt vags dnde nar det
géller att i tillvaxthédnseende forlita oss till i forsta hand storre
foretags villighet att med lan fran ett kollektivt sparande finansiera
sin expansion och dédr hodga skattetrosklar begrénsar att fysiska
personer blir alltfor rika som f6ljd av denna expansion.? Nu pekar
det mesta av naringspolitiskt tankande i rakt motsatt riktning.
Behovet av en bred och garna ocksa lokalt forankrad risk-
kapitalmarknad i ndra symbios med innovativa entreprendrer
betonas i alla mdjliga sammanhang. Soliditeten inom foretags-
sektorn behover sannolikt hojas. Vad detta innebdr i form av
skatteregler for privatpersoner och foretag och for utvecklandet av
nya privata och offentliga institutioner kréver sin speciella
konsekvensanalys som nog dnnu inte ar genomford pa ett satt som
Overtygar.

Mycket talar for att de ekonomiska omstandigheterna kommer
att verka for regelsystem som frdmjar snarare dn motverkar
ojamlikhet pa formogenhetsagandets och formogenhetsbildningens
omrade. En ofrankomlig konsekvens av detta blir standard-
skillnader av en annan dignitet &n de som bara géller de I6pande
I6neinkomsterna och som avhandlats i kapitel 7. Vissa kommer att
kunna lata sina barn leva 6verklassliv under sommaren i lagenheten
pa Rivieran medan andras far leva ett mera torftigt liv narmare den
egna stugknuten. Hur bor man politiskt vardera och forhalla sig till
sadana forhallanden och sadana for 6gat uppenbara “orattvisor”?

Det finns inget bra svar pa den fragan. Problematiken finns dar.
Det ar ocksa i manga fall svart att slingra sig ur dilemmat. Pa olika
satt kommer man i den ekonomiska politiken att tvingas avsta fran

2 For en kraftfull argumentering for att s ar fallet se Jonung, L. [2002].
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att driva just kraven péa utjamning och t.o.m. kraven pa lika villkor
med hénvisning till att det ena eller andra ar nédvandigt med tanke
pa andra, helt annorlunda och mer fundamentala samhallsmal.
Antagligen maste man i ett konkurrensutsatt land utan valuta-
regleringar och med fri rorlighet for arbetskraften acceptera att ett
fatal kan bli rejélt rika.

Den konsekvensbaserade analysen tvingar oss att sla sonder det
fordelningspolitiska malet i ett antal delproblem. Problembilden
kommer nastan genomgaende att handla om att i nagot avseende —
materiellt eller kulturellt — hoja fran botten utan att samtidigt krava
en nivellering ocksa av toppen i en fordelning. Det ligger varden i
att hela tiden skilja mellan dessa bédgge sidorna av en utjamning.
Det ar namligen ofta savdl olika mal som olika medel som
aktualiseras. Gini-koefficienten i sig ger ju ingen information om
det 4r laget i toppen eller i botten pad en fordelning som har
forédndrats.

Konsekvensialism och kultur

De riktigt svara bedomningarna av konsekvensialistisk karaktar
handlar naturligtvis om pa vad satt en politik med langt drivna
utjgmningsambitioner — dar de privatekonomiska konsekvenserna
av egna val vad galler arbetstider, studier, lattja och annat i langa
stycken elimineras — paverkar manniskorna sjalva. 1 vad
utstrackning paverkas manniskors inre styrka och ambitioner att ta
ett eget ansvar for sina liv och sin forsorjning — dvs. kérnan i Sens
formagebegrepp. Alla pratar om det, men ingen kan gdra ansprak
pa att gora nagra sakra bokslut 6ver samhallsutvecklingen i sadana
termer. Utvecklingen praglas som alltid av strak av saval det
positiva som av det negativa slaget. Men fragan ar viktig, mycket
viktig. Darom kan ingen tvekan rada.

Det rader heller ingen tvekan om att “systemen” paverkar
varderingar och beteenden pa ett i vissa falla ganska langtgaende
satt. Hur skulle man annars kunna forklara den hdpnadsvackande
fordrdjning av ungdomars etablering i arbetslivet som skett under
det senaste decenniet. Etableringsaldern — definierad som den alder
vid vilken 75 procent av en arskull har ett arbete — har mellan aren
1990 och 2000 skjutits upp i aldrarna fran 21 till 28 for man och
fran 21 till 30 ar for kvinnor.? Vad samhaéllet anser sig har rad med i

% SOU 2001:79.
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det avseendet kan diskuteras, men man kommer inte ifrdn att de
ekonomiska och sociala konsekvenserna av de styrningar som
staten initierar behover diskuteras. Vad hander exempelvis pa
barnafodandets omrade? Nagon maste orka vaga in fragestallningar
fran manga olikartade sfarer i beslutsfattandet nar det galler
problemkomplex som detta.

Naégra riktigt effektiva besparingar i hur mycket som maste tas
fran den arbetande delen av befolkningen for att forsorja dem som
inte formar att fullt ut forsorja sig sjalva kan bara dstadkommas
genom att beteenden &ndras. Det ar verkligheten som maste
forandras sa att fler arbetar fler timmar. Sker inte det s& kommer
bara kostnadsnotan upp nagon annanstans i systemen. Inte mycket
ar vunnet pa att ersatta offentliga forsdkringar med avtalade
arbetsmarknadsforsékringar om inte sjdlva Overtagandet blir
forknippat med fordndrade incitament och beteenden som gor att
fler kan hallas i produktivt arbete. Att lagstifta om att arbetsgivarna
skall betala pd samma villkor som staten gor i dag och med
identiska rattigheter for I6ntagarna innebér ingen genuin besparing.
Att ménniskor hamnar i det yttersta skyddsnétet — socialtjansten —
ar antagligen pa kort sikt dyrare for skattebetalarna d4n nagot annat
av de offentliga forsorjningssystemen, men kan likvél vara en god
investering. Vad det till syvende og sidst handlar om d&r att
forandra arbetskulturen och manniskors sjalvforsorjningsformaga.

Traffsakerhet och precision pa fordelningspolitikens omrade kan
saledes aldrig tillitas handla bara om kortsiktiga effekter pa en
Gini-koefficient. Man maste ocksa vdga in pad vad sitt en viss
politik skapar indirekta effekter av olika slag. Det géller uppenbart
pa transfereringarnas omrade. Vi skall langre fram argumentera for
att det ocksa galler den offentliga konsumtion.

Medborgarkonton

Ett sdtt att se till att skattemedel inte forslGsas pa personer som
inte 4r i akut behov av stod vore att inféra nagon form av
medborgarkonton. | stéllet for att som vid ett socialbidrags-
beviljande, socialtjansten och dess tjansteman avgor graden av
angelagenhet i att medel beviljas, s& ar det individen sjalv som
avgor. Denne far ocksa sjalv i det langa loppet betala priset for ett
utnyttjande, vanligtvis i form av att det finns mindre pengar kvar
for pension. Modellen kan ses som en metod att, som vi havdar i
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annat sammanhang, kompensera for att den stora majoriteten av
Iontagare saknar buffertar i form av egen foérmoégenhet. Men
modellen &r ocksa av manga mycket illa omtyckt. Inte minst ar det
politiskt svart att motivera att vissa medborgare kommer att fa
mindre kvar for den egna pensionen &n andra.

Kontomodellen har lanserats som ett alternativ till social-
forsakringar. Det har pd manga satt varit olyckligt. Forsakringar ar
for manga typer av risker en helt 6verlagsen metod. Det géller
naturligtvis sadana risker som ar uppenbart forsakringsbara pa en
marknad, men sannolikt ocksa t.ex for arbetsloshet bara man kan
halla forekomsten av beteenden av moral hazard-typ pa en
kontrollerad niva. Det ar inte politiskt fortroendeingivande att ett
antal manaders sjukfranvaro pa grund av benbrott skall resultera i
en avsevart sankt livsvarig pension, speciellt inte om olyckan
intraffar sent i yrkeskarriaren med sma mojligheter att kompensera
for inkomstbortfallet. Modellen med medborgarkonton maste
uppenbart ses som nagon form av komplement till forsakrings-
I6sningarna och inte som en ersattning. Hur en sadan
komplementaritet skulle kunna utformas &r vért att diskutera
narmare.

Medborgarkontot kan sdgas innebdra att individen i sin egen
ekonomi, och sett Over livscykeln, tvingas internalisera viss
kostnader som vi hittills ansett det naturligt att tdcka via
forsakringar eller bidrag. Sjalvklart innebér detta i det langa loppet
att vad som maste finansieras med skatter och avgifter kan
begransas. | andra fall kan det handla om att samma ersattning fran
skattebetalarkollektivet ges en annan form. Det skulle exempelvis
gélla om stddet till barnfamiljerna utgick i form av ett konto med
dragningsrattigheter over en langre tid. Ett konto av den senare
typen skulle heller inte behdva kopplas till pensionerna utan
forutsatta att pengarna blir uttagna fore t.ex. 18 ars alder for barnet.
Fordelen &r att ansvar skjuts ned till de ndrmast berdrda, vilket pa
sikt borde betyda en béttre ekonomisering i anvdndandet och
sannolikt billigare produktionsldsningar.

Att kombinera medborgarkonton med forsakringar innebar i
praktiken att man infor en viss sjalvrisk. Sadana sjalvrisker kan
naturligtvis &ven medborgarkonton forutan tvingas fram i system
dar staten tenderar att forlora kostnadskontrollen. En aktuell
debatt géller t.ex. huruvida en sjukléneperiod av 60 dagar bor
inforas i sjukforsakringen. Det vore hér fullt méjligt att kombinera
en sadan atgard med blygsamma kontoutbyggnader dar individen sa
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att saga sjalv tvingades att finansiera korttidsfranvaro upp till sag de
tva veckor som i dag ar arbetsgivarens ansvar. Sjuklonemomentet
skulle saledes skjutas framat och galla fran dagarna 10 till 60, medan
den allmanna forsakringen endast svarade for de riktigt langa
sjukfallen. Individen skulle under alla omstandigheter bli befriad
fran att drabbas av en likviditetskris som foljd av sjukdom.
Antagligen skulle en atgard av detta slag skapa en béttre balans i
systemet. Staten skulle inte lika uppenbart, som nu riskerar att bli
fallet, placera sin egen gokunge i foretagens budgetar. Parallellen
med overforingen av lakemedelskostnaderna till landstingen ligger
néra till hands.

Offentlig konsumtion fordelad efter behov

Det dr en vélforankrad uppfattning att offentligfinansierad
konsumtion skall fordelas efter objektiva behov hos individerna
och inte efter ndgot annat — t.ex. betalningsformaga eller social
status. Rattvisa och precision i forhallande till politiskt faststallda
behov skulle kunna lyftas upp som nagot av nyckelbegrepp for vad
vi normalt vill skall pragla den offentliga sektorns utgiftssida.
Samtidigt finns en debatt med rakt motsatta fortecken. Den
saknar kanske &nnu tydliga konturer, men den handlar om att
marknadsmekanismer behover anvédndas i storre utstrédckning.
Aven hir finns forestillningen att en sédan strategi skulle resultera
i en battre precision i resursutnyttjandet: Ar de offentliga
tjansterna fritt tillgangliga far man ingen kontroll pa efterfragans
omfattning. Pa olika sitt maste darfor ransoneringar goras. Det
heter visserligen att prioriteringen sker efter behov — men resultatet
har alltfor ofta tenderat att bli obalans i systemen, nyckfullheter,
dalig organisation, att de som har talets gava skor sig pa de tysta
och tillbakadragnas bekostnad och annat. | den férdelningspolitiska
debatten havdas t.ex. med ett matt av daligt samvete att de med
hogre inkomster tenderar att “Gverkonsumera” primarvardens
tjanster i fall dar laginkomsttagarna avstar fran att ga till doktorn.
De reglerade, starkt subventionerade systemen forutsatts kunna
prioritera utifran objektiva behovskriterier — lika for alla. Men deras
formaga att gora just det kan ifragasattas pA manga omraden. Skulle
det i sddana fall innebédra en béttre precision i resursutnyttjandet
om man valde att ge brukarna en storre makt — t.ex. genom att de
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tvingades Overvéga sina behov och énskemal genom att betala for
tjansterna?

S& skulle det naturligtvis i viss utstrackning kunna bli. Okad
avgiftsfinansiering skulle ocksd kunna motiveras med de alltmer
anstrangda offentliga finanser som kan forutses. Vi maste darfor
allt oftare fraga oss vad som hander nar stat och kommun inte har
de pengar som krdvs for att leverera det som vissa medborgare —
ibland mycket starkt — efterfragar. Sjalvklart kommer de som har
pengar att pa egen hand soka losa sina problem. Det kan handla om
allt fran att kopa medicinska operationer i utlandet till att handla de
larobocker &t barnen som kommunen inte anser sig ha rad med.
Ansvar och finansiering kommer pa ett oplanerat och ogenomtankt
satt att skjutas ut i den enskilda sektorn. Att forbjuda detta &r
knappast praktiskt mojligt. Men ur det jamlikhetsperspektiv som
skall végleda politiken pa omradet innebar det samtidigt stora
pafrestningar.

Detta ar svart. Mycket svart. Men man kommer inte ifran att en
av den moderna vélfardsstatens allra storsta utmaningar antagligen
handlar om att kunna skjuta ner makt, ansvar och prioriteringar
djupare i systemen utan att for den skull alltfér mycket behéva
kompromissa med Overgripande sociala mal av fordelningspolitisk
karaktar. Kraften i de styrande mekanismerna behover, dar sa ar
mojligt, komma underifran — fran faktiskt upplevda behov — och
mindre i form av uppifranstyrning och en 6verhets definitioner av
vad folk behdver. Om inte annat tenderar det senare att leda ftill
alltfor dyra l6sningar och 6veranstrangda produktionssystem néar
politiken inte langre har rad att betala for allt det goda man vill
besluta om. Det ar i vasentliga avseenden fordndrade krav som
stalls pa politikerna nar de stora reform- och expansionsfaserna for
offentlig sektor synes vara Gver och politiken gar in i en mera
forvaltande fas med mindre av utrymme att lova stora kostnads-
krdavande reformer.

Det ar tacksamt att exemplifiera fran héalso- och sjukvardens
omrade darfor att problemen dar &ar sa akut uppenbara.
Vardbehoven &r i konstant vaxande i och med att ny teknik gor vad
som tidigare varit behandlingsmassigt omdjligt mojligt. Mer
medvetna patienter stéller allt hogre krav. Samtidigt synes hela
sektorn under 1990-talets andra hélft ha drabbats av en mycket
besvarande effektivitetskris med sjunkande produktivitet som
foljd. Ingen skulle vilja att de dilemman som detta leder till 16ses
genom att man kompromissar med vardpolitikens fordelnings-
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politiska mal om att behandla alla lika. Att privata forsakringar ater
sig in i systemen och successivt tar Over for stora delar av
befolkningen &r nog ingen bra vag ut ur ett dilemma.

Men hur monolitiskt kan man go6ra ett system av den
komplexitetsgrad och den angeldgenhetsgrad fér ménniskorna som
sjukvarden representerar? Racker det att hanvisa till landstingens
politiskt bestimda och pa medicinska grunder gjorda priori-
teringar? Sannolikt inte. De krafter som kommer fran efterfrage-
sidan &r sa starka att de pa sikt tenderar att sla sonder ett system
som inte formar att leverera det som efterfragas. Det maste har
finnas 16sningar som ligger nagonstans mellan dagens toppstyrda
prioriteringssystem och en ytterlighet & andra hallet dar vard-
efterfragan blir ett fritt konsumtionsval for dem som har rad och ar
villiga att betala.

En utgdngspunkt kan vara att det finns manga former av
efterfragan som skulle kunna ges en hog grad av legitimitet, ocksa i
politiskt hanseende, om bara viljan funnes. Fdretagshalsovarden
skulle — med en avsevart storre kapitation fran parternas sida an vad
som i dag oreglerat géller pa de flesta storre arbetsplatser — kunna
ta over en hel del som nu skots av priméarvarden och fran
vardcentraler. Kommunerna skulle kunna sta som upphandlare —
och hogst legitima efterfragare — for manga kategorier inom
geriatriken och psykiatrin dar man redan har det egentliga ansvaret
for individers livskvalitet. Staten kanske skall organisera en
nationell férsdkring som ansvarar for vissa tunga kostnadskravande
diagnoser, typ cancervard av olika slag, dar det finns behov av en
nationell planering i anknytning till universitetssjukhusen.
Forsékringskassan och arbetsférmedlingar kanske bér ha inom sitt
ansvarsomrade att upphandla rehabiliteringstjanster som ocksa
inkluderar medicinsk behandling. Migrationsverket har klagat éver
att man inte far tillgang till de véardtjanster som skulle mojliggora
en effektiv integration av deras malgrupp i det svenska samhéllet.

Poangen med denna lista &r att havda att om bara viljan finns sa
finns det stora mojligheter att ocksa pa sjukvardens omrade
utveckla en efterfragan som har sin grund i reella behov och dar det
ar kraften och angeldgenheten i faktiska individsituationer som styr
och finansierar vardens utveckling. Det gar att inom den offentliga
sektorns ram utveckla en efterfragestyrning av annat slag och som
komplement till dagens landsting. Sannolikt skulle darigenom den
totala sjukvardsnotan inte bli mindre, men lag efterfragan ar inget
sjalvandamal. Det viktiga ar att varden sa langt det gar kan
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utvecklas pd mera likartade villkor med annan konsumtions-
efterfraigan och med tydliga artikulerade kvalitetskrav hos
bestéllarna. Precisionen i att kunna tillfredsstélla faktiska behov
skulle kunna 6kas och nédvéndiga prioriteringar skulle goras dar de
hor hemma. Systemen kan i okad utstrackning styras underifran
utan att de fordelningspolitiska mélen behover bli ifragasatta.

Aven om det ligger négot vid sidan om denna rapports
huvudtema kan det vara av intresse att reflektera nagot kring vad en
mer efterfragestyrd vard skulle innebéra for produktionssystemens
organisation.* En okad efterfragestyrning forutsatter i sig inte
nagon privatisering av vardproduktionen. Daremot blir det
nodvandigt att langt mer 4n vad som i dag galler, decentralisera
saval det operativa som det ekonomiska ansvaret till de nivaer i
organisationen som har kontakt med marknaderna. Aktie-
bolagsformen ar har det i manga fall naturliga. Men inget hindrar
att dagens landsting organiserar sig som koncerner med det yttersta
dgandet Over ett stort antal fristéende aktiebolag. Detta éar
nddvéandigt om verksamheterna skall kunna ta det fulla ansvaret for
sin egen ekonomi och framtid n&r man for sin finansiering &r
beroende av en efterfragan som kommer fran flera olika kallor. For
arbetsmiljo och personalforsorjning — en akut krisfraga — ar det
sannolikt extremt viktigt att utvecklingen formas i enheter dar
ansvaret for vad som hander pa saval verksamhetens kostnadssida
som dess intdktssida finns samlat i samma foretags-
ledningsfunktion. Med en fri organisationsutveckling under
konkurrens kommer sannolikt ocksa svarigheterna att utveckla
kvalificerade bestéllarsystem visa sig vara ett langt mindre problem
an vad det framstallts som i debatten. Jobbet kommer till stora
delar att utforas av producenterna sjdlva. De kommer att vara
angeldgna om att kunna sétta ratt prislapp och att kunna
dokumentera sina kvaliteter sett i relation till andra vardgivare i
andra landsting. Bestéllare som vet vad de vill se astadkommet —
t.ex. ett vardprogram i flera led som leder till att patienten snabbast
mojligt blir rehabiliterad till arbetslivet och inte bara opererad —
kommer att kunna kopa just detta. Samordning och samverkan
mellan vardens professioner kommer att utvecklas inom systemet
sjalvt nar detta ar vad som efterfragas.

4 Detta gors mera utforligt i Broms, J. [2002a].
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8 Incitament och tillvaxt

Den for de offentliga finanserna ogynnsamma aldersutvecklingen i
nastan alla ekonomiskt utvecklade lander har fatt till konsekvens
att man pa samma satt som i Sverige borjat stalla fragor kring den
véxande grupp av arbetsl6sa, sjukskrivna, fortidspensionerade och
studerande. Bakgrunden &r sjalvklart enkel. Later vi de grupper som
stalls utanfor produktionslivet véaxa och fa sin forsorjning
skattefinansierad, sd blir belastningen pd dem som arbetar och
betalar sin skatt orimligt hog. Forst ut att pa allvar gripa sig an
problemet var Holland som tidigare varit det land som i storst
omfattning 16st sina arbetsmarknadsproblem genom att fortids-
pensionera. Senast har t.ex. i Tyskland den s.k. Hartz-kommittén
lagt fram ett program vari man genom ett antal langtgdende
atgarder lovar att halvera det antal personer som inte befinner sig i
arbete. Det land som mest framgangsrikt forefaller ha lyckats att
vanda trenderna ar USA, men da med metoder som till stora delar
ar oss fraimmande. Det hela & mycket irriterande sett med ett
europeiskt och ett svenskt perspektiv. Men hur ser en fungerande
svensk “arbetslinje” ut? Malgruppen for forandring kan vara sa stor
som uppat en miljon manniskor, vilket naturligtvis inte &r
detsamma som att det finns realistiskt hopp om att na alla
samtidigt.

8.1 Viljan att arbeta

Ett forsta enkelt konstaterande &r att alltfér manga manniskor i det
moderna samhéllet, p& manga olika grunder, kommit att foredra att
inte arbeta framfor att ta ett jobb pa de villkor och under de
forhallanden som realistiskt star dem till buds. Detta ar nagot helt
annat an att de inte vill arbeta. Det vill den helt Gvervdgande
majoriteten nar man fragar dem pa ratt satt. Star bara betingelserna
i rimlig 6verensstammelse med vissa personliga 6nskemal skulle de
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drivkrafter som kommer till uttryck pa marknaderna vara helt
annorlunda. Just detta far dock inte innebéara att vi skyggar for att
lagga fokus pa just den individuella viljan att arbeta i syfte att
fundera 6ver vad som kan goras for att paverka den. For det ar ofta
dar som skon ytterst klammer: De jobb man kan fa stimmer alltfor
ofta daligt med egna drémmar och férhoppningar.

Med detta sagt Oppnar sig en djungel av fragestéllningar,
problemomréden och tankbara reformstrategier. Ar det
drommarna eller verkligheten det ar fel pd? Just nu handlar det
véldigt mycket om sambanden arbetsmiljo — sjukskrivningar. Nyss
var en central frdga vad som kunde goras for att bromsa
arbetsgivares bendgenhet att avtalspensionera och ge oOverflodig
arbetskraft ”an offer they can”t refuse”. I morgon dr kanske den
stora fragan hur det egentligen star till med arbets- och studieviljan
inom gymnasieskolan, néar det visar sig att i stort sett lika manga
ungdomar gar fran gymnasium till komvux som direkt fran
gymnasium till hogskolestudier.

Fokuserar vi pa individen som den som viljer, och inte som ett
offer, maste den sjilvklara metoden bli att fundera Gver hur
alternativ och valmdjligheter ser ut i ett individperspektiv. Det &r
ocksa vad som standigt gors nar fragan om vad som kan goras at
dagens problem diskuteras. Men det ar ocksa anledningen till att
man fran politiskt hall garna ryggar for just denna form av analys.
Det &r inte sd trevligt om slutsatsen maste bli, att for att fa
manniskor att ga till ett arbete dar de vantrivs och av vilket de mar
fysiskt och psykiskt daligt, s maste de av staten erbjudna
forsorjningsalternativen vara &hnu mera motbjudande. Dessutom
kan det mesta av moraliserande i fragan upplevas som malplacerat
om det ar sd att de flesta sjuka och arbetslosa faktiskt skulle vilja
arbeta — men da helst pa andra villkor an vad som star dem till buds
i dagens arbetsliv. Det ar det forhallandet att manniskor i alltfor
stor utstrackning tenderar att k&nna sig som offer fér omsténdlig-
heter de sjalva inte anser sig kunna paverka som vi i forsta hand
maste forsoka komma at om reella forandringar skall dstadkommas.

Men det &r nog samtidigt 16jligt att tro att detta skall vara mojligt
att astadkomma utan vare sig fungerande ekonomiska incitament
eller ett viss matt av moraliserande, med innebdrden att var och en
har ett grundl&dggande ansvar for sin egen forsorjning, och att vdgen

1SACO [2002].
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att ta detta ansvar i de allra flesta fall maste ga over arbete.
Incitament dr ofta komplexa

I manga sammanhang ar det naturligt att stalla fragor kring hur
de ekonomiska incitamenten paverkas av nagot visst regelverk
och/eller procenttal i skatte- och bidragssystemen. Det innebéar
naturligtvis inte att just de privatekonomiska konsekvenserna av ett
visst handlande &r den enda — eller ens alltid den viktigaste —
faktorn bakom varfor folk gér som de gor.

En rimlig hypotes ar att manga beslut av stor ekonomisk
betydelse fattas av skal som kan se mycket olika ut beroende pa vad
det handlar om, i vilken situation i livet som ett avgdrande skall
goras och en hel del annat. Kanske ar det t.o.m. si att i ett antal
riktigt avgorande och strategiskt betydelsefulla beslutssituationer
s ar det helt andra faktorer an en rent ekonomisk I6nsamhets-
kalkyl som far oGvervdgandena att tippa i den ena eller andra
riktningen. Typexempel kan galla vilken kraft och energi den
enskilde eleven &r beredd att lagga ned pa skolarbetet under
gymnasiedren, eller huruvida en person med ont i armar och leder
mera passivt skall Iata en process mot langtidssjukskrivning och
fortidspensionering fortga eller om han eller hon kommer att
malmedvetet soka nagon form av fortsatt forvarvsverksamhet.

Sjélvfallet spelar ekonomiska Overvdganden in i bégge dessa
situationer. Nagot annat vore fel att argumentera for. Inte minst ar
det rimligt att tro att den privatekonomiska I6énsamheten i ett
samhallsekonomiskt onskvért beteende har indirekta effekter pa
det kulturklimat och de krafter som far faktiska beslut att vaga 6ver
i nagon viss riktning. Det kan vara svart for skolungdomar att
utveckla sin motivation for harda studier om de inte mer generellt
forvantar sig ett ekonomiskt utbyte av att gora sa. Intensiteten i
kampen for att undvika passivisering och fértidspensionering
paverkas naturligtvis av om man tror sig kunna leva ett ekonomiskt
anstandigt liv under de ekonomiska villkor som erbjuds. Det far
sannolikt inte vara alltfor billigt att Iata bli att kdmpa. Regelverken
ar sékerligen kulturskapande, speciellt om vi ser Over langre
tidsperioder.

Men det hindrar inte att det som individerna sjalva upplever som
avgorande for att de handlar pa ett visst satt kan vara helt andra
faktorer dn rent ekonomiska kalkyler. Manga studieprestationer har
sékert sin grund i att elever tycker det & obehagligt att komma
hem till sina foraldrar med alltfor daliga betyg. |1 manga avseenden
styrs vi av vad som kallats “svagereffekten” — The brother in law-
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effect: Man beter sig inte pa ett sadant satt att syrran skall behéva
skdmmas infor sin tillkommande. Pliktmoral, omgivningens
(gruppens) varderingar och egna mer eller mindre ideella intressen
ar sakert val s viktiga styraror for vad som faktiskt sker ute i
verkligheten som den rena ekonomiska nyttokalkylen. Det &r i de
flesta kretsar inte precis hogstatus att vara arbetslds. Och om det
skulle borja utvecklas kulturer dar sa ar fallet maste samhéllet dra
dronen at sig.

Tenderar vi att tdnka alltfor mycket i ekonomiska termer i de
policydvervaganden som formar fordelningspolitiken? Vi vill svara
bade ja och nej pa den fragan. | manga typer av fragor kan det vara
viktigt att det ekonomiska signalsystemet ar tydligt och stimulerar
till ett 6nskvart beteende. | andra kan det vara vél sa angelaget att
soka komplettera ekonomaspekterna med andra mera kultur- och
varderingspaverkande former av politik. Just nu pagar tva intensiva
samhallsdebatter — av hogsta relevans ocksa i ett fordelnings-
politiskt sammanhang — dér det ar uppenbart att det inte racker att
soka foréandra verkligheten enbart med mer av ekonomiska piskor
och morétter. Den ena galler den kris som skolan genomgar; den
andra tendenserna att i allt hogre utstrédckning soka forklaringen till
individuella tillkortakommanden inom arbetslivet i olika former av
sjuklighet. Uppenbart behdver méanga fundamentala samhallsfragor
diskuteras med ett mycket bredare perspektiv &n enbart som en
fraga om ekonomiska incitament.

Har finns ocksa en tidsdimension i hur vi skall se pa de
incitament som de olika férdelningssystemen skapar. | ett kort-
siktigt perspektiv kan man se faror i att arbete kanske inte I6nar sig
pa det satt det borde for att sjukskrivningar och arbetsloshet skall
undvikas. | ett langre perspektiv kan det vara sd att just
forekomsten av ett rejalt och tryggt férsdkringssystem for dem
som ser till att etablera sig pa arbetsmarknaden kan vara en mycket
stark drivkraft for att ocksa soka ett fast arbete. Redan systemets
existens ger i sa fall incitament till ett samhallsekonomiskt dnskvart
beteende. Vi skall utveckla denna duala fragestéllning ytterligare i
avsnittet om socialférsékringarna. Som vi laser den politiska kartan
borde det ndmligen vara en mer framkomlig vdg att sOka stérka
incitamenten att bli etablerad i arbetslivet, framfor att sanka
ersattningsnivaerna.
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8.1.1 Respektavstand

Ordet lar emanera fran Gunnar Strang. Dess anvandning retar ofta
personer med engagemang i socialpolitiska fragor. Tolkningen blir
ju med viss obdnhdrlig konsekvens att det finns ett behov av att
gora det annu samre for dem som redan har det rejalt daligt
standardmassigt. Samtidigt star det for en problematik som det
finns stor anledning att soka halla levande i fordelnings-
diskussionen — en viss ordning och reda i incitamentsstrukturerna.
Att den som arbetar helst bor ha en inkomst med visst
respektavstand till den som lever pa socialbidrag ar det fa som pa
rent principiella grunder ifragasatter, men redan det ar i praktiken
svart att astadkomma utan att satta vissa grupper av social-
bidragstagare pa inkomstnivaer i narheten av svéltgransen. For
ensamstaende med normalldga inkomster, men med flera barn att
forsorja, uppfylls inte kravet pa respektavstind. De maste via
kompletterande socialbidrag lyftas upp till samma nivd som de
skulle ha ratt till &ven om de inte arbetade. I dagligt tal brukar man
tala om att de sitter fast i en fattigdomsfalla. Annu omojligare blir
det naturligtvis om man forestéller sig att ratten till sjukpenning
och a-kassa bor resultera i en hogre standard &n att "bara” leva pa
socialbidrag. Men hur bor vi da se pa alla dem som inte vill narma
sig socialtjansten och utsétta sig for dess rotande i privatekonomi
och levnadsmonster, sldktingars eventuella mojligheter att bidra,
sldktsmycken och bilar som skulle kunna séljas m.m? Skall den som
sett om sitt hus bli sdémst behandlad av det allménna?

Problemet ar delvis oldsligt. Men kanske just darfér blir det
sarskilt viktigt att fragan om respektavstand, och att atminstone
tecknen blir rétt i relationerna mellan olika offentliga system, lyfts
fram som en av fordelningspolitikens manga knackfragor. Det ar
under alla omstandigheter nagot som politiken inte bara kan morka
infor. Det finns ett ansvar att forsoka gora malkonflikterna sa
begransade som majligt. Och det bor trots allt 16na sig att arbeta.
Vagarna efter vilka man skulle kunna latta pa trycket maste
antagligen sokas pa manga olika omraden samtidigt. Ett kan vara
att i socialtjgnsten mer medvetet arbeta med temporéra
incitamentsprogram for att fd ut bidragstagare i arbete. Aven om
detta under begrénsad tid kan resultera i annu storre orattvisor i fel
riktning kan sadana motiveras om man tror sig na varaktiga effekter
i arbetskraftsdeltagandet. De berdrda far en chans — men bara en
chans. Det ar framforallt genom att arbeta enligt sddana modeller
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som man inom de amerikanska welfare-systemen natt
anmarkningsvart positiva effekter pa socialbidragstagares sjalv-
forsorjningsformaga.

Sjélvfallet finns det anledning att i forsta hand sdka ldsningar
inom ramen for de generellt verkande systemen. Ett synnerligen
effektivt satt att nad resultat just i de fall dar respektavstands-
problematiken &r som allra storst vore att i enlighet med Familje-
utredningen® ersatta bostadsbidraget med val tilltagna fler-
barnstillagg i barnbidragssystemet, dvs. att halla uppe inkomstnivan
for en utsatt grupp utan att samtidigt skapa nya marginaleffekter
som begréansar det privatekonomiska utbytet av arbete. Men ocksa
skattesystemet borde pé ett battre sitt kunna anvandas for att i de
inkomstlagen dar manga léner med nod racker for att komma upp i
socialbidragsnivd. Den sk. LO-puckeln® ar ett forsok i den
riktningen, men den missar att socialbidragsnivan har sin
motsvarighet i forhallandevis breda inkomstskikt av marknads-
inkomster beroende pa familjesituationen. Skall patagliga effekter
av ett mera breddverkande slag uppnads maste antagligen
kommunalskatterna sdnkas rejélt, vilket i sin tur forutsatter att
betydande delar av nuvarande kommunala finansieringsansvar ges
en nationell finansiering.*

8.1.2  Skatten pa arbete

Inkomstskatterna ar naturligtvis nagot av en karnfraga for hela
fordelningspolitiken. Deras betydelse hdnger bl.a. samman med att
det handlar om sa rysligt mycket pengar. Det galler speciellt om
man ocksa inkluderar arbetsgivaravgifterna, vilket man naturligtvis
i analyserande sammanhang bor gora. En speciell aspekt pa detta,
som vi i huvudsak tvingas forbiga, ar att fusk, svartarbete och
kriminalitet blir sd extremt I6nsamt jamfort med vanligt hederligt
arbete. Ett samhélle med dagens hdga skatter har anledning att
lagga ned mycket stora resurser pa att trygga hederlighet och
samhdllsmoral genom val fungerande kontrollsystem. Det
grundldggande syftet med kontroller &r inte att satta fast folk, utan

250U 2001:24.

8 Med LO-puckeln avses det forhojda grundavdrag som inkomsttagare i 1ag- och mellan-
inkomstlagen atnjuter.

4 Se Broms, J.[2002b].
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att se till att sa fA som mojligt stélls infor frestelsen att missbruka
ett system.

Vad galler skatternas hojd ser vi inga forutsdttningar att
diskutera ett skatteuttag pa arbetsinkomster som radikalt skiljer sig
fran dagens. Just det gor att det finns desto storre anledning att i
ett sammanhang diskutera saval skatternas fordelningseffekter som
deras inverkan pa individers agerande i produktionssystemet.

Sverige far sig med jamna mellanrum papekat fran Varldsbanken
och EU att vi borde sianka skatterna pa arbete och da speciellt
skatterna pa laga inkomster. Men vad betyder laga inkomster i detta
sammanhang? Den vanligaste operationella tolkningen ar att
grundavdragen borde hdjas rejélt. Framforallt ndringslivets organi-
sationer driver tesen. Men &r det en bra 16sning? Det kan mycket
enkelt konstateras att en skattesdnkning i form av att de forsta 30—
40 000 kronor som alla inkomsttagare — ocksa hoginkomsttagarna —
tjanar kostar svindlande belopp och skulle utgdra ett rejalt
grundskott mot "hdgskattesamhallet”. Alternativet ar att ta igen
det som forloras ldngre upp i inkomstskalan i form av hdgre
marginalskatter. Detta ar tex. vad som sker genom den
avtrappning i grundavdraget som redan sker och vars effekter
brukar omskrivas som LO-puckeln i skattesystemet.

Men hér géller det snart att stanna upp och tanka efter. Mojlig-
heterna att ytterligare hdja marginalskatter och marginaleffekter i
de centrala inkomstskikt, dar den stora majoriteten av lontagare
finns, maste rimligtvis bedomas som begransade. Till yttermera
visso ar den allra hogsta marginalskatten redan sa hog i
internationell jamforelse, och har med samma jamforelsenorm satts
in sd pass tidigt i inkomstskalan, att nagot av en smarttroskel
sannolikt har uppnatts. Maste marginalskatter hojas sd maste det
darfoér sannolikt ske just i de allra mest kédnsliga inkomstskikten.
HOojda marginalskatter i dessa skikt vore naturligtvis bra for Gini-
koefficienten, men knappast bra for landet och for arbetskrafts-
utbudet.

Vad det handlar om &r bl.a. att forsoka skapa en Kklarhet i
debatten om vad man boér mena med de "laginkomsttagare” som
bor gynnas i en eventuell framtida skattereform. Pratar vi om
sommararbetande studenter, personer som vistats halva aret
utomlands, de som har en maka eller make som star for merparten
av familjeforsorjningen eller som pa annat sétt har sin huvudsakliga
forsorjning fran kallor utanfor inkomstskattesystemet, eller pratar
vi om dem med forhéallandevis normala, men ldga, manads-
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inkomster? De skattepolitiska konsekvenserna blir patagligt
annorlunda beroende pa var vi satter vart fokus. | ett langtids-
utredningssammanhang kénns det mycket naturligt att prioritera
den senare gruppen. Det & namligen bland "vanligt folk”, bland de
deltidsarbetande och dem med normala inkomster som pris-
kéansligheten i arbetsutbudet anses vara som storst. Genom att gora
precis tvartom mot den i debatten vanligtvis rekommenderade
handlingslinjen och i stéllet ta bort grundavdraget — dvs. Oka
kommunernas skattebas — nationalisera finansieringen av vissa nu
statligt reglerade, men kommunalt finansierade, utgiftsprogram sa
skulle kommunalskattesatsen kunna sankas hdgst avsevért. Detta
skulle framforallt sdénka marginalskatterna for stora delar av de
inkomsttagargrupper som nu inte betalar statlig inkomstskatt.
Kunde det dessutom skapas utrymme for en viss total sdénkning av
inkomstskatten pa fysiska personer skulle en skattereform med
denna inriktning kunna géras mycket tilltalande.

8.2 Fordelningspolitik och tillvaxt

Fordelningspolitik — i betydelsen omférdelning - innebér
definitionsmassigt ett forsvagande av vissa, antagligen betydelse-
fulla, ekonomiska incitament. Fran detta ar det naturligt att dra
slutsatsen att det bor finnas en latent konflikt mellan & den ena
sidan fordelningspolitik och & den andra ekonomisk tillvaxt. Det
empiriska stdodet for att en ekonomisk politik med hoga
fordelningspolitiska ambitioner skulle beh6va ga ut Gver tillvaxten
ar emellertid svagt och svart att verifiera, &minstone med hjélp av
tvarsnittsjamforelser mellan lander. Kanske ar det i det avseendet sa
enkelt att har ocksd finns ett positivt samband genom att de
fordelningspolitiska ambitionerna och mdjligheterna tenderar att
vixa parallellt med framgangar i form av ekonomisk tillvaxt. Man
anser sig helt enkelt fa rdd med mera av fordelningspolitik. Och i
den svenska miljon ar det ocksd uppenbart att man tenderat att
prioritera pa det sittet. Sannolikt ar det ocksd sa att en stark
arbetsmarknad leder till mer av I6neutjgmning &n en svag
arbetsmarknad med en "reservarmé” av arbetsldsa. Utjdmning kan
till betydande del bli ett resultat av tillvaxt. Forhaller det sig sa blir
de flesta studier i fragan nagot av ett cirkelresonemang och inte
sérskilt meningsfulla som problemanalys.
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Den generaliserande fragan huruvida det finns en konflikt mellan
tillvaxt och utjamning ligger sannolikt pa en for hog
abstraktionsniva for att kunna diskuteras pa ett riktigt meningsfullt
satt. Effekterna ar sannolikt varken linjdra eller stabila, och de kan
skilja sig at beroende pa i vilken ekonomisk och institutionell miljo
i 6vrigt det handlar om. Erfarenheter fran Korea, Filippinerna eller
ens fran USA behover inte ha ett sérskilt stort forklaringsvarde i
dagens svenska situation. | stéllet bér vi nog koncentrera intresset
mot mer partiella analyser av hur olika system kan tankas paverka
olika beteenden som &r av betydelse for det ekonomiska systemets
effektivitet pa saval kort som lang sikt. Vi bor gora oss modan att
forsbka begripa de kausala processer som verkar i den ena eller
andra riktningen.

Detta hindrar dock inte att det kan finnas effekter av en mera
Overgripande karaktdr som &r av betydelse for den ekonomiska
tillvaxten i saval positiv som negativ riktning. Dessa kan vara av Vil
sa stor betydelse nar en slutsummering skall goras. Det finns darfor
anledning att prova, eller atminstone omnidmna, nagra av de
tankegangar som pa ett mera Overgripande plan héavdar att det
ocksa finns positiva samband mellan hoga utjamningsambitioner
och ekonomisk tillvaxt aven i fall dér kortsiktiga ekonomiska
marginalvillkor kan tala fér motsatsen.

Grundhypotesen bor dock vara att de marginaleffekter som en
politik med hdga fordelningspolitiska ambitioner tenderar att skapa
pa saval skattesidan som nér det géller bidragens niva i forhallande
till alternativa arbetsinkomster utgor ett betydande problem for att
fa ekonomin att fungera pa ett bra satt. Det géller inte minst
mojligheterna att mobilisera de betydande arbetskraftsreserver som
for nérvarande forefaller mer eller mindre domda att hamna utanfor
marknaden. En potentiellt stor tjanstemarknad i hemmen har t.ex.
inte kunnat utvecklas darfor att skattesystemet har gjort det for
dyrt att gora tjanster at varandra, samtidigt som vi, inte minst i
"utbrandhetstalen”, ser konsekvenser av att manga hart arbetande
manniskor har svart att fa sina sociala liv att ga ihop tidsméssigt.
Det finns darfor utomordentligt starka skal att, nar sa ar moijligt,
sOka efter fordelningspolitiska instrument som sa lite som mojligt
skadar incitamenten till arbete. Vad som da framstar som mest
aktuellt och mgjligt & vad som ovan antytts om en medveten
satsning pa generella stodformer riktade mot barnfamiljerna och en
skattereform som sanker marginalskattesatserna i mellaninkomst-
ldgena.
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Vi vet som sagt inte hur allvarligt incitamentsproblemet &r
varderat utifran gallande marginaleffekter. Det handlar rimligtvis
om krypande processer som undan for undan paverkar de styrande
vérderingarna — The brother in law-effect. Aven om vissa negativa
effekter antagligen kan begrdnsas genom institutionella och
administrativa reformer kan problemet vara stoérre an vad vi vill
erkanna for oss sjalva. En obehaglig argumentering efter sddana
linjer gors av Assar Lindbeck ndr han hdvdar att vi — ndr som nu
drygt 60 procent av medborgarna for sin forsérjning ar beroende av
skattefinansiering — redan befinner oss pa ett sluttande plan dar det
ar svart att se de politiska forutsittningarna for att vanda
utvecklingen genom att fatta ett antal obehagliga beslut som skulle
drabba viktiga véljargrupper. Att spekulera i sadana termer ligger
dock utanfor vad vi hér anser oss ha kapacitet att gora.

Incitament och internationell rorlighet

Ett hogst rimligt antagande i dagens internationaliserade varld ar
att eventuella negativa effekter fran fordelningspolitiken pa den
ekonomiska tillvaxten vél sa ofta har att géra med produktions-
faktorers rorlighet 6ver landergranser, som med effekter via enbart
den inhemska incitamentsstrukturen. Fragorna maste under alla
omstandigheter analyseras som separata problem eftersom de till
sin innebord &r sa olika.

Sannolikt skulle spannvidderna i I16ner och disponibel inkomst
kunna héllas pa en avsevart lagre nivd om det enbart var en sluten
svensk ekonomi det handlade om. Niar man som nu ocksa har att ta
hénsyn till de floden som kan uppkomma 6ver granserna ar det
mojligt att de for den ekonomiska politiken mest relevanta
fragorna handlar om just dessa. Sannolikt kommer den ekonomiska
politiken att i tilltagande utstrdckning tvingas konfrontera sig i
forhallande till den 6kade internationella rérligheten for arbetskraft
och kapital och i lokaliseringen av huvudkontor och forséljnings-
land inom e-handeln. Det blir da fragestallningar pa detta tema som
blir styrande for de politiska besluten, och inte interna nationella
rattviseOvervaganden.

Det kan inte vara latt for en demokratiskt beroende ledning i ett
u-land att klara avvagningen mellan & ena sidan de egna valjarnas
krav pa att snabbt komma i nagon sorts paritet med en
provocerande rik 6verklass, och & den andra att for internationella
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investerare kunna gora sannolikt att man inte har nagra
konfiskatoriska ambitioner, utan tvartom &r inriktad pa att skapa
stabilitet och trygghet at dem som 4&r villiga att investera i for
landets fortsatta utveckling betydelsefulla industriella projekt.
Forst nar man under en langre tid varit framgangsrik i det senare
avseendet blir det kanske mojligt att pa allvar verka ocksa for mer
av ekonomisk utjamning.

8.3 Krav och motkrav

Det ligger néra till hands att bygga upp en motsattning mellan a ena
sidan reformlinjer baserade pa starkta ekonomiska incitament, och
& den andra institutionellt utvecklingsarbete i syfte att starka den
allménna arbetsmoralen och mojligheterna att delta i arbetslivet —
typ rehabilitering, sysselsittningsgarantier och annat. Manga
debattorer ser sina l6sningar efter det ena eller andra huvudsparet.
Nar t.ex. Landsorganisationen i Sverige (LO ) upplever centrala
ekonomiska medlemsintressen hotade i forsakringssystemen, som
en foljd bl.a. av manga ekonomers pladering for sankta ersattnings-
nivaer, sa kontraslar man med att foresla en kraftfullare prévning av
individens reella arbetsvilja pa arbetsformedlingarna. Men att stélla
upp de bagge handlingslinjerna som varandras motpoler innebdr en
konstlad motsattning. De behover inte ses som konkurrerande.
Snarare &r det tvdrs om: De kan som komplement forstarka
varandra. Arbetsformedlarens arbete blir naturligtvis enklare om
den arbetsldse ser ett tydligt ekonomiskt egenintresse i att snabbast
mojligt fa ett nytt arbete. Kvaliteten i relationen mellan
arbetssokande och formedlare kan hojas om motet dem emellan
handlar om det som det bo6r handla om, och inte bara om hur
dagsersattningen skall kunna goras sa hog som majligt.

Att ekonomiska incitament och institutionella reformer kan
forstarka varandra hindrar inte att man bér soka véagar helt vid
sidan av den traditionella ekonomiska analysen som &r dgnade att
stdrka incitamenten i arbetslivet. Mdjligheterna att bedriva en
langtgaende fordelningspolitik forutsatter sannolikt t.0.m. att man
i gorligaste man kan neutralisera de ekonomiska incitamenten som
allena saliggérande medel for ekonomisk utveckling. Men hur skall
detta ga till? Det racker sannolikt inte bara med att moralisera och
att krdva en hégre samhallsmoral bland medborgarna.
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En konstruktiv utgdngspunkt att kringgd den vanliga
ekonomiska problembeskrivningen finner vi hos Amartya Sen och i
det i vart inledningskapitel lanserade begreppet “férmagor”
(capabilities). Termen har slédktskap med det i svensk politisk
debatt vanligare begreppet livschanser, men innebéar ocksad nagot
mer. Den tes Sen driver ar att samhallspolitikens yttersta mal bor
vara att utveckla alla individers formaga (och inte bara frihet) att
forma sina liv pa ett sitt som de sjélva har anledning att uppskatta.
Det forutsatter en frihet inte bara att gora saker utan ocksa en
frinet fran svalt, umbaranden och fran sjukdomars mest negativa
konsekvenser. Det materiella blir med detta perspektiv framst
medel att utveckla friheter och inte ett mal i sig. Det handlar om
fordelningspolitik, men ordet anvénds inte. Han argumenterar for
ndgot annat — i andra dimensioner. Ar detta en kringgdende
manéver som skulle kunna vinna politisk legitimitet och ge ett
battre resultat pa langre sikt an bara mekanisk omfordelning? Vi
vet att manga politiska strateger bade pa hdger- och vanstersidan
staller just den fragan. Kan fordelningspolitiken pa lite langre sikt
goras mera effektiv om vi pa visst sétt var inriktade pa att forma en
social utveckling och inte standigt vore sa fixerade enbart vid att
omfordela privat kopkraft?

Vad det handlar om &r enligt Sen att héja medborgarnas allménna
handlingsformaga politiskt och socialt och att undanrdja sadant
som fungerar som uppenbara hinder foér att utveckla sjalvkanslan
och att ta itu med problem i den egna livssituationen. Sjélvklart &r
den egna ekonomin och existensen av fattigdom ett uppenbart
sadant hinder for att utveckla de férmagor som bor starkas. Men
det ar inte det enda. Fragestallningar av relevans kan sokas lika val i
reglerande mekanismer péa arbetsmarknaden som i behovet av ett
vl fungerande hélso- och sjukvardssystem for dem som for sin
personliga frihet dr i behov av detta. Skolan och undervisnings-
fragorna intar naturligtvis ndgot av en sérstéllning i sammanhanget.

Att soka utveckla manniskors “formagor” att forma sina egna liv
och att ta egna ansvar kan motiveras med en valfardspolitisk ansats,
och det &r i huvudsak vad Sen gor. Det handlar om det goda
samhéllet. Den Kkritiska udden dr riktad mot den traditionella
ekonomansatsen och dess i manga avseenden snava perspektiv.
Fokus ar pa utveckling mer an pa tillvaxt. Men de fragestallningar
han reser kring dygd och rattvisa ar i hogsta grad relevanta ocksa
med ett tillvéxtorienterat synsatt. Har finns i ett och samma
begrepp ett vansterperspektiv om rattvisa och medvetna satsningar
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pa en offentlig politik som ger friheter till de mest utsatta,
samtidigt som allt detta ses som medel att stirka den individuella
dimensionen och varje enskild manniskas formaga och vilja att
sjélva ta ansvar for sina prioriteringar. Och just det senare ar med
stor sdkerhet en av de allra viktigaste faktorerna for samhéllets
langsiktiga utveckling/tillvéxt.

Ur ett ekonomiskt historiskt perspektiv kan det vara intressant
att notera i vilken utstrackning centrala férdelningspolitiska
insatser i form av en obligatorisk skola, fri skolmat, sociala atgarder
hos de mest utsatta i tidigare epokers slummiljéer m.m. motiverats
just med att fragorna varit angelagna for att undvika framtida annu
hogre kostnader i form av medborgare som inte skulle vara
formogna att bidra i det gemensamma produktionssystemet.®
Ocksa i dag ar det i hogsta grad politiskt gangbart att motivera
fordelningspolitiska insatser just med att de bor ses som
investeringar och inte som konsumtion. Kanske &r t.o.m.
argumentationen Overexploaterad. Den anvands ju for att motivera
i stort sett varje form av sérintresse.

Ett annat argument varfor sma standardskillnader skulle kunna
vara bra for den ekonomiska utvecklingen ar att konfliktnivan i
samhallet kanske blir lagre. Mindre maktkamp om produktions-
resultatet — strejker och annat — skulle kunna motiveras. Vi skulle
enligt hypotesen med en jamnare fordelning fa mera av ett
produktivitetsbeframjande samarbetsklimat. Huruvida detta dr en
rimlig utsaga eller inte finner vi svart att bedéma.

De intuitivt mest rimliga orsakssamband som kan formuleras for
att utjdmning och fordelningspolitik skall kunna ge positiva
effekter pa tillvaxten ar sannolikt de som bygger pa férekomsten av
kombinerade effekter. Om utjamningen gar hand i hand ocksd med
goda ansvarsfulla beteenden i studier, arbetsmoral och ansvars-
tagande och om den beframjar just sadana beteenden &r det alls
ingen orimlighet att ténka sig att ett samhdlle med hoga
fordelningspolitiska ambitioner skall klara sig utomordentligt vél
ocksa tillvaxtmassigt, dven om en rad ekonomiska incitament pa
marginalen skulle peka i motsatt riktning. Vander vi pa det hela och
lyssnar till den mera kritiska debatten finner vi att invandningarna
mot valfardssamhéllets konsekvenser i hég grad handlar om att det
generdsa samhdllet tenderar att skapa just motsatsen i form av

5 Grip, L. [2000].
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manniskor som finner det enklast att glida undan och passiviseras i
ett bidragsberoende.

Slutsatsen blir sdledes i Sens anda den enkla, men viktiga, att
politiken har den dubbla uppgiften att i en och samma politik i
jamlikhetens namn kunna forsvaga de traditionella ekonomiska
incitamenten till arbete och samtidigt kunna stérka seriositeten i de
berdrdas anstrdngningar att aktivt och produktivt delta i samhalls-
utvecklingen. Det handlar om krav och motkrav. Just denna
dubbelsidighet aterkommer i manga av fordelningspolitikens
konfliktfragor. Dar manga ekonomer talar om behovet av sinkta a-
kasseersattningar som ett medel for att forma de arbetslosa att halla
perioderna av arbetsloshet sd korta som mojligt ser andra, mera
socialt kansliga personer, sina losningar pa samma problem i
forstarkta administrativa rutiner i form av individstdd, rehabili-
tering och kravstéllande. Kunskapslyft och andra former av generds
finansiering av studier kan naturligtvis aldrig tillatas att i forsta
hand bli en bekvdm vag att smita bort fran arbetslivets obehag-
ligheter oberoende av hur angeldget det faktiskt ar att manniskor
far en adekvat utbildning. Hur dessa och andra balansproblem skall
hanteras &r i hég grad den praktiska fordelningspolitikens problem.
Politikens dilemma &r pafallande ofta att det &r latt att lova resurser
till angelagna andamal, men betydligt svarare att pragla myntets
andra sida — individens ansvar och skyldigheter — pa ett satt som
vinner legitimitet.

Men man kommer sannolikt aldrig ifran att vill vi i gorligaste
man bygga ett jamlikt samhalle sa far den kulturskapande aspekten
pa att samtidigt bygga upp en stark deltagandemoral av att gora sitt
basta hos alla berérda inte forsummas. Misslyckas man i det
avseendet ar det en ganska sdker prognos att det kommer att bli allt
svarare att i framtiden uppratthalla hoga fordelningspolitiska
ambitioner i mera traditionell mening.
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Svenskens bild av Sverige &r att vi ar ett vélfardsland baserat pa ett
stort matt av émsesidig solidaritet mellan individer och grupper —
och bor sa forbli. Det ar en vardegrund som vi delar med 6vriga
europeiska lander. Utgéangslaget ar att det inom nationens ram skall
finnas nagon form av gemenskap som omspanner alla och dar alla
forvantas kdnna delaktighet i vad som sker och i de beslut som
fattas. Ingen, eller a&minstone sa fa som mojligt, skall kanna sig
lamnad utanfor gemenskapen. Socialférsékringssystemet, inklusive
a-kassan, kan sagas sta for nagot av en karna for denna gemenskap.
Samtidigt utmanas just denna grundlaggande ideologi pa olika satt
av ett mera individbaserat synsatt pa just forsakringsfragorna.

Det 4r inte sjalvklart hur man bor utvdrdera social-
forsékringarnas fordelningspolitiska effekter. Man kan t.ex. inte
bara darfor att utgaende pensioner ar en transferering till personer
som vid ftillfallet i huvudsak saknar marknadsinkomster dra
slutsatsen att de kommer fran ett system som bor tillskrivas en
extremt stark utjamnande effekt. Pensioner representerar sjalvfallet
pa olika satt och i olika grad en utjamning av individens egna
inkomster sett Over livscykeln. Att vi genom politiska beslut valt
att tvinga in medborgarna i ett allmént obligatoriskt sparsystem for
pensionsandamal handlar inte i forsta hand om fordelningspolitik,
utan mer om nagon form av patriarkalism dar samhéllet ansett sig
béattre &n individen att sjalv kunna tolka vad som é&r dennes
langsiktiga basta. Detta gors speciellt tydligt genom det nya
pensionssystemets hela uppbyggnad, med den egna livsinkomsten
som norm for hur mycket det skall bli, och med starka inbyggda
ambitioner att skapa rattvisa mellan generationerna.

Att resultatet faktiskt blir av stor férdelningspolitiks betydelse
ar naturligtvis ocksa viktigt. Vi undviker att det uppkommer ett
samhélle dar ett antal medborgare genom att underlata att spara
under sin forvarvsaktiva tid tvingas leva i fattigdom som
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pensionarer och da kanske maste finansieras av skattebetalarna pa
annat satt. Till den senare aspekten skall vi aterkomma. Men bor
det rubriceras som fordelningspolitik att medborgarna tvingas in i
ett obligatoriskt pensionssystem eller, for den delen, att de tvingas
forsdkra sig i ett obligatoriskt socialforsakringssystem? Bor i sa fall
kanske ocksa en obligatorisk trafikforsakring som tillhandahalls pa
helt marknadsmassiga villkor ses som fordelningspolitik? Bevis-
ligen har trafikforsakringen resulterat i att ett betydande antal
individer sluppit att hamna i ekonomisk olycka. Allt som har
fordelningspolitiska konsekvenser behéver inte, och bér nog heller
inte, rubriceras som fordelningspolitik. Men var skall grdnsen dras?

Inkomstutjamning eller riskutjamning?

Nar vi empiriskt analyserar sjukforsédkringens och arbetsléshets-
forsékringens effektivitet som fordelningspolitiskt medel &r det
naturliga att se till i vad méan de utfallsmassigt, inom loppet av ett
ar, utjamnar hushalls och individers disponibla inkomster. Det &r
inget fel i det, men i princip gor vi samma misstag som vi ovan
havdade kan goras vad galler pensionerna. Det finns darfor skal att
paminna om att alternativet, i franvaron av ett offentligt
forsakringssystem, nog anda inte &r att flertalet individer skulle sta
nakna infor de pafrestningar som sjukdom eller arbetsloshet
innebdr. Ett alternativ &r t.ex. att det skulle tecknas frivilliga
forsékringar — i avtal eller individuellt.

Riksforsakringsverket (RFV) illustrerar i Socialforsakringsboken
1999 vad det skulle innebara om olika kombinationer av alders- och
inkomstgrupper mera aktuariskt skulle betala sin del av sjuk-
penningskostnaden. Skillnaderna &r ndrmast provocerande stora
och skulle uppfattas som dnnu mera sa om man dessutom tog
hansyn till att kvinnors — pd de faktiska utfallen teoretiskt
berdknade forsakringspremier — férsédkringsskydd enligt RFV:s
berédkningar skulle kosta cirka 50 procent mer &n mannens berdknat
som ett procentpaslag pa lonen.
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Diagram 9.1  Teoretisk forsékringsavgift om olika alders- och
inkomstgrupper skulle finansiera den egna gruppens
sjukpenningkostnader 1993-1996
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Kélla: SCB:s Linda-databas samt RFV:s berékningar.

Aven om den ena metoden i sina fordelningspolitiska resultat inte
skiljer sig namnvart fran den andra (varderat med t.ex. en Gini-
koefficient) finns det starka teoretiska grunder att se innebdrden av
vara obligatoriska socialforsakringssystem som i forsta hand ett
system for utjamning av risker framfor att se det som en utjamning
av inkomster. Att pad detta satt vdnda pa det hela ger ocksa
ingangen till ett antal hogst relevanta policyfragestallningar kring
vad som kan hdnda med fordelningspolitikens framtida inriktning.

Kanske bdr man t.o.m. se riskutjgmning som vélfardspolitikens
och fordelningspolitikens viktigaste hornsten. Sett med en sadan
terminologi har politiken ocksa en mycket, mycket stark legitimitet
hos det svenska folket. Att ménniskor skall foérsdkras mot att
hamna i olika former av olycka — sjukdom och arbetsléshet — &r en
politisk idé som pa ett mycket naturligt sitt kan inordnas i den
samhélleliga gemenskapsvisionen.
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Generella, obligatoriska socialférsdkringar kan ses som en
underlattande komplement till en politik som under alla
omstandigheter behdver foras. Ett utvecklat samhélle kan ndmligen
inte stillatigande ase att enskilda eller grupper hamnar i uppenbar
ekonomisk misér. En socialtjanst och ett socialbidragssystem som
sista skyddsnat for den enskilde ar under alla omstédndigheter en
nodvandighet. Skattebetalarkollektivet maste trada in och garantera
nagon form av lagsta acceptabel levnadsstandard. Genom att i
princip alla tvingas att forsédkra sig mot ett antal uppenbara och
frekventa risker som skulle kunna resultera i att individer hamnar i
ett socialbidragsberoende uppkommer ett slags inre konsistens i
systemet. Ett antal s.k. free rider- och adverse selectionproblem
kan undvikas. Kombinationen av en allman forsékring — lika for alla
— och ett rimligt generost sista skyddsnat har ett matt av genialitet
over sig sett som social ingenjorskonst. Det handlar da inte bara
om férdelningspolitik.

En springande punkt &r att alla de risker som staten/social-
forsékringarna avser att tdcka (och kanske i &n hogre utstrackning
tacker i den praktiska tillampningen) inte pa nagot sjalvklart satt ar
forsakringsbara. Nagon heltdckande forsakring av det slag som det
samlade offentliga forsakringssystemet representerar skulle
knappast kunna utvecklas pé en fri forsakringsmarknad. Den skulle
under alla omstandigheter bli prohibitivt dyr for vissa. Detta gor
det naturligt och angeldget att just staten med sin speciella
kapacitet gar in som forsakringarnas garant for att t.ex. ocksa
personer med olika medfodda handikapp eller med en mindre
fortroendeingivande social historia bakom sig ocksa skall kunna bli
rimligt forsékrade. Det 4r inte bara de allra mest utsatta
riskgrupperna det galler. Senast ansag sig t.ex. samtliga tillfragade
forsékringsbolag nddsakade att tacka nej till att erbjuda en
tillaggssjukforsakring for Sveriges larare med tanke pa de starkt
okande riskerna for langtidssjukskrivning. Staten kan, till skillnad
fran varje annan forsakringsgivare, ga hur langt den vill i att se till
att det inte uppkommer nagon form av s.k. adverse selection i sina
obligatoriska férsékringssystem.

Men just detta leder till att man kan bli speciellt sdrbar nar det
géller en annan av de klassiska misslyckanderiskerna i ett
forsakringssystem — moral hazard. Nar det inte finns en i nagon
man stidvjande adverse selection i systemet sa blir det desto
viktigare att utveckla mekanismer som gor att systemen inte
missbrukas. Hur dessa mekanismer skall se ut kan man ha
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synpunkter pa. Vanligtvis diskuteras l6sningar i form av en
forstarkt grindvaktsfunktion och ett Okat administrativt krav-
stallande pd dem som gor ansprak pa forsakringarna vid saval
sjukdom som arbetsloshet. Men det finns gréanser for hur mycket
av resurser, administration och mansklig kompetens som kan
laggas ned ocksa pa sadant.

Problematiken kring vilka krav pa individen som den allméanna
forsakringen kan och bor stélla ar intressant ocksa sett i relation till
den forstarkning av individens formagor, enligt Amartya Sen, som
fatt spela en inte ovésentlig roll for var analys. Forsakringsgivaren,
staten, kan har stélla de krav den finner lampligt pa individen i syfte
att han eller hon skall begransa forsékringsriskerna, t.ex. genom att
delta i olika former av arbetstraning.

Alternativa l6sningar

Att socialférsdkringssystemen ger betydande foérdelningspolitiska
effekter kan det inte rada nagon som helst tvekan om. Figuren ovan
fran RFV ger tillracklig syn for sdgen. Men ett forsiakringssystem
som innehaller sa stora avvikelser i forhallande till det aktuariska
kan latt komma att utmanas. Det kan ske savél fran marknaderna
som i den politiska processen. Det marknadsmassiga skydd (vid
sidan av det politiska) forsékringarna har, &r att de genom att alla
omfattas och ingen marknadsforing eller individprovning behovs
kan halla mycket ldga premiekostnader utbver de rena
riskkostnaderna. Det enda egentliga hotet & om nagon eller nagra
aktorer skulle klara att "tvangsansluta” storre kollektiv. | det
avseendet &r det kanske bara de fackliga organisationerna och
parter pa arbetsmarknaden som har potentialen att vara ett latent
hot mot det generella i socialforsakringssystemet. En viss utmaning
ar det naturligtvis att fackliga organisationer under senare ar sett
sig foranlatna att lansera kompletterande arbetsloshetsforsakringar
i de inkomstskikt som den lagstadgade forsakringen inte técker.
Men &r det en avsevért storre sten som satts i rullning? Sannolikt
inte, aen om hotet inneburit att fragan om hur hdogt
socialforsakringstaket skall sattas darigenom kommit upp pa den
politiska dagordningen.

Ett betydligt stérre hot mot den generella valfardspolitiken kan
komma frén det politiska systemet som sadant. Eller med en mera
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vardeneutral formulering: Politiken bestammer ocksa fortsatt-
ningsvis vad som skall galla.

I denna fraga havdas ofta att det viktiga ar att vi har ett generellt
system — dvs. ett system som ticker alla — for att den stora
medelklassen skall kdnna sig lojal med systemet och vilja vara med
att finansiera de grupper som &r dess uppenbara vinnare. Man kan
ha synpunkter pa det latt politiskt, konspiratoriska i problem-
formuleringen, men sa kan det naturligtvis ses. Socialforsakrings-
systemet skulle till hela sin uppbyggnad kunna beskrivas som en
koalition mellan medelklass och underklass som en 6verklass, med
kanske andra intressen, inte kan komma at. Men just med sadana
bevekelsegrunder riskerar man & andra sidan en back-lash. Det ér,
med ett fortsatt politiskt-konspiratoriskt betraktelsesatt, allt annat
an sjalvklart att koalitionen inte kan byta tyngdpunkt genom att
grupper som inte har sd mycket av egna intressen i forsakringen
forenar sig med den stora majoriteten i intresset av att halla avgifter
och skatter nere i den svenska ekonomin. Med det framtids-
perspektiv som nu kan ses for de samlade offentliga finanserna ar
nagot sadant en inte helt osannolik utveckling.

Den senare aspekten blir latt forbisedd: Aven om vissa grupper
aktuariskt beraknat framstar som vinnare pa en viss forsakrings-
I6sning ar det inte sakert att de vid ett fritt val skulle vélja att kopa
forsékringen. Inom ramen for en knapp personlig budget skulle
man kanske anse sig inte ha r&d. Aven utan varje form av adverse
selection-inslag i forsédkringspremierna dr det darfor mojligt att de
som allra mest skulle behdva en forsakring — vilket ar liktydigt med
dem som gynnas mest — ar de som skulle finna det svarast att anse
sig ha rad att betala den pa sitt satt subventionerade premien. | ett
land med hdga vélfardsambitioner for alla sina medborgare finns
det darfor goda skél varfor hoginkomsttagare skall betala mer én
vad som motsvarar gruppens aktuariska kostnad och subventionera
dem med en svagare privatekonomi.

Samtidigt ligger det betydande risker i att se socialforsakringarna
som férdelningspolitiska instrument med syften som stracker sig
ldngre an bara till att utjgmna de risker som férsékringarna formellt
ar avsedda att ticka. Den utjamning det innebar att effektivt
forsékra alla mot inkomstbortfall vid sjukdom och arbetsléshet
innebdr i sig nagot stort. Detta lagger restriktioner pa i vilken
utstrackning forsakringarna kan vidgas till att ocksa finansiera
andra, om an angelagna, sociala andamal. En sannolik utveckling &r
ocksd att socialforsakringarna av legitimitetsskal kommer att
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behtva transformeras mot mera av forsakringsmassighet i sin
uppbyggnad med undantag for just det i sammanhanget stora och
tunga att de behandlar hela befolkningen som en enhetlig
riskgrupp. Detta kan ske genom att de bryts ut fran statsbudgeten
och ges en fristéende professionell forvaltning som — med eller utan
stora buffertfonder — har att ansvara fér forsakringens ekonomi.
Antagligen vore det ocksa klokt att avskaffa allt avgiftsuttag over
forsakringstaken sa att det blir just den inkomst man har forsékrad
som man betalar premier for. De fordelningspolitiska konsek-
venserna av en sadan operation behover inte bli storre an man vill
gora dem, eftersom atgarden alltid kan kombineras med
kompenserande atgarder inom det egentliga skattesystemet.

Grundtrygghet

Vi har ovan utgatt fran att socialforsakringssystemen ocksa
fortsattningsvis kommer att bygga pa den s.k. inkomstbortfalls-
principen. Samtidigt finns en debatt didr man prioriterar
grundtrygghet framfoér inkomsttrygghet i de offentliga systemen.
Det innebér att ersattningsbeloppen skulle goras lika for alla
oberoende av tidigare inkomster. Pa satt och vis ar vi pa vag mot
nagot sadant: Ersattningsnivaerna riskerar redan i dagens system
att bli si laga att meningsfullneten med en inkomstbortfalls-
forsdkring kan ifragasattas. Betydande grupper av de i dag
forvarvsverksamma kommer som foljd av 1aga inkomster, deltids-
arbete och ett begransat antal forvarvsar att fa en pension pa
systemets grundniva, eller bara marginellt daréver. Om aktie-
marknaden utvecklas svagt, och dadrmed den genomsnittliga
avkastningen pa premiepensionsdelen kommer bli lagre 4n vad
systemets konstruktorer tankt sig — vilket val ar det sannolika —
kommer denna grupp att vaxa. Samma effekt far en 6kad livslangd
hos befolkningen. Det incitament som &r tankt att ligga i att varje
krona av arbetsinkomst under livet skall vara pensionsgrundande
blir darmed for de flesta laginkomsttagare en nullitet. Laggs dartill
de avgifter som tas ut pa inkomster Over pensionstaket pa 7,5
basbelopp har antagligen nagon sorts fiaskograns passerats nar det
géller det nya pensionssystemets mest grundldggande tanke.
Pensionsavgifterna blir precis det som de var tdnkta att inte bli — en
skatt.
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Kanske hade det varit klokare att fran borjan bygga systemet pa
forekomsten av en lagre generell allman pension av folkpensionstyp
— lika for alla — till vilken inkomstberoende pensioner skulle kunna
adderas. En storre tydlighet i inkomstberoendet skulle dérigenom
kunna astadkommas. Samma resonemang kan foras vad galler
dvriga socialforsakringar. Atminstone vad géller a-kassan ligger det
nara till hands att en statlig grundersattning skulle komma att
kompletteras genom av parterna arrangerade tillaggsforsékringar.
Den nagot paradoxala slutsatsen uppkommer saledes att en
overgang — kanske motiverad med fordelningspolitiska argument —
till grundtrygghetslosningar framfér inkomstbortfallsprincipen
skulle leda till en 6kad differentiering i medborgarnas forsakrings-
skydd och/eller vad de tvingas att betala for ett visst skydd.

Arbetslinjen

Vi moter tre typer av argument som handlar om pa vad satt
socialforsakringarna paverkar deltagandet i arbetslivet.

1. Den marginalistiska analysen om hur erséttningar och karensdagar
paverkar bendgenheten att utnyttja forsakringarna.

2. De administrativa rutiner och resurser som laggs ned pa
rehabilitering, kontroll och kravstallande.

3. Sjélva existensen av arbetsanknutna forsakringar som premierar en
fast anknytning till arbetsmarknaden.

Det &r ingen tvekan om att samtliga dessa tre infallsvinklar ger
viktiga aspekter pa fragan. Ur ett fordelningspolitiskt perspektiv
kan man se de tva senare mekanismerna som de mest tilltalande,
medan sankta ersattningsnivaer blir nagot av en nddlésning om
systemen inte pa annat satt kan skarpas upp. | samma andetag
maste dock ségas, att utan en stark motivation hos de forsiakrade
att i sd begransad utstrackning som mojligt utnyttja forsakringen,
sd kommer arbetslinjen aldrig riktigt pa allvar att kunna havdas i
praktisk tillampning.

Socialforsakringarna berér till dominerande del den grupp vi valt
att analysera i kapitlet "Vanligt folk”. Det handlar till évervagande
del om personer med en fast anknytning till arbetsmarknaden.
Incitamenten fér denna grupp tenderar gédrna att 6verskuggas av de
problem man forknippar med i arbetsmarknadssammanhang
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svagare grupper. Samtidigt ar det uppenbart att for att 6ka antalet
arbetade timmar i ekonomin sa ar det allt annat &n ovéasentligt om
frekventa sjukperioder och arbetsloshetsepisoder kan kortas med
nagon eller nagra dagar. P4 motsvarande sitt som under senare
decennier de kassamassiga flodena visat sig innehalla en betydande
besparingspotential for statens budget, handlar det kanske
framgent om att dstadkomma besparingar via de sociala flodena.
Dessa kan antagligen i vasentligt hégre grad &n vad som sker i dag
styras i de administrativa processerna och i kriterierna foér de
ldkarintyg som laggs till grund for sjukskrivning, m.m. Eftersom de
resurser, kvantitativt och kvalitativt, som kan laggas pa det
administrativa ar begransade kommer man inte ifran att det ocksa
ar angelaget att kunna arbeta med incitament som direkt paverkar
den enskildes intresse av att halla ersattningsperioderna sa korta
som mojligt.

Ett satt att gora det senare &r att infora mekanismer som innebér
att man genom en viss forsiktig men successiv avtrappning i
ersattningsnivaerna vid utnyttjandet och motsvarande uppbyggnad
nar man arbetar, skapar ett visst incitament att halla framforallt
arbetsléshetsperioder korta. 1 avsnittet om medborgarfonder i
kapitel 7 diskuterar vi mojligheterna att via sparande pa forhand
inféra Okade sjélvrisker i systemet utan att en sjukskrivning skall
resultera i en akut likviditetskris for den enskilde.

Generella forsékringar kontra socialbidrag

Det &r ingen tvekan om att de absolut viktigaste mekanismerna for
att oka arbetskraftsdeltagandet ar sidana som réaknas till den sociala
och kulturella sfaren. Nér vi inledningsvis noterade som en separat
mekanism av incitamentstyp det véarde individen erhaller genom att
kvalificera for ett medlemskap i socialforsakringssystemet, sa bor
detta lasas som ekonomers kodord for nagot mycket storre och
bredare. Vad det handlar om &r att i grunden stérka individers
medvetenhet om att de lever i ett samhalle dar det inte kan dras i
tvivel att det ar var och ens skyldighet att efter basta férmaga under
ett helt liv gora ratt for sig. Instinkten att genom eget arbete soka
sin forsorjning bor sitta i manniskors ryggrad.

Mot denna bakgrund finns det, som vi ser det, anledning att
diskutera vilka kvalifikationsregler som bér gélla innan man
etablerat ratten till full ersdttning i form av sjuk- och
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arbetsloshetsersittning. Det ar ingen sjalvklarhet att en sjuk-
forsakring baserad pa en SGI (sjukpenninggrundande inkomst) for
forvantade framtida inkomster skall galla fran forsta dagen pa ett
arbete. Tanken bor tdnkas om en successiv uppbyggnad av
forsakringsskyddet under en viss tid — kanske tva ar' — allteftersom
man genom egna — arbetsgivarfinansierade — avgifter kvalificerade
for en viss ersattningsniva. Det ar ingen tvekan om att nagot sadant
patagligt skulle 6ka respekten for socialforsakringssystemen just
som forsakringar. Vi skall nedan argumentera for hur detta ocksa
skulle kunna leda till betydande administrativa forenklingar och en
professionalisering av systemen. Vad som hadr — och som en av
fordelningspolitikens mer omnamnda fragor — skall kommenteras
ar att fler, under en viss tid av livet, kommer att sakna eget
forsakringsskydd och i storre utstrackning kan tvingas forlita sig pa
socialtjinsten som ett sista skyddsnét.

Vore detta fel och fordelningspolitiskt olyckligt? Vi har svart att
se det sd. Har handlar det till Gvervdgande del om ungdomar som
fran gymnasiedren och framat bor forvantas utveckla ett ansvars-
fullt forhallningssatt till sina egna fortsatta yrkesliv. Att detta
innebdr sdkande och provande faser av etablering ar en sjélvklarhet.
Det &r ingen sjalvklarhet att den processen skall kunna finansieras
med perioder av arbetslGshetsersittning pa hogsta niva. | viss
utstrackning pressar franvaron av ett fullt forsakringsskydd ocksa
ned ett Okat ekonomiskt ansvar pa foraldragenerationen. Social-
tjansten d&r som sig bor bara ett sista skyddsnét. Men for dem som
anda hamnar dar?

Vi &r vana att diskutera socialbidraget och socialbidrags-
beroenden med ytterst negativa fortecken. Socialbidraget star for
nagot som till narmast varje pris bor undvikas. Kommunerna ar en
maktig patryckningsgrupp som garna ser att deras socialbidrags-
tagare erhdller statlig finansiering framfor kommunal. Regeringen
har t.0.m. faststallt som ett mal att socialbidragsberoendet fram till
ar 2004 skall halveras. Det ar naturligtvis inget fel i det sett inom
ramen for dagens system och dagens forhallanden. Men debatten
tenderar att skymma det positiva och det konstruktiva som
socialtjansten ocksa star for. Det ar tex. ingen tvekan om att
socialtjinsten har den bdst utbildade och den mest kvalificerade
personalen for kvalificerat individarbete. Har finns en kreativ
kultur att hjalpa ménniskor att komma till rétta med sina liv —

! Detta foreslogs ursprungligen i ESO-rapporten, Ds 1994:81.
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speciellt ndr detta, och inte snabbast mojliga fortidspensionering,
blir arbetets fokus. For de ungdomar som skulle komma i kldm
genom avsaknaden av arbetsloshetsersattning kan en relation till
socialtjanst i kombination med arbetsférmedling och andra mdjliga
utgangar vara ett mycket béttre alternativ 4n att bara vara hanvisad
till dagens arbetsformedling.

De stora vinsterna av en systemforandring star antagligen att
vinna inom de forsakringssystem som staten ansvarar for. Det &r
naturligtvis inte tillfredsstédllande né&r dagens forsakringskassor
personellt gar pa knana med att utreda vilken ersattning som de
sjukskrivna enligt lag har rétt till. Hur mycket enklare vore det inte
om just dagsersattningen redan funnes vél dokumenterad i
datorerna. Individarbetet och végen tillbaka till ett arbete skulle da
pa ett helt annat satt kunna fokuseras. Ingen organisation kan
forvantas fungera val med den blandning av tvingande formella
regler for att fa basfunktionerna att fungera och krav pa kvalificerat
individstod i rehabiliteringsarbetet som géller i dag. De béagge
delarna bor sa langt det gar héllas isar om en arbetslinje pa allvar
skall kunna etableras inom forsakringssystemen.

Mer styrkraft underifran

Den o6vergripande slutsats som detta kapitel utmynnar i dr att de
fordelningspolitiska medlen i s3 hog utstrackning som mojligt bor
utformas pa ett sadant satt att de pa individniva beframjar ett
ansvarsfullt handlande. Kraft och beslutande bor tydligt laggas dar
de egentliga problemen ligger och dér det finns forutsattningar att
gora nagot at dem. | huvudsak innebéar detta naturligtvis att sa langt
mojligt individerna sjélva skall kunna ta det fulla ansvaret for sina
egna liv. Men det betyder ocksa att arbetsplatsen kan vara en béttre
aktor an forsakringskassan och framforallt att hela den lokala nivéan
kan mobiliseras pa ett konstruktivt och kostnadseffektivt satt. Mer
statliga rehabiliteringspengar kan bara forvantas innebéra ett
putsande pa ytan. Fel anvant kan det t.o.m. vara direkt kontra-
produktivt.

P4 det ena eller andra sittet maste antagligen ansvar och
kostnader for de sociala systemen ned i verkligheten pa den lokala
nivan for att ett langsiktigt kulturpaverkande arbetssatt skall kunna
utvecklas. Forsikringarna far inte bara vara ett system av
forhallandevis anonyma rattigheter. Den skyldighetsbit vi ovan
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havdade ocksa bor vara en del av ett offentligt trygghetssystem kan
bara utvecklas i individens omedelbara nérhet och med en lokal
forvantanskultur i ryggen. Det forutsatter bl.a. en ndra samverkan
mellan formedlingar, forsédkringskassor och lokalt néringsliv i
natverk dar alla ser tydliga egenvinster i ett framgangsrikt
individomhéndertagande.

194



10 Slutsatser

Syftet med denna bilaga har varit att ge en bred exposé Over
fragestallningar med anknytning till foérdelningspolitik. Avsikten ar
inte att driva nagra politiska teser pa temat hur en framtida
fordelningspolitik bor utformas, men val att soka identifiera
problem som politiken kommer att stéllas infor. Dessa kan ségas
vara av i huvudsak tva slag. Det ena handlar om sadant som har sin
grund i den samhéllsekonomiska utvecklingen — vad som kan
komma att kravas for en framgangsrik ekonomisk tillvaxt, for att
budgetrestriktioner skall kunna uppfyllas, for att arbete skall
skapas &t annars svarsysselsatta, m.m. Det andra problemkomplexet
ar mer varderingsanknutet: Vad bor vi efterstrdva med en
framgéangsrik fordelningspolitik? Vad bor fordelas sa jamt som
mojligt och ndr &r en offentlig politik i syfte att utjamna mindre val
motiverad?

Ett sjalvklart mal med en diskussion som denna &r att forsoka
knyta samman dessa bagge idébakgrunder i en och samma analys.
Man finner da mycket snart — om man inte visste det fran forsta
borjan - att fordelningspolitik &r en frdga om malkonflikter.
Existensen av malkonflikter kan pa satt och vis sigas vara
rapportens mest genomgaende tema. Det géller redan pa
begreppsnivan, och &n mera uppenbart nar vi roér oss in i den
praktiska politikens problem.

Debatt polariserar garna malkonflikter. Detsamma blir latt
konsekvenserna av den teoretiska vetenskapens behov av renodling
och stringens i tankebanorna. Men det ar a andra sidan latt att
konstatera att den praktiska politikens strdvan snarast &r
motsatsen. Man vill si lite som mojligt hora talas som
malkonflikter. Av tva goda ting vill man helst ha s& mycket som
mojligt av bagge. Detta ar ocksa den idémassiga bakgrunden i det vi
skriver. Ndr vi glider dver mot det normativa har den bérande
tanken hela tiden varit att diskutera grunderna for en sa vl
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fungerande kompromiss som mojligt mellan & ena sidan
utjamningsstravanden, och a den andra sadant som samhalls-
ekonomi, fungerande incitament och individers réattskansla kan
kréva.

Rattvisa

Begreppet rattvisa 4r pa olika satt fundamentalt nar fordelnings-
politiska fragestallningar diskuteras. Men vad betyder det? Vi
kontrasterar tva rattviseuppfattningar som ofta ar varandras direkta
motpol - fordelningsrattvisa kontra behallarattvisa. Bagge har sin
logik och goda skél kan anforas for bdgge formerna av “rattvisa”.
Ar problemet sé enkelt att vi skall ta fran vad de rika tjanar och ge
till de fattiga, dvs. skapa fordelningsréttvisa, i den utstrackning som
ekonomin kan anses tala? Finns en utbytesekvation dar vi far betala
i form av lagre tillvdxt och sysselsattning som en funktion av i
vilken utstrackning vi frantar individerna vad de tjanat pa
marknaderna? Vi tror inte pd det meningsfulla i att soka dra
slutsatser for modeller av detta forenklade slag. Men i manga
sammanhang 4r det otvivelaktigt behandigt att fran tid till annan
kunna fora sina resonemang utifrdn att det finns klara
utbytesforhallanden mellan det ena och det andra.

Nagon har klokt konstaterat att talar man om rattvisa sa maste
man mena storsta mojliga likhet mellan individerna i nagot specifikt
avseende. Behallarattvisa eller fordelningsrattvisa. Néagot rattvise-
begrepp daremellan finns inte. Av detta foljer att rattvisa i en viss
mening narmast ofrankomligt leder till olikheter i nagot annat
avseende. Sjélvklart leder detta Gver mot spekulationer dver hur
utbytesekvationerna ser ut. Vad ar det vi maste uppge om vi
harddrar en viss rattviseuppfattning?

Mellan fordelningsrattvisa och behallarattvisa ar det uppenbart
att nagon sorts kompromiss maste efterstravas. Politikens strider i
den fragan handlar om i vilken utstrackning man pa marginalen
behdéver vrida utvecklingen i den ena eller andra riktningen. Man
ror sig med andra ord i en zon ddr réttvisa i absolut mening inte
kan existera, sa lange vi héller fast vid att rattvisa maste betyda den
ena eller den andra formen av rattvisa. Det finns darfor all
anledning att, som manga gjort fore oss, stélla ut en varning for
ordets anvéndande. Att fordelningspolitik ndarmast definitions-
massigt ar en fraga om malkonflikter ar en anledning till att en
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utredning som denna maste skrivas med avsevart fler fragetecken
an fragestallningar som det ar mojligt att entydigt besvara. Hur
angelagen en stark utjamning an bedoms vara, sd maste hansyn
ocksa tas till de aterverkningar som kan uppsta i incitamentsvarlden
och pa ekonomins funktionsduglighet.

Vi skiljer har pa tva grunder for sadana hansynstaganden; dels
internt vad som skulle krdvas inom en sluten ekonomi utan
utrikeshandel; dels vad som krévs nar produktionsfaktorerna i form
av saval arbete som kapital ar internationellt rorliga. Den senare
fragan staller numera sannolikt avsevart storre krav pa att staten
maste vara beredd att acceptera uppkomsten av inkomst- och
standardskillnader &n om det enbart handlade om internt nationella
overvaganden. Den &r ocksa forknippad med obehagligheten att
saval fragor som svar kan upplevas som patvingade samhallet av
krafter utanfér det demokratiska systemet.

En for den praktiska politiken vl sa viktig avvagning handlar om
fordelningsrattvisa kontra atgarder som syftar till att ge alla sa
rattvisa livschanser som mdjligt. Aterigen stalls en fraga dér
politiken inte pad nagot absolut satt kan vélja det en eller det andra.
Malsattningen att ge alla sa likvardiga livschanser som moijligt kan
anda ses som en alternativ form av fordelningspolitik jamfort med
att omfordela ett uppkommet fordelningsresultat, nar loppet sa att
séga redan ar kort. Samtidigt ar motséttningen inte lika absolut som
mellan de bagge ovan redovisade rattvisebegreppen. Har handlar
det mer om att fragestallningarna kring vad som kan vara réttvisa
blir s& mycket mer komplicerade genom att dorrar 6ppnas till en
rad fragestéllningar dar individens eget ansvarstagande over tiden,
och inte politiken, &r det centrala. Men &ven om en politisk strategi
i syfte att stdrka medborgarnas livschanser skulle visa sig vara en
mycket framgangsrik vag att pa langre sikt astadkomma jamlikhet
sd racker detta inte. Politiken kommer aldrig ifran att alla
manniskor inte &r lika starka utan har skilda férutsattningar att
hévda sig pa marknadens villkor. Behovet av fordelningspolitik kan
aldrig pa nagot radikalt satt elimineras enbart genom att 6ka var
och ens mojligheter att utveckla sina personliga fardigheter.
Aterigen handlar det om att hitta ndgon form av balans och inte
minst om att kunna véga det langsiktiga mot det kortsiktiga.
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Politik

Fordelningspolitik 4r inget egentligt politikomrade. Det &r ett
perspektiv — en bedomningsgrund — man kan ldgga pa en viss form
av politik. Anda forleds man frén debatten litt att tro att
omfordelningar ar nagot av politikens yttersta syfte. Fordelnings-
politik & pa en och samma gang ingenting och allt. De
fordelningspolitiska konsekvenserna vilar ofta tungt Over
sakfragornas behandling. Sverige har genomfort en pensionsreform
i vilken det var utsagt att ingen enskild skulle forlora pa
genomforandet. Samtidigt fick reformen inte kosta nagot. Den
skulle till yttermera visso ge nya och starkare incitament till
medborgarna i arbetslivet. Allt detta uppnaddes sannolikt. Men for
att fa samtliga tre pastdendena att galla samtidigt maste man
naturligtvis trixa en del med tidsperspektiv, definitioner och
antaganden. Samtidigt 4r det nog sa att alla tre argumenten var
nodvandiga forutsdttningar for att en i sak extremt angeldgen
reform skulle vara politiskt mojlig att slussa genom riksdagen.
Behover det vara pa det sattet?

Det ar latt for oss som utredare att hévda att varje enskild
politisk fraga i forsta hand bor analyseras och vérderas utifran vad
som &r bra respektive daligt sett utifran vad den enskilda fragan i
forsta hand géller. Den fordelningspolitiska dimensionen tenderar
dad att fi& en mera underordnad stdllning. Sa har vi ocksa
argumenterat pa flera stillen i denna rapport. Men det andrar
naturligtvis inte pa nagra politiska realiteter. Den fordelnings-
politiska dimensionen ar saval en viktig restriktion i besluts-
fattandet, som den star for nagot viktigt och efterstravansvart for
det goda samhéllet.

Den fraga som da installer sig & om man pa nagot satt skulle
kunna frildgga den foérdelningspolitiska dimensionen i ett stort eller
litet paket for sig i syfte att pa mera sakfrageorienterade grunder
kunna behandla annat som fortjanar att bli diskuterat med sadana
utgangspunkter. En parallell skulle kunna vara EMU-debatten, och
dess fraga om att skapa en sarskild stabiliseringspolitisk box vid
sidan av allting annat inom finanspolitiken, fér att kompensera for
den forlust av penningpolitiska instrument som en EMU-
anslutning skulle innebéra. Det enkla svaret &r naturligtvis att det
inte gar. De fordelningspolitiska aspekterna ar for djupt forankrade
i alla enskildheter och detaljer av stor selektiv betydelse for
enskilda individer — och det d&r som alltid i detaljerna som djavulen
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sitter. Dessutom - och det 4&r viktigt - & just de
fordelningspolitiska konsekvenserna av vad som f6reslds den
dimension i vilken de politiska partierna ofta pa ett tydligt satt vill
visa upp sig sjalva — sin identitet och vad de star for. Utan ett
betydande inslag av fordelningspolitisk profilering och politisk
konfrontation i fragan skulle antagligen demokratin ha svart att
mobilisera sin valmanskar.

Ibland havdas anda just denna synpunkt; att den fordelnings-
politiska dimensionen i hdgre grad &n vad som i dag géller borde
kunna renodlas som en fraga for sig. Man havdar exempelvis att de
fordelningspolitiska 6vervédgandena i férsta hand bor koncentreras
till skattesystemet och skatteskalan, och att darmed en del annat
fordelningspolitiskt plick och plock skulle kunna avforas fran
debatten. Argumentet faller bl.a. pa att skattetrycket nu natt en
sadan niva att dess inkomstutjamnande funktion blivit allvarligt
begransad. Det finns helt enkelt inte utrymme for nagot storre
inslag av progression.

Anda &r det nog efter en vig av forenklingar staten bor soka sig
fram. Dar sa & mojligt bor man forsoka etablera rejéla, tydliga och
lattforstadda system inom vars ram sa mycket som mojligt av den
direkta omfordelningen av medborgarnas faktorinkomster genom-
fors. Det blir da ocksa lattare att uppratthalla vissa grundlaggande
principer for de omférdelningar som genomfdrs via politiska
beslut. Avvagningen mellan fordelningsrattvisa och behallarrattvisa
kan da battre tydliggoras och de ekonomiska incitament som
systemen skapar fas under battre kontroll. Socialforsakringssektorn
ar det béasta exemplet pa ett omrade dar detta borde vara mojligt.

De egna livsvalen

En iakttagelse vi har gjort under detta arbetes gang ar att for
"vanligt folk” &r det som kan hanféras till fordelningspolitik, i
betydelsen omférdelning, av ganska marginell betydelse jamfort
med livet sjilvt. Vad som skapar inkomst- och standardskillnader &r
de manadsloner olika personer lyckas uppnéa pa marknaden, vilken
tid de lagger ner pa arbete under loppet av ett ar, vem de
sammanbor med, hur manga barn de skaffat och inte minst vilka
inflationsvinster de kunnat nyttiggdra sig under loppet av ett liv.
En del av dessa skillnader ligger utanfor vad staten bor intressera
sig for. Andra kan synas bade skaliga och rattvisa och bor ségas vara
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ett uttryck for incitamentsmassigt onskvdrda inkomstskillnader.
Andra far hanforas till slumpens skordar. Ytterligare andra kan
absolut inte kallas rattvisa, men kan &nda vara svara att komma &t
med lagstiftning och ekonomisk-politiska atgarder. Det ar ur var
synvinkel viktigt att konstatera att faktorer av ovanstdende slag
vager mycket tyngre &n den s.k. fordelningspolitiken for att
forklara de inkomst- och standardskillnader som faktiskt finns
inom den arbetande delen av befolkningen.

Det ar har meningsfullt att soka halla isar & ena sidan l6ner och
ersattningsnivaer per tidsenhet och a den andra hur manga timmar,
manader och ar som olika personer arbetar med den I6neniva man
erhaller pd marknaden. Marknadslonerna 4r den stora inkomst-
spridaren. Nar manadsloner och timloner sitts stiger Gini-
koefficienten for den del av befolkningen som har en anstéllning
fran noll till ca 0,18. Det ar en i internationell jamforelse lag
spridning, men samtidigt en forklaringsfaktor for den samlade
fordelningsbilden som vida Overstiger allt annat vi har anledning att
diskutera.

Trenden pa lonebildningens omrade har under det senaste 1%
decenniet sakta men sikert gatt i riktning mot en okad I6ne-
spridning. Detta har skett efter den mycket kraftiga lI6neutjdmning
som skedde fran slutet av 1960-talet fram till borjan av 1980-talet,
och bor atminstone delvis ses som en rekyl pa vad som da skedde.
Vi har forsokt beskriva denna mera langsiktiga cykel s& gott det géar
utifran befintlig statistik. Vi gor inga prognoser i fragan, men det
finns har atskilliga fragor av stor praktisk relevans som behover
diskuteras. Det galler alltifran vissa mycket hoga ersattningsnivaer
inom det privata naringslivet till hur I6nenivaerna i botten pa skalan
skall kunna skyddas nar behovet av att erbjuda de stora grupper,
som nu betraktas som svarsysselsatta, ett meningsfullt deltagande i
arbetslivet utvecklats till ett akut samhallsproblem. Dé&remellan
finns fragor som handlar om behovet av att halla i internationell
jamforelse konkurrenskraftiga I6ner inom manga former av
professionellt arbete och inte minst, att skapa incitament som
stimulerar till studier och personlighetsutveckling.

Nar vi gar nagot djupare i senare decenniers historia ser vi hur
beteendeforandringar pa arbetsmarknaden till betydande del
nyanserat den fordelningspolitiska bilden. Mest uppenbart i det
avseendet &r kvinnornas intrdde i avlbnade arbeten under
efterkrigstiden. Under senare epoker spelar omfattningen av
deltidsarbete i forhéllande till heltidsarbete en viktig roll for att
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forklara vad som hénder med inkomstspridningen. Trenden &r att
arbetskraften i 0kande utstrdckning arbetar heltid, vilket verkar i
inkomstutjamnande riktning. Men i daliga tider, sésom under 1990-
talets forsta halft, bryts denna trend. Da 6kar heller inte lonerna i
den 6vre andan av inkomstskalan i den omfattning som sker under
tider av snabb tillvaxt, med sektorer som drar ivag sasom inom 1T
och kapitalmarknadssektorn under slutet av 1990-talet. Att
inkomstspridningen under krisaren inte 6kade pa det satt som skett
under tillvaxtperioderna ar nagot av en lapsus. Egentligen var det
tva negativa faktorer som tog ut varandra: Vi fick varken en press
underifran i form av fler heltidsarbetande eller en framvéxt av fler
vélbetalda arbeten.

Den offentliga konsumtionen

Sett genom ett annat filter kan fordelningspolitiken beskrivas som
ytterligt framgangsrik. Det géller t.ex. om vi ser till vad de
offentliga systemen betyder for den som blir sjuk eller arbetslos
eller den som fotts med handikapp som gor det svart att
konkurrera pa marknadens villkor. Men det handlar dd om
konkreta, riktade program i forhallande till valdefinierade problem
och situationer. Dessa program star naturligtvis pa sina egna ben
och bor utformas utifran vad problemet galler. Att de dessutom
fatt en saddan volymmassig omfattning att de slar igenom med ett
antal procentenheter pa matt dver den totala inkomstférdelningen i
samhdllet &r i det sammanhanget av mera underordnad betydelse.
Det &r kvaliteten i sjalva programmen som é&r det viktiga. Men
samtidigt ar de i allra hogsta grad ocksa fordelningspolitik.

Det ar, som vi ser det, viktigt att vid en diskussion om
fordelningspolitikens framtida inriktning se skillnaden mellan dessa
bagge infallsvinklar pa det samlade fordelningspolitiska komplexet.
Mycket av det vi skulle kunna fora in under rubriken férdelnings-
politik ar malstyrt och valmotiverat. Den kritik som kan riktas mot
systemen handlar mer om tillimpning, administration och praxis &n
om att det skulle vara nagot fel med systemens mera grundlaggande
idéer. Talar vi daremot om den stora majoriteten av medborgare
som séllan &r sjuka och som &r arbetslosa kanske en eller tva ganger
under sina liv ser fragestallningarna annorlunda ut. Sett i relation
till dem ar det viktigt att forstd att livet ar viktigare, och alltid
kommer att vara viktigare, &n politiken fér de fordelningar som
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uppkommer. Vill nagon forespegla det svenska folket att det med
generella medel skulle vara mojligt att pa ndgot genomgripande
satt, via fordelningspolitik, hoja standarden for breda inkomst-
grupper sa ljuger vederborande. Vi tycker oss ha visat detta med
viss tyngd i det kapitel som handlar om hur inkomstférdelningen
slar for vanligt folk — dvs. for karnarbetskraften.

Kapa toppar eller att héja fran botten

Fragan tangerar en fragestallning som i rapporten aterkommit i
olika varianter: Om det skall utjamnas; ar det da toppen som bor
kapas eller botten som bor hdjas? En Gini-koefficient gor ingen
skillnad i det avseendet, men for praktisk politik ar fragan viktig.
Det &r olika ekonomisk-politiska medel som i forsta hand kommer
i fraga om det ar det ena eller andra man vill 4stadkomma. Vi tycker
0ss ana att globalisering och internationell konkurrens gor det allt
svarare att uppratthalla skatter som hart brandskattar hoga
inkomster. Det samhéllsekonomiska intresset av att personer som
ar rika och tjanar mycket skall vélja att bo i Sverige och inte i
Monaco eller London ar stort. Utrymmet att socialisera inkomster
ar i krympande. Mojligheterna att i transfereringens form om-
fordela &r darfor snarare mindre &n de som visades i kapitlet
"Vanligt folk”. Och inte heller dar framstir det som s
Overvéaldigande stort.

En fraga blir darfor om det gar att gora fordelningspolitik av det
som enligt var analys verkligen betyder nagot: Manniskors sitt att i
arbete leva sina liv. Sjalvklart gar det. | hog grad handlar det om
kvalitetsaspekter pa samhallspolitiken i vid mening. Utvecklingen
kommer sannolikt att tvinga fram en 6kad tydlighet i spelreglerna
for var gransen gar mellan individens eget ansvar och vad den
offentliga sektorn skall svara for. Inom ramen for dessa spelregler,
som sjalvfallet kommer att innehdlla betydande inslag av
fordelningspolitik, far sedan den faktiska fordelningen bli vad den
blir. Regelrattvisa dr pa manga satt viktigare an fordelningsrattvisa
vad galler de faktiska utfallen. Nar ménniskor tydligt vet vad som
géller har de ocksa enligt all erfarenhet en betydande kapacitet att
anpassa sig till spelets regler.
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Kapital och dgande

Fore andra hélften av 1980-talet existerade knappast reavinster som
en faktor av fordelningspolitisk betydelse. Folk var olika rika, men
de gjorde sig séllan nagra gigantiska ofortjanta vardestegringar pa
sitt 4gande. Den éarliga reala avkastningen — inklusive utdelningar —
pa en aktieplacering var under en tjugoarsperiod fran 1960 och
framat mindre an 1 procent. De som via kapital anda blev rika
under perioden blev det genom eget framgangsrikt foretagande.
Den fromma forhoppning man i dag kan hysa &r att den nya
ekonomisk-politiska regim som introducerats genom att lag
inflation obonhorligt skall efterstrévas i den ekonomiska politiken
blir langsiktigt framgangsrik. Det skulle i sa fall ocksad ur ett
fordelningspolitiskt perspektiv narmast ofrankomligt innebara en
atergang till tidigare decenniers mera normala forhallanden. Detta
Oppnar kanske i sin tur for en delvis annorlunda hantering av
kapitalinkomsterna i de fordelningspolitiska dvervdgandena. Men
an aterstar antagligen en del luft att pressa ur de forvantnings-
bubblor vi fatt uppleva. Mest uppenbart ar att radande vinst-
forvantningar for borsforetagen kommer att behdva skruvas ned.

Budgetrestriktionerna

Den offentliga sektorn lider en akut brist pa 6kade resurser. Det
ligger ingen ironi i formuleringen. Saklaget ar det att strukturella
forandringar i samhallet motiverar resursinsatser pa den offentliga
sektorns omrade som hotar att spranga mojliga ramar. Pa ett
extremt sitt belyses detta exempelvis ndr Svenska kommun-
forbudet gor en langtidsutredning® for resursbehoven inom
kommunernas ansvarsomrade under de narmaste 50 aren. Det ar da
allvarliga saker det handlar om - skolan, barnomsorgen, éldre-
varden. Inte ens kommunernas standiga hopp i det korta perspek-
tivet, om mera pengar fran staten, duger i det perspektivet som ett
realistiskt halmstra for optimism. Den enda I6sning kommun-
forbundets utredare ser ar att fler jobbar fler timmar: Det ér
verkligheten som behdver forandras.

Men att andra verkligheten i form av varderingar och beteenden
tar tid, och det &r séllan glasklart pa vad sitt man bor satta in
stotarna. Fragan for denna bilaga handlar om fordelningspolitikens

1 Svenska Kommunférbundet [2002].
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position i detta storre sammanhang. De svar som ges é&r
forhallandevis enkla:

1. Fortsatter utvecklingen i tangentens riktning drabbar det bade
utrymmet for en omfordelande politik och kvaliteten i de
offentliga tjansterna. Detta kommer vanligtvis att beskrivas som
att fordelningspolitiken pa olika satt suger musten ur den
offentliga sektorns karnverksamheter. Pressen pa det politiska
systemet att dra ner pa transfereringsutgifterna kommer att vara
betydande. For den skull &r det dock ingen helt sdker prognos att
det ar just fordelningspolitiken som i forsta hand kommer att fa
stryka pa foten. Under alla omstandigheter kommer ocksa karn-
verksamheterna att drabbas, och det antagligen hart, innan
politiken valjer att ta pengar fran akut behdvande medborgare.

Bristen pa Okade resurser ar ett fundamentalt samhéllsproblem.
Med eftersldpande I6ner och en arbetsorganisation som saknar
realistiska mojligheter att producera det man &r tdnkt att
producera inom den offentliga tjansteproduktionen skapas inget
bra samhélle.

2. Det skapar ett analytiskt dilemma. Vi faster i denna bilaga stort
avseende vid att en kvalitativ utveckling inom vard-skola-omsorg,
med en arbetslinje i fokus, langsiktigt skall hjalpa till att
uppratthalla ett jamlikt samhélle — att ett fungerande rattsvasende
och en bra skola ar viktiga fordelningspolitiska instrument. Men
om prognosen for arbetsvillkoren pa dessa omraden ar av det
pessimistiska slaget? Det smyger sig latt in ett inslag av
forljugenhet i de forhoppningar som standigt knyts till att
kvalitetsforbattringar inom “vard-skola-omsorg” skall radda
situationen. Ma sa vara, men anda maste en huvudstrategi for ett
samhdélle med hoga valfardsambitioner vara att soka sig fram den
vagen.

Nar krubban &ar tom bits héstarna. Politikens roll att halla ordning i
stallet blir uppenbart allt svarare. Det finns tva framtidsbilder for
vad som kommer att hdnda med de resurser som en aktiv
fordelningspolitik kréver. Den ena dr att politiken under de
ekonomiska omstandigheternas tryck kommer att pressas pa
defensiven, darfor att vi inte kommer att anse oss ha rad. Den andra
ar att samhéllet med olika medel faktiskt lyckas vinda ett antal
besvarande trender pa arbetsmarknaden och att det darigenom blir
mojligt att befésta vélfardssamhallets kanske viktigaste signum. En
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del atgarder som da behéver komma i fraga skulle kanske av vissa
beskrivas som social nedrustning, av andra som nodvéndiga
atgarder for att starka incitamenten i arbetslivet. Men i huvudsak
maste nog, dven om det ar svart, ett framgangsrikt varnande av de
fordelningspolitiska malen handla om att soka utveckla det vi
rubricerar som den offentliga sektorns kdrnverksamheter. Forst om
vi ar framgangsrika i det avseendet finns det mojligheter att ocksa
vdrna om hoga marginalskatter och genertsa bidragsnivaer, dvs.
fordelningspolitik i traditionellt snédv betydelse.
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Appendix

Att mata fordelningen av inkomster

I detta appendix beskrivs oversiktligt de metoder och definitioner
som i kapitel 3 och 4 anvénd for att beskriva inkomstfordelningen.
Det ar pa intet satt invandningsfritt hur inkomster skall matas eller
vilka métt och definitioner som skall anvandas for att bast spegla
hushéllens faktiska nytta av inkomsten. Normalt forsoker man
skapa ett begrepp som pa ett sa realistiskt satt som mgjligt skall
spegla individens eller hushallets konsumtionsutrymme. Olika val
av metoder och definitioner ger olika resultat bade avseende niva
och trend. Det férekommer darfér olika beskrivningar av
inkomstfordelningens utveckling, vilket kan verka forvirrande.
Fordelningsanalyser ar inte nagon exakt vetenskap och varken
forskningen eller internationell standard ger en entydig végledning.

De analyser som redovisas i denna bilaga avviker i nagra
avseenden fran den officiella statistiken. Syftet ar att uppna en i
ekonomisk mening mer réttvis beskrivning av férdelningen av
inkomsterna i betydelsen vilka konsumtionsmojligheter olika
personer har med héansyn till férsorjningssituationen.

Inkomstbegrepp

For att komma sa nara hushallets faktiska konsumtionsméjligheter
som maojligt anvdnds regelmdssigt den disponibla inkomsten.
Denna definieras som hushallets totala inkomst fran arbete, kapital
och transfereringar minus betald skatt, betalt underhallsbidrag,
aterbetalt studiemedel och aterbetalt socialbidrag. Erhallet studie-
medel betraktas som transferering och ingar i disponibel inkomst.
Eftersom inkomststatistiken baseras pa taxeringen mats inte alla
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inkomster pa ett i ekonomisk mening neutralt och symmetriskt
satt. Vardeokningar i aktier och andra tillgangar ligger utanfor den
disponibla inkomsten och registreras som inkomst och tas upp till
beskattning foérst nar man realiserar dem. Dessa egenskaper i
skattereglerna innebér att inkomstférdelningen i den officiella
statistiken kan vara svarbedomd. Realisationsvinster och darmed
inkomstspridningen varierar kraftigt ar fran ar. 1 tidigare
fordelningspolitiska bilagor till budget- och ekonomiska
varpropositioner anvandes en schablonmetod for att utjamna
kapitalinkomsterna 6ver tiden' Schablonmetoden hade dock
betydande problem. Dels antogs med denna metod att alla
aktiesparare fick samma procentuella avkastning, dvs. alla var lika
skickliga placerare eller hade lika stor tur. Dels var de
formogenhetsunderlag som anvéndes for att berédkna avkastningen
bristfélliga. For att illustrera reavinsternas betydelse redovisas
istallet, dar sa ar lampligt, utvecklingen med och utan dessa vinster.
I nagra redovisningar anvands alltsa tva inkomstbegrepp, justerad
disponibel inkomst med och utan reavinster. Om inget annat anges
avser redovisningen justerad disponibel inkomst inklusive
reavinster.

Inkomstenhet

Det faktum att individ och hushall blandas friskt i denna bilagas
text &r ingen slump. Vi vill méta individernas nytta eller inkomst
och hur stora skillnader det &r mellan olika individer i detta
avseende men det inses latt att individen da inte kan betraktas som
oberoende av évriga hushallsmedlemmar. | de flesta hushall torde
en viss gemensam ekonomi forekomma, atminstone delar nog de
flesta pa de hushallsgemensamma utgifterna. Hur inkomst-
fordelningen ser ut inom hushallen vet vi valdigt lite om, det
standardmassiga antagandet ar har att alla hushallsmedlemmar lever
pa samma materiella standard. Detta &ar ett starkt antagande som
formodligen i manga fall ar felaktigt men enligt de flesta bedomare
ar detta forhallningssatt det minst missvisande.

Berakningen av disponibel inkomst bygger, dar sa ar maojligt, pa
"kosthushéll. En persons ekonomiska standard &r givetvis
beroende dven av inkomsterna hos andra i familjen eller hushallet,
givet att de har en gemensam ekonomi. F6r att bast méta detta

1 Se Regeringens proposition [2000/01:100].
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anvands Statistiska centralbyrans (SCB:s) definition av "bostads-
hushall". 1 inkomstfordelningsundersokningen (HEK) finns detta
hushallsbegrepp tillgangligt for 1991 och fr.o.m 1993. For aren fore
1991 anvinds det s.k. HINK-hushallet. Detta bestar definitions-
massigt av en eller tva vuxna och hemmavarande barn under 18 ar.
Nar kosthushallsbegreppet anvands riaknas ungdomar som bor
hemma till foraldrarnas hushdll. Aven andra vuxna &n
gifta/samboende som lever tillsammans raknas till ett kosthushall.
Nar HINK-hushall anvands raknas hemmaboende ungdomar som
egna hushall, vilket innebar att standarden hos dem och deras
foraldrar inte beraknas pa rimligt satt.

Stordriftsfordelar

For att kunna jamféra konsumtionsmajligheter i familjer med olika
sammansattning maste man justera hushallets inkomst. Till det
anvands en ekvivalensskala som ger varje hushall en viss "konsum-
tionsvikt” beroende pa hur manga vuxna och barn som lever
tillsammans. Varje land anvander sin egen skala, en del baserade pa
vad hushallen faktiskt konsumerar, andra pa expertbedémningar
vad olika hushall behover da m.m. Den ekvivalensskala som
anvands i Sveriges officiella statistik ger jamfért med andra lander
stor tyngd till barn och tar liten h&nsyn till stordriftsfordelar. Den
tar inte heller hénsyn till hur boendekostnader varierar med
hushallsstorlek. Vid internationella jamforelser och i den
akademiska vérlden anvdnds ofta den s.k. kvadratrotsskalan,
konsumtionsvikten sédtts helt enkelt till kvadratroten ur antalet
hushéllsmedlemmar. Den vanligaste kritiken mot denna skala ar att
den 6verdriver stordriftsfordelarna i stora familjer samt att den inte
skiljer pa konsumtionsvikt mellan barn och vuxna.

Vad som kan anses vara en skélig lagsta standard for familjer med
olika sammansattning beslutades av riksdagen 1997 genom
inférandet av riksnormer for socialbidragen. Den nya normen
innebdr bl.a. att for familjen gemensamma belopp inférs for olika
kostnadsposter. Dérmed tar normen mer hansyn till stordrifts-
fordelarna. Det kan vara rimligt att jamforelser av konsumtions-
mojligheterna i familjer med olika sammansattning utgar fran
riksnormen. Genom sin komplicerade konstruktion med manga
olika belopp beroende pa alder, kostnadspost m.m. ar det
emellertid svart att direkt Oversitta den nya riksnormen till en
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overskadlig ekvivalensskala. Till varpropositionen 2000 skapades
en parametriserad skala utgaende fran riksnormen. FOr varje
hushall i HINK97 berdknades ett normbelopp inklusive en
schablonméssig boendekostnad och inklusive schablonméssiga men
normala utgifter utéver normen for kostnader for vard och mobler.
Utifran denna “empiriska” skala anpassades en modell med antal
vuxna och antal barn som férklarande variabler. Féljande
ekvivalensskala avspeglar vél riksnormen.

Hushéllets konsumtionsvikt = (N+0,7*n)%’
dar N = antal vuxna, n = antal barn

Jamforelser mellan den “empiriska” skalan och normbelopp
berdknade enligt denna ekvivalensskala visar Overlag en god
anpassning for familjer med upp till fyra barn. Familjer med fler
barn erhéller en nagot for lag relativ vikt (diagram A.1).

Diagram A.1 Empirisk ekvivalensvikt enligt nya socialbidragsnormen
jamfort med parametriserade vérden, berdknade i
HINK97

45

1 Vuxen PEL skala
15 F — T 2 Vuxna PEL skala 7
e 3 \/uxna PEL skala

L e . -
----- 1 Vuxen socialbidragsnorm

05 Fommmm = = = 2Vuxna socialbidragsnorm
= = 3Vuxna socialbidragsnorm
0,0 t t t t t t

0 1 2 3 4 5 6 7

2 Regeringens proposition [1999/2000:100].
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Redovisningsenhet

Vi har, i likhet med radande praxis inom saval forskning som vid
internationella  jamforelser, valt att analysera individernas
ekonomiska vélfard. Det innebér ett normativt stallningstagande
att samtliga personer, barn som vuxna, ensamboende som
samboende, skall ges lika stor tyngd nér vi bedémer fordelningen
av ekonomiska resurser. Den justerade disponibla inkomsten
pafors samtliga familjemedlemmar. Den officiella statistiken som
redovisas av SCB visar fordelningen bland hushéll. Det innebar
exempelvis att man ger fem ganger storre vikt till vad som hander
en ensamboende person &n vad som vad hdnder personerna i en
familj med tva vuxna och tre barn.

Gini-koefficienten

Gini-koefficienten ar det vanligaste mattet pa ojamnheten i
inkomstfordelningen och antar vardet 0 nédr inkomsten ar lika for
alla och vardet 1 vid maximal ojamnhet, dvs. nar en person far alla
inkomster. Gini-koefficienten definieras enklast utgaende fran den
s.k. Lorenz-kurvan. For att definiera denna sa rangordnas forst alla
individer efter inkomstens storlek sa att den med lagst inkomst
kommer férst och den med hogst inkomst kommer sist. Sedan
berdknas den kumulativa inkomsten, dvs. i den férsta positionen
placeras den fattigaste individens inkomst, pa position 2 summan
av de tva fattigaste individernas inkomster, pa position 3 summan
av de tre fattigaste individernas inkomster osv. | den sista
positionen placeras den totala summan av alla inkomster. | diagram
A.2 nedan har tva serier med kumulativa inkomster plottats for tva
pahittade lander. De streckade och prickade linjerna ar Lorenz-
kurvorna for de tva pahittade landerna. Om perfekt jamlikhet rader
s& har alla exakt lika stora inkomster, Lorenz-kurvan sammanfaller
da med den rata diagonallinjen. Ju mer kurvan avviker fran
diagonallinjen desto ojamnare ar férdelningen, i exemplet nedan &r
alltsa inkomsterna jamnare fordelade i land 1 ani land 2.
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Diagram A.2 Lorenz-kurvor  for Diagram A.3 Lorenz-kurvan och
tva hypotetiska Gini-koefficienten
lander

I diagram A.3 ovan har en Lorenz-kurva ritats. Gini-koefficienten
definieras som den skuggade arean i forhéllande till arean av
triangeln ABC. Vid perfekt jamlikhet ar den skuggade arean noll
och Gini-koefficienten blir 0. Vid maximal ojdmnhet, dvs. nér en
individ har alla inkomster ticker den skuggade arean hela triangeln
och Gini-koefficienten blir 1. For att oversatta denna nagot
abstrakta definition till mer konkreta siffror kan Gini-koefficienten
sdgas visa hur stor forvantad inkomstskillnad det ar mellan tva
slumpmassigt valda individer/hushdll. Om Gini-koefficienten &r
0,250 och medelinkomsten for alla & 90 000 kronor skall man
vénta sig att den genomsnittliga skillnaden &r 2*0,250 *90 000, dvs.
45000 kronor. Ytterligare ett satt att beskriva mattet ar att det
anger den andel av inkomstsumman som maste omfordelas for att
total jamnhet i fordelningen skall uppnas.
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