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FORDJUPNING

Den langsiktiga hallbarheten 1 de
offentliga finanserna

Enligt Konjunkturinstitutets bedémning finns for narvarande
inga allvarliga obalanser som hotar den ldngsiktiga hdllbarheten
i de offentliga finanserna. Den demografiska utvecklingen inne-
bédr dock 6kade behov av vilfardstjénster i framtiden. For att pa
13ng sikt kunna behdlla personaltitheten i véilfirdstjansterna
behover skatterna hojas 1,5 till 2 procent av BNP, sdvida inte
pensionsaldern hojs 6ver tiden. Denna férdjupning @r en sam-
manfattning av specialstudien "Ar ett bibehallet offentligt ata-
gande ett hdllbart dtagande?”, som publiceras samtidigt som

denna utgdva av Konjunkturliget.

Sedan 1950-talet har medellivslingden bland den svenska be-
folkningen 6kat med tio 4r och kommer, enligt SCB:s befolk-
ningsprognos, att 0ka med ytterligare atminstone fyra ar under
de kommande fem decennierna. Férutom att vi lever lingre,
vixer ocksa andelen dldre i férhéllande till andelen yngre, utéver
vad som f6ljer av 6kad medellivslingd. Fran borjan av 1980-talet
till en bit in pa 2000-talet hade vi i Sverige en nistan konstant
andel dldre i relation till befolkningen i arbetsfér dlder. Det gick
da ungefir 30 personer i dldern 65 ar eller dldre per 100 personer
1 arbetsfor dlder. Sedan négra ér tillbaka har denna kvot bérjat
Oka och beriknas ar 2060 uppgi till 50 idldre per 100 personer i
arbetsfor alder (20—064 ér).

Att vi dr en dldrande befolkning ger upphov till frigor kring
vilfirdens framtida omfattning och finansiering. Klarar vi att
uppritthdlla standarden i vird, skola och omsorg och ersitt-
ningsnivéerna i de sociala transfereringarna? Kommer pensions-
systemet kunna forsorja en allt storre skara pensionarer som
lever allt lingre? Kommer framtida skatteinkomster kunna fi-
nansiera ett offentligt dtagande pa dagens niva? Frigorna relate-
rar alla till den ldngsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna,
vilket 4r temat f6r Konjunkturinstitutets specialstudie ”Ar ett
bibehallet offentligt atagande ett hallbart dtagander”’s4

HALLBARHET I DE OFFENTLIGA FINANSERNA: ATT
INKOMSTER OCH UTGIFTER PA LANG SIKT BALANSERAS

Utgangspunkten f6r hallbarhetsanalysen ar att utgiftsflodena i
offentlig sektor 6ver tiden ska motsvaras av lika stora inkomst-
fléden. Utgiftsfléden som ir storre dn inkomstflédena innebér

84 Specialstudie nr 39, Konjunkturinstitutet, 2014.
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oundvikligen att den offentliga skulden kommer att vixa. Om en
sadan obalans idr stor och pagir under en lang tid, kommer skul-
den pa sikt att bli odndligt stor. De offentliga finanserna ér da
inte lingsiktigt héllbara.

I studien gbrs framskrivningar av de offentliga finanserna till
2060 som bygger pa en rad férenklade antaganden om hur eko-
nomin kommer att utvecklas pa lang sikt. Utvirderingen av den
langsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna tar sin ut-
gangspunkt i nuvarande omfattning av vilfirdsitagandet och de
skatte- och avgiftssystem som ska finansiera det. Fragan som
analyseras ir dirmed huruvida den framtida utvecklingen av de
offentliga utgifterna under ett bibehillet offentligt dtagande kan
finansieras med de offentliga inkomster som féljer av nuvarande
utformning av skatte- och avgiftssystemen.ss

OKAT BEHOV AV VALFARDSTJANSTER I TAKT MED ATT VI
BLIR ALDRE

Den demografiska utvecklingen spelar en avgérande roll £6r den
langsiktiga utvecklingen av de offentliga finanserna. Utveckling-
en av befolkningen i arbetsfor dlder dr en viktig bestimningsfak-
tor for arbetskraftens storlek och ddrmed utvecklingen av lan-
dets samlade produktion, det vill siga BNP. Eftersom skattein-
tikternas utveckling i hég grad beror pd hur BNP utvecklas, ér
demografin viktig f6r skatteintidkternas storlek.

Aven pa utgiftssidan spelar den demografiska utvecklingen
en avgorande roll. En stor del av offentlig konsumtion, sisom
vard, skola och omsorg, ir aldersbetingad. Ar 2005 uppgick de
individspecifika offentliga konsumtionsutgifterna f6r en person i
90-arsaldern till i genomsnitt nastan 200 000 kr per dr. Motsva-
rande belopp for en person i arbetstér dlder var bara drygt
20 000 kr. Forhallandet mellan andelen av befolkningen i och
utanfdr arbetsfor alder dr ddrfér av stor betydelse £6r de offent-
liga konsumtionsutgifterna. Aven utgifterna for sociala transfere-
ringar bestims 1 h6g grad av dldersstrukturen 1 befolkningen. Av
de totala transfereringarna till hushallen 2012 utgjordes ca
58 procent av pensioner. Ytterligare 12 procent av transferering-
arna avsag barn- och familjerelaterade bidrag, sisom foréldra-
penning och barnbidrag.

Den demografiska forsorjningskvoten — kvoten mellan anta-
let personer utanfor respektive i arbetsfor alder — avtog nigot
fran borjan 1980-talet till en bit in pa 2000-talet. Den bottnade

85 De offentliga finansernas I&ngsiktiga hallbarhet utvarderas regelbundet, férutom
av Konjunkturinstitutet, av regeringen och Europeiska kommissionen. Se 2013 8rs
ekonomiska varproposition (prop. 2012/13:100) och Europeiska kommissionens
"Fiscal Sustainability Report 2012"”, European Economy 8/2012. Finanspolitiska
r&det gor, i sin tur, terkommande granskningar av regeringens h8llbarhetskalkyler
(se Finanspolitiska rédets rapport 2013, Svensk finanspolitik).
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2003 pa ca 0,7 vilket innebir att det d gick 70 personer utanfor
arbetsfor alder per 100 personer i arbetsfor alder. Enligt SCB:s
befolkningsprognos star vi nu infér en ling period med tillta-
gande demografisk forsorjningskvot. Om 20 ar kommer f61s61j-
ningskvoten uppga till 0,85 och om 45 ir till 0,92 (se Diagram
217). Samtidigt férvintas antalet personer som blir mycket
gamla, 90 ar och éldre, 6ka fran dagens ca 100 000 till ndstan
300 000 personer ar 2060 (se Diagram 218). Att den demo-
grafiska forsérjningskvoten 6kar férklaras néstan uteslutande av
att andelen personer i dldern 65 dr och ildre 6kar; andelen barn
och ungdomar upp till 19 ar dr nistan konstant framéver enligt
SCB:s befolkningsprognos.

TRE SCENARIER FOR OFFENTLIG KONSUMTION

Ett bibehillet offentligt dtagande kan ges olika innebdrd. Dartor
analyseras tre scenarier i studien, dir omfattningen av vilfirds-
tjdnsterna utvecklas i olika takt enligt olika definitioner av bibe-
héllet dtagande. I det f6rsta scenariot, (a), ges bibehallet ata-
gande innebdrden att volymen offentliga tjdnster per brukare halls
konstant pa dagens nivd, sa att standarden i de offentliga tjins-
terna dr densamma i framtiden som i dag. Det andra scenariot,
(b), bygger i stillet pa att personaltitheten halls konstant 1 produkt-
ionen av vilfdrdstjanster, s att det till exempel satsas lika méinga
larartimmar per 10-aring och lika manga hemtjansttimmar per
80-aring i framtiden som i dag. Detta ir den definition av bibe-
hallet offentligt atagande som Konjunkturinstitutet normalt
anvinder i sina prognoser for utvecklingen av de offentliga fi-
nanserna pd fem drs sikt. Produktivitetstillvixt i produktionen av
varor och tjdnster f6r offentlig konsumtion kommer da medboz-
garna till del i form av successivt hégre standard i vilfardstjans-
terna. I det tredje scenariot, (c), sitts det offentliga dtagandet i
relation till ekonomins storlek i Gvrigt och innebir att utgifterna
for vilfirdstjansterna per brukare utgdr en konstant andel av
BNP per capita.

I analysen gors atskillnad mellan brukarspecifik (zndividnell)
och gemensam (kollektiv) offentlig konsumtion. Brukarspecifik
konsumtion ir offentliga tjdnster som kan knytas till en specifik
individ, sdsom sjukvird och skola. Gemensam konsumtion be-
star av konsumtion som inte kan knytas till en specifik individ,
sasom forsvar, polis och rittsvisende. Ungefir tva tredjedelar av
den offentliga konsumtionen utgors av brukarspecifik konsumt-
ion och resterade del av gemensam konsumtion. Brukarspecifik
konsumtion delas i sin tur in i hilso- och sjukvird, utbildning

86 Offentliga sektorns inkomster och évriga utgifter (fér investeringar, sociala
transfereringar, etc.) utvecklas i stort sett pd samma satt i alla tre scenarier.

Konjunkturlaget mars 2014 123

Diagram 217 Demografisk
forsorjningskvot

Befolkning utanfor arbetsfér 8lder som andel av
befolkningen i arbetsfor dlder (20-64 &r)
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Kéalla: SCB.

Diagram 218 Befolkning, 90 ar och
dldre
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Diagram 219 Resursbehov fér offentlig
konsumtion
Volym, index 2014=100
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Anm. Diagrammet visar utvecklingen enligt
demografiskt betingade behov.
Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
Diagram 220 Resursbehov per
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Anm. Diagrammet visar utvecklingen enligt
demografiskt betingade behov.

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

och socialt skydd (vilket i stor utstridckning utgdrs av dldre-
omsorg).87

Framskrivningen av offentlig konsumtion enligt rent demo-
grafiska behov, vilket motsvarar scenario (a), innebir en genom-
snittlig volymtillviaxt pa 0,6 procent per ar 2014—2060. Detta kan
jimforas med perioden 1993—2012, da konsumtionen 6kade
med i genomsnitt 0,8 procent per ar. Behovet av socialt skydd,
framfor allt dldreomsorg, 6kar relativt snabbt, med en tillvixttakt
pa 2—2,5 procent per ir under 2020-talet. Resursbehovet vixer
desto lingsammare for utbildning, vilket avspeglar den ling-
samma 6kningen i antalet barn och ungdomar (se Diagram 219).
I och med att kommunerna svaratr f6r den stérsta delen av ata-
gandet for dldreomsorg, dr det ocksa i kommunerna som den
framtida 6kningen av resursbehovet dr som stérst. Under fram-
skrivningsperioden vixer det demografiskt betingade resursbe-
hovet i kommunerna med totalt 40 procent, medan det 1 offent-
lig sektor som helhet vixer ca 30 procent (se Diagram 220).

SKATTEHOININGAR FOR BIBEHALLEN PERSONALTATHET I
VALFARDSTIANSTERNA

Med oférindrad standard i vélfardstjinsterna (scenario a) mins-
kar offentlig konsumtion successivt som andel av BNP, fran
dagens niva pa 27 procent till ca 23 procent ar 2060 (se Diagram
221). En sidan utveckling kombinerat med oférindrade skatte-
satser skulle pd lang sikt leda till patagliga 6verskott i de offent-
liga finanserna. Scenariot innebir att standarden i vilfardstjans-
ter och kollektiva nyttigheter hélls oférindrad, medan standar-
den pé varor och tjanster i 6vriga ekonomin successivt stiger
Over tiden.

I scenario (b), som antar bibehillen personaltithet i vilfards-
tjdnsterna, stiger i stillet offentlig konsumtion som andel av
BNP och nir drygt 30 procent ar 2060. I avsaknad av skatteh6j-
ningar, ger detta en successiv forsvagning av de offentliga finan-
serna, med ett finansiellt sparande pa omkring —2 procent av
BNP under 2030- och 2040-talet. Till 2060 vixer underskottet
till 4 procent 1 detta scenario (se Diagram 222). S2-indikatorn,
som dr en indikator for graden av hallbarhet i de offentliga fi-
nanserna, visar att skatteintikterna permanent behéver héjas
med 1,5 till 2 procent av BNP f6r att bibehillen personaltithet i
vilfardstjansterna ska vara forenlig med lingsiktig hallbarhet i de
offentliga finanserna.

87 Dessa omr8den motsvarar kategori 7, 9 respektive 10 i standardklassificeringen
COFOG. Socialt skydd avser offentliga tjanster i form av barn- och ungdomsvard,
fritids, familjedaghem, arbetsmarknadsatgarder, &ldreomsorg och fardtjanst.
Sociala transfereringar ingdr ej eftersom detta inte &r konsumtion.
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I det tredje scenariot (c) 6kar personaltitheten i produktion-
en av vilfardstjanster i tider dd sysselsdttningen Gkar snabbare dn
befolkningstillvixten som helhet, men minskar i tider av ogynn-
sam demografisk utveckling, det vill sdga da sysselsittningen
okar lingsammare dn befolkningstillvixten. Dirmed varierar
dven standardutvecklingen i vilfirdstjansterna 6ver tiden 1 detta
scenario. Det offentliga atagandet ér bibehallet i bemirkelsen att
utgifterna f6r vilfirdstjinster per brukare dr konstant som andel
av BNP per capita.ss Scenariot innebir att de offentliga finanser-
na i stort sett 4r i balans sd snart konjunkturen dr i balans. Det
finansiella sparandet dr ungefir 1 procent av BNP édr 2040 och
vixer ndgot ytterligare till 2060. Eftersom béde utgifter och in-
komster i offentlig sektor 4r nira knutna till BNP i detta scena-
rio, utvecklas de offentliga finanserna pa ett balanserat sitt.

ALDREOMSORG SKAPAR FINANSIERINGSBEHOV I
KOMMUNSEKTORN

I analysen antas att skattesatserna i kommuner och landsting 4r
konstanta pd dagens niva. I tvd av de tre scenarierna 6kar dock
kommunernas och landstingens utgifter som andel av BNP;
okningen dr sdrskilt patagligt i scenario (b) med bibehéllen per-
sonaltithet (se Diagram 223 och Diagram 224). For att kunna
finansiera 6kade utgifter och samtidigt uppnd balanskravet antas
att kommunsektorn fér tillskott i form av ékade statsbidrag i takt
med att behoven uppstir. Ett alternativt antagande f6r kom-
munsektorns finansiering skulle vara att statsbidragen i stillet
vixer i takt med kommunsektorns skatteunderlag och att kom-
muner och landsting anpassar sina skattesatser till det finansie-
ringsbehov som efter hand uppstir. Antagandet paverkar inte
det totala finansieringsbehovet eller skattetrycket i offentlig sek-
tor, men innebdr att kommunsektorn ges ett storre finansie-
ringsansvar jimfért med huvudantagandet.

I scenario (b) med bibehillen personaltithet i produktionen
av vilfardstjanster, skulle en sidan utveckling av statsbidragen
framkalla ett patagligt behov av kommunala skattehdjningar.
Fran dagens genomsnittliga nivd pa knappt 32 kronor, skulle
kommunalskatten behéva héjas till 36 kronor ar 2030 och
39 kronor 2060 fOr att uppritthélla balans i kommunsektorns
finanser (se Diagram 225).

88 Ovan namns att utgifterna for individspecifik offentlig konsumtion for en 90-&ring
var i genomsnitt nastan 200 000 kronor 8r 2005. Detta motsvarade ungefar 70
procent av BNP per capita (BNP per capita var 307 000 kronor 2005). Antagandet i
scenario (c) innebér att utgifterna for valfardstjénster aven fortsattningsvis i
genomsnitt ar 70 procent av BNP per capita for en 90-§ring, oavsett hur BNP per
capita utvecklas. Fér en given produktivitetsnivd 6kar BNP per capita nar antalet
sysselsatta okar i forhllande till befolkningen som helhet; det motsatta galler nar
antalet sysselsatta minskar i forhallande till befolkningen.
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Diagram 221 Offentlig konsumtion
Procent av BNP
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Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 222 Offentliga sektorns
finansiella sparande
Procent av BNP
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Diagram 223 Konsumtion i
primarkommuner
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Diagram 224 Konsumtion i landsting
Procent av BNP
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Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 225 Kommunsektorns
genomsnittliga skattesats
Procent (kronor)
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Kélla: Konjunkturinstitutet.

BIBEHALLEN PERSONALTATHET INGEN ORIMLIGHET

Studien visar sammantaget att det inte féreligger nagra omedel-
bara hot av den lingsiktiga héllbarheten i de offentliga finanser-
na, givet ett bibehillet offentligt dtagande och oférindrade skat-
tesatser. FOr att uppritthélla bibehallen personaltithet i valfards-
tjansterna krivs emellertid vissa skattehdjningar. SkattehGjning-
arna ir av nagot mindre omfattning 4n de som behovs for att na
Overskottsmalet de kommande dren och samtidigt behélla det
offentliga dtagandet pa kortare sikt (se avsnittet “Finanspolitik™ i
kapitlet "Makroekonomisk utveckling och ekonomisk politik
2014-2018").

Studien utgir fran antagandet att det relativa kostnadsférhal-
landet for vilfardstjanster for olika grupper 4r konstant éver
tiden. Likasa antas sysselsittningsgrad i olika delar av befolk-
ningen, liksom pensionsadlder vara kvar pd dagens nivaer (justerat
for rent konjunkturella effekter). Med successivt f6rbittrad hilsa
1 hogre alder kan, till exempel, dagens resursbehov f6r dldre-
omsorg och sjukvard visa sig vara en verskattning av framti-
dens behov. Samtidigt kan 6kad medellivslingd leda till succes-
sivt senarelagd pensionsalder, vilket ger en mer gynnsam ut-
veckling av den ekonomiska f6rsorjningskvoten dn vad en fram-
skrivning med nuvarande beteende ger. Sadana effekter skulle
mildra behovet av skatteh6jningar. Om didremot den lingsiktiga
utvecklingen av sysselsittningen visar sig bli svagare dn vad som
antas i studien kan dock behovet av skattehdjningar for att sikra
den framtida vilfdrden visa sig vara underskattade.
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