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Forord

Denna rapport &r en del av Sveriges Kommuner och Landstings (SKL)
prioriterade fraga: Valfardens langsiktiga finansiering. Arbetet med fra-
gan ar tvaarigt och stracker sig 6ver ar 2014 och 2015. Fragan har tva
mal: Det ena &r att utvardera och béttre forklara de samhéllsekonomiska
bedémningar vi I6pande goér. Det andra ar att ta fram och analysera nya
langsiktskalkyler for valfardens finansiering.

Under den prioriterade fragan har hittills tre rapporter publicerats.
Dessa ar Valfardstjansternas utveckling 1980—2012, Prognoserna och
samhaéllsekonomin, samt Utvardering av SKL:s makrobedémningar
2013. En rapport som beskriver och analyserar nya langsiktskalkyler ar
planerad till slutet av ar 2015.

Foreliggande rapport &r avsedd att bringa klarhet kring valfardens
langsiktiga finansieringsproblem och varfor langsiktskalkyler ofta slar fel.
En utgangspunkt i rapporten &r att utvardera den langsiktskalkyl som
gjordes i samband med rapporten Framtidens utmaning (SKL 2010) och
stalla denna beddmning i relation till hur den svenska ekonomin och de
offentliga finanserna faktiskt har utvecklats.!

Rapporten ar, tillsammans med Valfardstjansternas utveckling 1980—
2012, ett forsta steg i arbetet med att ta fram nya langsiktskalkyler. Rap-
porten &r skriven av Per-Lennart Borjesson pa sektionen for ekonomisk
analys. Hakan Hellstrand och Anna Kleen har bidragit med underlag i
form av siffror och text. Bo Legerius, Mattias Lundback och Per Sedigh
har lamnat vardefulla synpunkter och kommentarer.

1 Framtidens utmaning &r programberedningen for valfardsfinansieringens slutrapport. Den publi-
cerades i mars 2010 och storre delen av berédkningarna slutférdes hésten 2009.
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Inledning

For snart fem ar sedan publicerade Sveriges Kommuner och Landsting en
uppmarksammad rapport som visade att kommunsektorns skatteuttag pa
25 ars sikt hotade att stiga med hela 13 kronor. Rapporten hette Framti-
dens utmaning och var bara en i raden av rapporter som pekade mot
behovet av stora framtida skattehojningar. Nu, fem ar senare, kan vi kon-
statera att skatterna i kommuner och landsting har héjts forhallandevis
lite samtidigt som statliga skatter i flera fall har sénkts. Skatteuttaget idag
ar darmed sammantaget lagre an for fem ar sedan.

Denna rapport har till syfte att forsoka besvara fragan hur vélfarden
kunnat klaras trots sankta skatter. Kan det vara sa att valfardens finansie-
ringsproblem har éverdrivits? Eller ar det sd att skatteunderlaget och den
svenska ekonomin har utvecklats betydligt battre dn vad ndgon vagat
hoppas pa? Eller ar det sa att de offentliga finanserna har raserats och det
lage vi nu star infor ar annu hoppldsare an laget for fem ar sedan?

Dessa ar nagra av de fragor som denna rapport avser att besvara, men
rapporten har ocksa till uppgift att belysa olika faktorer med betydelse for
vélfardens finansiering. Rapportens mal ar sdledes att i bredare mening
skapa 6kad klarhet kring vad valfardens langsiktiga finansieringsproblem
handlar om.
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Sammanfattning och slutsatser for framtiden

Det problem som uppmaéarksammas i rapporten Framtidens utmaning ar
hur en fortsatt utveckling av kommunsektorns verksamhet ska kunna
klaras utan allt hdgre skatter. En invandning mot denna problembeskriv-
ning &r att en sadan utveckling har kunnat klaras tidigare. Sedan 1980
har resurserna till kommunsektorns verksamhet i genomsnitt 6kat med 1
procent per ar utover de krav som befolkningsutvecklingen stallt utan att
skatterna for den skull har behovt hojas patagligt. Om det gatt bra tidi-
gare varfor skulle det inte gora det ocksa framéver?

En avgorande skillnad ar dock att demografin framstar som betydligt
mer bekymmersam framover. Férsorjningsbordan, det vill saga totalbe-
folkningen relativt antalet invanare i yrkesfor alder, ar idag pa ungefar
samma niva som 1980, men framdver beraknas denna relation stiga
mycket kraftigt. De demografiskt betingade behoven av kommunal verk-
samhet har mellan ar 1980 och 2014 6kat i ungefar samma takt som be-
folkningen i yrkesfor alder, men framover beraknas de demografiskt be-
tingade behoven oka i betydande grad relativt antalet invanare i yrkes-
verksam alder. Redan fram till &r 2025 6kar denna relation med bortemot
10 procent. Det innebar en tillvaxt pd narmare 1 procent i genomsnitt per
ar. Mot en sadan bakgrund framstar forutsattningarna att arligen plussa
pa en ytterligare, extra procent som betydligt svarare an forut.

Berdkningarna som gjordes i Framtidens utmaning pekade mot att
demografin mycket val kunde klaras, men att fortsatta resurstillskott pa 1
procent utéver vad demografin kraver inte var méjliga utan betydande
skattehdjningar alternativt andra finansieringslésningar. Denna pro-
blembeskrivning ligger val i linje med vad ovanstaende enkla rakneexem-
pel antyder. Den demografiska utvecklingen gor att forutsattningarna for
extra resurstillskott ser betydligt mindre maojliga ut framdver.

Problematiken kring valfardens finansiering hdnger samman med fér-
hallandet mellan kostnader och intakter. Vill man ifragasatta den pro-
blembild som beskrevs i Framtidens utmaning kan man endera skjuta in
sig pa att resurserna fortsattningsvis inte behéver 6ka i samma takt som
tidigare eller ocksa pa att intékterna (utan skattehgjningar) kan vaxa
snabbare &an forr. | det forsta fallet handlar det om att resurserna, i forhal-
lande till demografin, bér kunna vaxa langsammare &n tidigare och i
det andra fallet handlar det om att sysselsattningen och darmed skatte-
underlaget, i forhallande till demografin, bér kunna vaxa snabbare an
tidigare.

Ett argument for att kostnaderna inte skulle behdva vaxa i samma takt
som tidigare ar att den kommunala verksamheten ibland beskrivs som
"fardigbyggd”. Under perioden 1980- och 1990-talen gjordes, liksom tidi-
gare, betydande satsningar vilka forklarar den da relativt snabba kost-
nadstillvaxten. Forskolan och skolbarnomsorgen byggdes ut, gymnasie-
skolan gjordes trearig for samtliga, samtidigt som omfattande satsningar
gjordes pa funktionshindrade i samband med LSS och LASS. Framdéver
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ser vi inga motsvarande strukturforandringar sa darfor skulle kostnader-
na kanske inte behova vaxa i samma takt som tidigare. Det var ocksa en
sadan invandning som restes mot slutsatserna i rapporten Valfards-
mysteriet som beskrev kostnadernas utveckling mellan ar 1980 och 2005.

I en senare rapport Valfardstjansternas utveckling 1980—2012 har
uppgifterna i rapporten Valfardsmysteriet forlangts till att ocksa omfatta
perioden 2005—2012. | rapporten framgar att kommunsektorns kostna-
der fortsatt vaxa med 1 procent per ar utéver demografin dven under
dessa ar. Perioden 2005—2012 ligger en bra bit bortom 1990-talets ut-
byggnad av forskola, skolbarnomsorg, gymnasieskola och reformer for
funktionshindrade. Nagra motsvarande sddana omdaningar har under
senare tid inte gjorts, men trots det har kostnaderna fortsatt 6ka med i
genomsnitt 1 procent per ar utéver demografin. Mot denna bakgrund
forefaller det inte orimligt att kostnaderna ocksa fortsattningsvis kan
behdva utvecklas i samma takt. Det kan ocksa noteras att ar d& kostna-
derna 6kar enbart i takt med demografin eller langsammare &r relativt
séllsynta och framforallt da efter millennieskiftet. Ett annat sétt att se pa
saken ar att fraga sig varfor befolkningen i en langsiktskalkyl kontinuer-
ligt skulle strava mot ett allt htgre materiellt véalstand, men samtidigt for
all framtid vara tillfreds med en oférandrad niva och standard pa skola,
vard och omsorg. En s&ddan utveckling forefaller inte rimlig och dessutom
har den, som vi har sett, inget stdd i empirin.

Mojligheterna till en I6sning pa den problembild som malas upp i Val-
fardens utmaning borde da snarare kunna knytas till en battre utveckling
av sysselsattning och skatteunderlag an vad som redovisas dar. En sadan
positiv utveckling har vi ocksa sett. Sysselsattningen och skatteunderlaget
har under de senaste fem &ren utvecklats betydligt battre an vantat och
betydligt battre an tidigare och detta trots en utdragen lagkonjunktur. En
fortsatt stark sysselsattnings- och skatteunderlagstillvéxt borde &ven fort-
sattningsvis underlatta valfardens finansiering. En intressant fraga att
besvara da ar vilka forandringar pa arbetsmarknaden som i sa fall kréavs
for att sysselsattningen och i sin forlangning skatteunderlaget ska kunna
bidra till att kommunsektorn resurser, i ett langre perspektiv, kan vaxa i
den takt vi ar vana vid utan att omfattande skattehdjningar behover vid-
tas.

En annan faktor, vid sidan om sysselséattningen, som bidragit till att
underlatta finansieringen av det offentliga uppdraget under den nuva-
rande lagkonjunkturen ar en ovantat positiv utveckling av avkastningen
pa den offentliga sektorns finansiella tillgdngar. Den positiva utveckling-
en av kapitalnettot har tillsammans med den battre sysselsattningsut-
vecklingen inneburit att underskotten i de offentliga finanserna blivit
lagre an vad som forutsags i Framtidens utmaning och detta trots lagre
skatter. Mindre underskott i kombination med att vardet pa den offent-
liga sektorns finansiella tillgangar utvecklats battre an forvantat har in-
neburit att den offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet har dkat
istéllet for att minska i varde.

I inledningen till denna rapport stalldes tre frgor. Den forsta fragan
avsag om problemen kring valfardens finansiering har 6verdrivits. Den
andra fragan géllde om samhéllsekonomin har utvecklats vasentligt
battre an vad som kunde forutses. Den sista fragan syftade pa om de of-
fentliga finanserna genom skattesankningar har forsvagats péa ett satt som
forsvagat mojligheterna att finansiera framtidens valfard.

Svaren pa dessa fragor ar att den ekonomiska utvecklingen — och fram-
forallt da utvecklingen av sysselsattningen och skatteunderlaget — har
blivit betydligt battre &n vad som férutsags ar 2009. Den positiva ekono-
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miska utvecklingen har inneburit att kommunsektorn lattare kunnat fi-
nansiera sitt uppdrag men ocksa att den offentliga sektorns nettoformo-
genhet har starkts — trots den utdragna lagkonjunkturen. Denna positiva
utveckling ska dock inte tolkas som att problemen for framtiden skulle
vara undanréjda. Framtidens utmaning finns kvar, men den framstar inte
i nulaget som lika kravande som for fem ar sedan néar Framtidens utma-
ning skrevs.
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Varfor langsiktskalkyler?

Det bor redan fran borjan sagas nagra ord rent allmént om langsiktskal-
kyler: Vad de &r for nagot och vad de nyttar till. Vill man forsoka beskriva
omfattningen av valfardens langsiktiga finansieringsproblem sa gors
detta som regel just med utgdngspunkt fran en langsiktskalkyl. S& var
ocksa fallet i rapporten Framtidens utmaning. En langtidskalkyl innehal-
ler forutom en framskrivning av utvecklingen fér svensk ekonomi av
BNP, sysselsattning, lIoner, priser m.m. ocksa en detaljerad redovisning
av utvecklingen fér kommunsektorn och staten. Ekonomins reala utveckl-
ing tillsammans med de antaganden som gors om offentliga ataganden
har en avgérande betydelse for var berdkningen landar.

Det bor med en géng sagas att en langsiktskalkyl inte &r detsamma som
en prognos. En prognos syftar till att na fram till den utveckling som &r
den mest sannolika. Langsiktskalkylen kan istéllet beskrivas som resulta-
tet av de antaganden som kalkylen bygger pa. Dessa antaganden kan var
for sig framsta som rimliga, men i kombination kan de anda ge upphov
till mer eller mindre orimliga resultat. Problemet &r ofta det langa per-
spektivet: det som pa nagra ars sikt framstar som mojligt kan i ett mer
utdraget och mer framéatblickande perspektiv ge upphov till absurda kon-
sekvenser. Ju langre berdkningarna dras ut i tiden desto tokigare riskerar
resultatet bli.

Tidsperspektivet ar ocksa en sak som skiljer prognoser och langsikts-
kalkyler at. For att benamnas prognos bor den beddmning som goérs ha
béttre traffsakerhet &n en ren gissning. Samhallsekonomiska bedémning-
ar som stracker sig langre an till nastfoljande ar ar ofta inte sarskilt sakra.
Mojligheterna att ratt forutsaga till exempel BNP:s och skatteunderlagets
utveckling pa langre sikt, an innevarande ar, ar av olika skal begransade.
Bedomningar som stréacker sig langre fram i tiden an ett och ett halvt ar
overtraffas som regel av enkla trendframskrivningar2. Det innebér att en
forutsagelse av behoven av utbildning, vard och omsorg pa 20—25 ars sikt
och den nivd som kommun- och landstingskatten da nar inte heller den
bor kallas for prognos. Daremot kan beddémningen vara ett resultat av en
utforlig berakning gjord pa specifika och var for sig rimliga antaganden.
Men med andra — och kanske lika rimliga — ingdngsantaganden kan re-
sultatet av berdkningen bli ett helt annat.

Trots de svarigheter som finns att mer exakt forutsaga framtiden finns
det &nda starka skal till att Iangsiktsframskrivningar gors. Ett sddant skal
ar att se om dagens offentliga dtagande ar hallbart ocksa i framtiden. Det
handlar da om att se om vi i framtiden kan klara att tillhandahalla skatte-
finansierade tjanster och trygghet pd samma niva som idag utan att skat-
terna i framtiden behdver hojas. Regeringen presenterar arligen sadana
sa kallade hallbarhetskalkyler i varpropositionen. Kalkylerna ska inte
tolkas som att ett sddant oférandrat offentligt &tagande ar 6nskvart eller

2 se rapporten Utvardering av SKL:s makrobedémningar 2013 som ocks& den ingér i priofragan
om Valfardens langsiktiga finansiering och aterfinns pa SKL:s webbplats.
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det mest sannolika utan snarare som ett test pa huruvida det ar mojligt
att fortsattningsvis finansiera samma atagande pa samma satt som idag.
Ett negativt svar pa frdgan innebar att atgarder behover vidtas: antingen i
form av hojda skatter eller sankta ataganden.3

Langsiktskalkyler kan ocksa vara en metod att préva och utvardera po-
litiska vagval. Det kan handla om sadant som till exempel olika former av
arbetstidsforkortningar eller om normer for ekonomisk politik. Det kan
ocksa handla om huruvida ett program for sanering av statens finanser ar
vél avvagt till innehall och omfattning. I langsiktskalkyler kan ocksa pro-
vas om de antaganden som ligger till grund fér berékningarna tillsam-
mans ar rimliga i ett langre perspektiv. Langsiktskalkyler syftar mer till
att skapa underlag for diskussion och framtida beslut &n att ge precisa
forutsagelser om framtiden.

I langsiktskalkyler beskrivs och analyseras den offentliga sektorn ofta
som en helhet; detta dven om sarskilda berékningar gors for kommunsek-
tor och stat. En sddan sammanslagning kan upplevas som frammande for
politiker och tjansteman pa kommunal och regional niva. Motivet for
forfarandet ar att det pa nationell niva ar egalt om det ar kommunsektorn
eller staten som éndrar sina skatter. Det avgdrande ar hur skatteuttaget
och de offentliga finanserna utvecklas totalt sett, men naturligtvis ocksa
vilken sorts skatter som &ndras.

Ett oférandrat eller vaxande atagande gor skillnad

I regeringens hallbarhetskalkyler har utgdngspunkten varit att kostna-
derna for kommunsektorns verksamhet, med undantag for sjukvarden, i
framtiden forutsétts vara konstant relativt demografin4. Historiskt sett &r
en sadan utveckling ovanlig. Under de senaste tre decennierna har kost-
naderna for kommunsektorns verksamhet arligen 6kat 1 procent utéver
forandringarna i demografin.s

Att hantera en utveckling dar kostnaderna arligen 6kar en procent mer
an demografin ar naturligtvis betydligt knepigare an en situation déar
kostnaderna 6éver tiden &r konstanta. Skillnaden i kostnadstillvéxt kanske
inte betyder sa mycket pa ett till tva ars sikt, men om olikheten star sig
under flera decennier tenderar konsekvenserna att bli omfattande. Det
var precis denna skillnad som lyftes fram i rapporten Framtidens utma-
ning. | alternativet dar kostnaderna arligen 6kade 1 procent utéver demo-
grafin kravdes skattehojningar pa 13 kronor fram till &r 2035, men i fallet
dar kostnaderna enbart 6kade i takt med demografin kunde skatterna
hallas i stort sett oférandrade. En utveckling dar kostnaderna stiger 1
procent snabbare varje ar innebar pa 25 ars sikt att kostnadernas niva da
blir 28 procent hogre an utan detta paslag.

3 Den svenska regeringen &r inte ensam om att gora hallbarhetskalkyler. | enlighet med EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakt ska samtliga EU-lander varje ar framstalla ett konvergensprogram. |
detta program ingér bland annat hallbarhetskalkyler. Aven statliga svenska Konjunkturinstitutet
utfor regelbundet hallbarhetsberakningar.

4| berakningen forutses att kostnaden per invanare ar olika stora i olika &ldersgrupper. Det gor att
dven forskjutningar i befolkningens alderssammanséttning paverkar de berdknade kostnaderna.

5 valfardstjansternas utveckling 1980-2012, SKL 2014.
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Utvecklingen 1980—2012

En viktig komponent i en langsiktskalkyl ar den befolkningsprognos som
Statistiska centralbyran arligen gor. Framskrivningen av befolkningen
har betydelse bade for bedomningen av framtida sysselsattning och for de
krav som riktas mot kommunernas och landstingens verksamhet. Fler
invanare i yrkesverksam alder tenderar leda till fler sysselsatta och fler
arbetade timmar i ekonomin. Fler invanare, framfor allt barn och aldre,
innebar samtidigt 6kade behov av utbildning, vard och omsorg. Ett enkelt
matt som sammanfattar detta ar den sa kallade férsérjningsbdrdan som
visar hur stor befolkningen totalt sett ar i forhallande till antalet invénare
i yrkesverksam alder. En stigande forsorjningsborda innebar att resulta-
tet av det arbete som en person i yrkesverksam alder utfor behover forde-
las pa fler.

Diagram 1. Demografisk férsérjningsborda aren 1980-2012

Totalbefolkningen relativt antalet invanare i aldern 20-64 ar
1,84
1,82
1,80
1,78
1,76
1,74
1,72
1,70
1,68
1,66

1,64
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012

Kélla: Statistiska centralbyran.

I diagram 1 &skadliggors forsorjningsbordans utveckling under perioden
1980—2012. Under storre delen av perioden har forsorjningsbdrdan varit
nedatriktad, men under de senaste aren har utvecklingen vant och for-
sorjningsbordan pekar numera relativt kraftigt uppat. Forsorjningsbor-
dan &r 2012 var dock alltjamt lagre an under 1980-talet och bdrjan av
1990-talet men skillnaderna &r som synes ganska sma. Forsérjningsbor-
dan innebar att en genomsnittlig person i forvarvsaktiv alder har att for-
sorja lite drygt 0,7 personer forutom sig sjélv.

Forsorjningsbordan ar emellertid ett ganska trubbigt matt for det vi vill
komma at — namligen forhallandet mellan a ena sidan behoven av kom-
munsektorns verksamhet och & andra sidan méjligheten att finansiera
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dessa behov. En mer rattvisande bild far man om man istallet jamfor hur
de demografiskt betingade behoven har utvecklats i forhallande till skat-
tebasen. Till skillnad fran forsorjningsbérdan tas i en sadan kalkyl hansyn
till att befolkningen i olika aldrar har olika stora behov av kommunsek-
torns verksamhet och istallet for en approximation av hur madnga som ar
forvarvsaktiva anvands den faktiska skattebasen i ndmnaren. | skatteba-
sen ingar forutom arbetsinkomster ocksa bland annat pensioner.6

I diagram 2 framgar att aven vid en jamforelse mellan demografiskt be-
tingade behov och kommunsektorns skattebas har en nedgdng skett om
man ser till perioden 1980—2012 i sin helhet. Under 1990-talets forsta
halft skedde dock en uppgang vilket sammanhanger med den svaga eko-
nomiska utvecklingen under 1990-talets bdrjan och den sanering av stats-
finanserna som f6ljde. Bada omstandigheterna bidrog till att patagligt
forsvaga kommunernas och landstingens skattebas. Det kan ocksa note-
ras att trots den vandning uppéat som skett i forsérjningsbordan under
periodens slutfas har kurvan i diagram 2 fortsatt ner. Foérklaringen ar en
relativt stark utveckling av skattebasen dessa ar.

Diagram 2. Demografiskt betingade behov relativt bruttoskattebasen
1980 = 100

105

100

95

90

85

80
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012

Kalla: Valfardstjansternas utveckling 1980-2012, Sveriges Kommuner och Landsting, 2014

Anm.: De demografiskt betingade behoven och bruttoskattebasen dr bada reala matt, det vill
séga justering har gjorts for forandringar i priser och I6ner av relevans for kommunsektorns
verksamhet. Skattebasen avser de beskattningsbara inkomsterna brutto, det vill saga fore
avdrag.

Utvecklingen i diagram 2 antyder att det idag skulle vara betydligt lattare
att finansiera kommunsektorns &tagande jamfort med i borjan av 1980-
talet eller i slutet av 1990-talet, men utgangspunkten ar da att kommun-
sektorns atagande ar konstant i forhallande till demografin. De demo-
grafiska behoven sager emellertid ganska lite om hur kommunsektorns

6 | framskrivningen av de demografiskt betingade behoven som redovisas i detta kapitel och som
avser historisk tid ar utgdngspunkten kostnadernas fordelning foregadende ar. Berakningen av de
demografiskt betingade behovens utveckling mellan till exempel 1980 och 1981 utgar fran kost-
nadernas fordelning &r 1980 samtidigt som de demografiska behovens utveckling mellan 1981
och 1982 utgar fran kostnadernas fordelning 1981 osv. Utvecklingen av framtida demografiska
behov, som redovisas i nasta kapitel, baseras daremot pa fasta "prislappar” — det vill saga kost-
nadernas fordelning mellan olika aldersgrupper under det senaste aret det finns uppgifter for. | ett
appendix i slutet av denna rapport redogors narmare for berékningen av demografiskt betingade
krav.
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kostnader faktiskt utvecklas. Normalt 6kar kostnaderna betydligt mer &n
vad som kan &terforas till forandringar i befolkningens storlek och alders-
sammansattning, men utvecklingen kan se olika ut fran ett ar till ett an-
nat.

Diagram 3. Kommunsektorns reala kostnader och skattebas relativt demografins krav
1980 = 100

140

135

120
115
110

105

95
90
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012
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Kalla: Valfardstjansternas utveckling 1980-2012, Sveriges Kommuner och Landsting, 2014.

Anm.: Skattebasen avser, liksom i diagram 2,de beskattningsbara inkomsterna brutto, det
vill saga fore avdrag. For bade skattebasen och kommunsektorns kostnader har en korrige-
ring gjorts for pris-och léneférandringar av betydelse fér kommunsektorns verksamhet.

I diagram 3 framgar dels hur kommunsektorns kostnader och dels hur
kommunsektorns skattebas har utvecklats i forhallande till demografins
krav. Savél kostnaderna som skattebasen har okat relativt de krav som
forandringar i befolkningens storlek och alderssammanséattning stallt. |
diagrammet framgar ocksa att kostnaderna 6ver tiden har 6kat i forhal-
lande till skattebasen. En sadan utveckling ar inte mojlig utan att kom-
mun- och landstingsskatten hojs och/eller att staten skjuter till pengar i
en takt som overstiger skattebasens tillvaxt. En tredje mojlighet ar ett
Over tid okat inslag av avgiftsfinansiering. Under perioden som héar analy-
seras har dock utvecklingen gatt i motsatt riktning, det vill saga avgifter-
nas betydelse som finansieringskalla har minskat.

| ett appendix i slutet av denna rapport redovisas mer utforligt hur de
demografiskt betingade behoven har beréknats, samt i vilken man for-
andringar i befolkningens aldersstruktur har betydelse for de beraknade
behovens utveckling.
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Jamforelse mellan 2009 och 2014 ars kalkyl

I en analys av de framtida forutsattningarna for valfardens finansiering
kravs férutom en bedémning av den framtida befolkningens storlek ocksa
en bedémning av den svenska ekonomins utveckling. Har ar det viktigt
att fokusera pa sadant som har avgorande betydelse for mojligheterna att
finansiera kommunsektorns atagande. Viktiga sddana faktorer ar: antalet
arbetade timmar i den svenska ekonomin, produktiviteten, statens utgif-
ter vid sidan om statshidragen, hushallens pensionsinkomster, nettot av
den offentliga sektorns inkomster och utgifter av kapital, samt hur vardet
pa den offentliga sektorns finansiella tillgdngar utvecklas.

For variabler som ska skrivas fram i kalkylen antas endera att dessa ar
kopplade till utvecklingen av andra variabler eller att dessa variabler fol-
jer ett historiskt monster. Det innebar bland annat avsaknad av framtida
variationer i resursutnyttjandet, det vill sdga konjunktursvangningar.
Ofta ar det dock sa att ekonomin i utgangslaget for berakningen inte ar i
konjunkturell balans. I langsiktskalkylen forutsatts da som regel att eko-
nomin under berakningsperiodens forsta del ror sig fran obalans till kon-
junkturell balans. Hur l&ng tid denna utveckling forutsatts ta beror dels
pa graden av obalans i utgangslaget och dels pa hur forutsattningarna for
tillvaxt generellt ser ut.

Diagram 4. Arbetsléshet

Procent

12

10
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= ==2009 ars kalkyl =——=—2014 ars kalkyl

Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Anm.: Att arbetslosheten skiljer sig i de tva berdkningarna dven for tidigare ar beror pa
skillnader i definition. Arbetslésheten i 2009 ars kalkyl avser arbetslosheten for de i aldern
16—64 ar medan arbetslosheten i 2014 ars kalkyl avser arbetslosheten for de i dldern 15-74
ar.
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I diagram 4 framgar arbetsléshetens utveckling mellan ar 2000 och 2025.
Den streckade linjen visar hur arbetslosheten utvecklades i 2009 ars kal-
kyl, det vill sdga berdkningen i rapporten Framtidens utmaning. Den
heldragna linjen visar motsvarande utveckling i var senaste bedémning,
det vill sdga den som gjordes i samband med augusti manads skatteun-
derlagsprognos. Denna senare beddémning bendmns har och fortsatt-
ningsvis for 2014 ars kalkyl. Bada kurvorna slutar i en arbetsloshet pa lite
drygt 6 procent vilket i bada fallen ar liktydigt med ett konjunkturellt
normaltillstdnd, det vill sdga en situation dar resursutnyttjandet i ekono-
min ar i samklang med en inflation pa 2 procent. Nar denna punkt natts
forutsatts ekonomin utvecklas trendmassigt.

I denna rapport kommer utvecklingen enligt 2009 ars kalkyl och 2014
ars kalkyl att jamforas. Jamforelsen gors fram till och med &r 2017 och
avser i forsta hand faktorer av storre betydelse foér finansieringen av det
offentliga atagandet. Att jamforelsen inte stracker sig langre an till ar
2017 beror pa skillnader i antagandestruktur darefter. Det handlar bland
annat om skillnader i utveckling av sysselsattningen och kommunal kon-
sumtion — olikheter som gor jamforelsen av de tva kalkylerna komplice-
rad.

I diagram 4 framgar att arbetslosheten utvecklas mycket olika i de tva
fallen. Hosten 2009 fanns betydande farhagor for att arbetslosheten aren
2010 och 2011 skulle bli vasentligt hdgre an vad den faktiskt blev. Dare-
mot forutsattes i 2009 ars kalkyl en nagot snabbare konjunkturell ater-
hamtning &n vad som forutses idag. Utgangspunkten i 2009 ars berak-
ning var att ekonomin skulle na konjunkturell balans till arsskiftet
2015/2016 jamfort med under loppet av ar 2016 i var senaste kalkyl.

Demografin

En betydande skillnad mellan berakningen fran ar 2009 och var senaste
kalkyl sammanhanger med befolkningsutvecklingen. Statistiska central-
byrén raknar numera med en mer omfattande invandring an tidigare
vilket i sin tur bidrar till en storre befolkning. 1 2009 ars prognos berék-
nades antalet invanare uppga till 9,7 miljoner ar 2017. |1 SCB:s senaste
prognos ar motsvarande siffra 10,0 miljoner, det vill sdga cirka 300 000
fler. Motsvarande jamférelse fér den sammanlagda nettoinvandringen
aren 2009—2017 ar 296 000 nettoinvandrare i den forsta bedémningen
mot 559 000 i den senare. Det stdrre nettot i den senare bedémningen
beror till stor del pa en mer omfattande flyktinginvandring.
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Diagram 5. Nettoinvandring &ren 2000-2025
Antal personer
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Kélla: Statistiska centralbyran.

Skillnaderna i befolkningsutveckling mellan de tva kalkylerna har emel-
lertid i ringa grad paverkat den sa kallade forsérjningsbordan. | diagram
6 framgar att denna i bada fallen stiger 6ver 1,8 vilket ar en vasentligt
hogre niva an under foregaende tre decennier (jamfor diagram 1). Att inte
forsorjningsbordan skiljer sig mer an marginellt mellan de tva kalkylerna
beror pa att tillskottet av nettoinvandrare i stor utstrackning bestar av
barn utéver vuxna i yngre aldrar. Den mer omfattande nettoinvandringen
i 2014 ars kalkyl bidrar till att dampa de aldres andel av befolkningen
samtidigt som den 6kar barnens andel i motsvarande grad.

Diagram 6. Demografisk forsorjningsborda aren 2000-2025
Totalbefolkningen relativt antalet invanare i &ldern 20-64 ar
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Den senare befolkningsprognosen innebar inte heller nagon mer pataglig
forandring av relationen mellan demografiskt betingade behov och anta-
let invanare i yrkesverksam alder (diagram 7). Det bor da papekas att i
SKL:s berakningar gérs ingen atskillnad mellan invanare fodda i Sverige
och invanare fodda i andra lander. I verkligheten kan kostnaderna skilja
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sig och naturligtvis ocksa anknytningen till den svenska arbetsmark-
naden. Dessa skillnader tenderar bli sarskilt stora om de utlandsfodda
utgors av flyktingar. | praktiken kan forsorjningsboérdan i 2014 ars kalkyl
ha stigit mer an vad som framgar i diagram 6.

Diagram 7. Demografiskt betingade behov relativt antalet invénare i aldern 20-64 ar
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Sysselséattningen och skatteunderlaget

I diagram 4 framgar att arbetslésheten aren 2010 och 2011 inte kom upp i
de hoga nivaer som forutspaddes i 2009 ars kalkyl. Det framsta skélet var
att sysselsattningen utvecklades betydligt battre an berédknat. Det omfat-
tande ras i sysselsattningen som befarades blev inte verklighet. | sjalva
verket blev inte nedgangen stérre an under narmast foregaende lagkon-
junktur. I diagram 8 framgar utvecklingen av antalet sysselsatta relativt
utvecklingen av antalet invanare i aldern 20—64 ar fram till och med ar
2017 i de tva kalkylerna.

Diagram 8. Antalet sysselsatta relativt antalet personer i &ldern 20-64 ar
Procent
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Anm.: | diagrammet redovisas det totala antalet sysselsatta i befolkningen enligt NR relativt
antalet invanare i dldern 20—64 ar.
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Tva omstandigheter fortjanar i detta sammanhang att uppmarksammas.
Den ena ar att sysselsattningsgraden slutar i en hégre niva i 2014 ars kal-
kyl jamfort med i 2009 ars kalkyl; detta trots att ekonomin i bada fallen
da har natt konjunkturell balans. Det indikerar en battre fungerande ar-
betsmarknad i 2014 ars kalkyl. Den andra omstandigheten ar att syssel-
sattningsgraden i 2014 ars kalkyl nar nivaer som ligger en bra bit 6ver de
nivaer som naddes i de tv& narmast féregdende hégkonjunkturerna. Aven
detta kan tolkas som att en forbattring skett i arbetsmarknadens funkt-
ionssatt. P4 motsvarande satt gar det ocksa att visa att sysselsattnings-
graden for ar 2014 ar forhallandevis hog trots att den svenska ekonomin
fortfarande befinner sig i en utpraglad lagkonjunktur. Den relativt hoga
sysselsattningsgraden kan forstas ocksa sagas vara anmarkningsvard mot
bakgrund av den omfattande flyktinginvandring som skett. Normalt &r
sysselsattningsgraden lagre for utrikes fédda an vad den ar for inrikes
fodda och detta galler naturligtvis i sarskilt hdg grad for nyanlanda flyk-
tingar.
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Sysselsattningen bland inrikes och utrikes fédda

Som framgar av huvudtexten har nettoinvandringen varit betydligt storre
an forvantat de senaste aren. Det har inneburit att andelen utrikes fodda i
hela befolkningen har 6kat med nastan 3 procentenheter, fran knappt 16
till drygt 18 procent mellan 2008 och 2013. | den senaste framskrivningen
Okar andelen till néstan 21 procent 2017. Det &r drygt 2 procentenheter
hogre &n i 2009 ars framskrivning.

Tablad 1. Inrikes respektive utrikes fodda, 15-74 ar

Tusentals personer

Antal personer % av befolkningen

2008 2013  Diff 2008 2013 Diff

Befolkningen inrikes fodda 5790 5 856 66
utrikes fédda 1089 1300 211
Arbetskraften inrikes fodda 4178 4219 41 72,2 72,0 -0,2
utrikes fodda 720 897 177 66,1 69,0 2,9
Sysselsatta inrikes fodda 3960 3953 -7 68,4 67,5 -0,9
utrikes fodda 633 752 119 58,1 57,8 -0,3
Arbetsloshet inrikes fodda 218 266 48 5,2 6,3 11
utrikes fodda 87 145 58 12,0 16,1 4,1

Kélla: AKU, Statistiska centralbyran.

Anm.: Den relativa arbetslosheten ar uttryckt i procent av arbetskraften (och inte
befolkningen).

Den 6kning av befolkningen i aldern 15—74 ar med 277 000 personer som
skett mellan 2008 och 2013 forklaras till allra stérsta delen av nettoin-
vandringen. Antalet inrikes fodda 6kade med bara 66 000. Om vi i stallet
begransar aldersgruppen till 16—64 ar minskar den inrikes fodda befolk-
ningen, vilket forklaras av att det ar stora arskullar som passerar 65 ars
alder.

Den 6kning som skett i antalet sysselsatta mellan 2008 och 2013 &r helt
och héllet hanforbar till gruppen utrikes fodda. Bland inrikes fodda har i
stallet antalet sysselsatta minskat ndgot. Trots att antalet sysselsatta 6kat
kraftigt bland de utrikes fodda har sysselsattningsgraden minskat nagot
mellan 2008 och 2013. For inrikes fodda har sysselsattningsgraden mins-
kat i ndgot hogre grad.

Trots den forsvagning av konjunkturlaget som skett mellan 2008 och
2013 har arbetskraftsdeltagandet 6kat patagligt bland utrikes fodda. For
inrikes fodda har i stallet en viss minskning skett, men den ar inte speciellt
stor och forklaras av forskjutningar i gruppens aldersammansattning —
framforallt har befolkningen i aldersgruppen 65—74 ar dar arbetskraftsde-
latagandet ar lagt 6kat mycket kraftigt.

Skillnaden i arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad mellan inri-
kes och utrikes fodda har minskat medan utvecklingen gatt at motsatt hall
vad galler arbetsloshet.

Den positiva sysselsattningsutvecklingen har haft stor betydelse for skat-
teunderlaget. Under de senaste &ren har skatteunderlaget, i reala termer,
vuxit snabbare 4n normalt. Att skatteunderlaget utvecklas battre &n i
20089 ars kalkyl forklaras i huvudsak av den hogre sysselsattningen.
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Diagram 9. Realt skatteunderlag per invanare
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Anm.: Uppgifterna avser skatteunderlaget korrigerat for regelforandringar samt justerat for
pris-och l6neférandringar av betydelse for kommunsektorns verksamhet. Uppgifterna &r
inte helt jamforbara med de data som redovisas i diagram 3 eftersom dessa avser brutto-
skattebasen, det vill sdga hur de faktiska beskattningsbara inkomsterna utvecklas fore av-
drag och utan att korrigeringar gjorts for regelandringar.

Sysselsattningen ar emellertid inte allt nar det géller att forklara skatte-
underlagets mer langsiktiga utveckling. Som framgar i diagram 9 berak-
nas skatteunderlaget 6ka med ungefar 10 procent mellan aren 2000 och
2017 i reala termer och i forhallande till antalet invanare. Det ar en 6k-
ning med i genomsnitt lite drygt 12 procent per ar. Samtidigt beraknas
inte antalet arbetade timmar i den svenska ekonomin 6ka alls i forhal-
lande till totalbefolkningen under denna period utan snarare minska na-
got.

Att skatteunderlaget kan véxa i reala termer trots att sysselsattningen
inte gor det beror pa att de priser (inklusive I6ner) som kommuner och
landsting betalar for sin verksamhet sammantaget har en ldngsammare
utveckling &n I6nerna i den svenska ekonomin. Detta ska inte uppfattas
som att I6nerna i kommunsektorns utvecklas langsammare an for ar-
betsmarknaden i stort. Forklaringen &r istallet att de priser som kom-
munsektorn betalar vid sidan om kostnaderna for rena arbetsinsatser
som regel utvecklas vasentligt ldngsammare &n I6nerna. Detta samman-
hanger i sin tur med produktivitetsékningar i de branscher som tillhan-
dahaller dessa nyttigheter. P4 detta satt drar kommunsektorn nytta av
den produktivitetsokning som sker i ndringslivet. Utan denna produktivi-
tetstillvaxt skulle det reala skatteunderlaget utvecklas vasentligt lang-
sammare och mer likt sysselsattningen, men som det nu ar kan skatteun-
derlaget i reala termer vaxa med lite drygt 12 procent per ar utover ut-
vecklingen av sysselsattningen. Langsiktigt ar det darmed framférallt
produktivitetstillvaxten i den svenska ekonomin som bidrar till att resur-
serna till kommunsektorns verksamhet normalt vaxer i forhallande till
demografins krav. Denna prisfordel ar av ungefar samma storlek i de tva
kalkylerna och paverkar darfor inte jamforelsen dem emellan.
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Diagram 10. Realt skatteunderlag relativt demografiskt betingade behov
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Skatteunderlagets positiva utveckling innebar att de stigande kraven fran
en vaxande befolkning kan métas. | diagram 10 jamfors utvecklingen av
det reala skatteunderlaget med utvecklingen av demografiskt betingade
behov. Utvecklingen i de tva fallen ar relativt lik den i diagram 9. Det
forklaras av att de demografiska betingade behoven utvecklas pa ett likar-
tat satt som totalbefolkningen. Se vidare appendix i slutet av rapporten.

Mellan dren 2008 och 2017 beraknas det reala skatteunderlaget ka
med i genomsnitt 0,7 procent per ar utéver de krav som forandringar i
befolkningens storlek och alderssammansattning kraver. Det ar en va-
sentligt battre utveckling an i 2009 ars kalkyl, men ocksa en battre ut-
veckling an historiskt (jamfor med diagram 3). D& ska man ocksa ha i
minnet att perioden 2008—2017 ar betydligt besvarligare demografiskt
med en kraftigt stigande forsorjningsbodrda.”

Kommunsektorns kostnader

Den jamforelse som fortsattningsvis gors avser for 2009 ars kalkyl alter-
nativet med en arlig kostnadstkning som ligger 1 procent utéver den
kostnadsokning for kommunsektorn som kan aterféras pa forandringar i
demografin. Var senaste kalkyl skiljer sig héar nagot fran 2009 ars kalkyl.
Fram till och med ar 2013 &r de tva kalkylerna relativt lika, men déarefter
Okar kostnaderna i 2009 ars kalkyl ndgot snabbare &n i var senaste be-
domning — &tminstone nar kostnaderna relateras till utvecklingen av
demografin. Detta framgar i diagram 11. Kommunsektorns kostnader i
2014 ars kalkyl 6kar inte med 1 procent utéver demografin utan istéllet
med lite drygt 0,7 procent utéver demografin i genomsnitt per ar mellan
aren 2013 och 2017. Totalt sett uppgar skillnaden i kommunsektorns
kostnader (relativt demografin) i de tva kalkylerna till 1,7 procent ar
2017.8

7 Att &r 2017 jamfors med &r 2008 sammanhénger med att konjunkturlaget dessa bada &r ar
relativt likartade.

8 Mellan 2013 och 2017 ékar kommunsektorns kostnader arligen med 1,1 procent utéver demo-
grafins krav i 2009 ars kalkyl.
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Diagram 11. Kommunsektorns kostnader relativt demografiskt betingade behov
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Skillnaden mellan de tva berakningarna blir &n mer uppenbar nar kost-
naderna relateras till skatteunderlaget. | diagram 12 framgar att kostna-
derna i 2009 ars kalkyl stiger i forhallande till skatteunderlaget medan de
i 2014 ars kalkyl &r relativt stabila. Har framskymtar en avgérande skill-
nad mellan de tva berékningarna. 1 2009 ars kalkyl forutspas en utveckl-
ing som kraver att kommunsektorns inkomster vaxer i forhallande till
ekonomin i stort medan kostnaderna i 2014 ars kalkyl ar forhallandevis i
samklang med ekonomin i stort. Denna skillnad beror till en fjardedel pa
att kostnadsutvecklingen ar snabbare i 2009 ars kalkyl och till tre fjarde-
delar pé en battre utveckling av skatteunderlaget i 2014 ars kalkyl.

Diagram 12. Kommunsektorns kostnader relativt skatteunderlaget
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.
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Skattetryck

Kostnadsutvecklingen i 2009 ars kalkyl for med sig ett kontinuerligt 6kat
skattetryck. Till &r 2035 skulle kommunalskatten beh6va hojas med inte
mindre &n 13 kronor. Déarefter skulle sedan, med en fortsatt likartad kost-
nadstillvaxt, kravas annu hogre skatter. Tills sist nds en punkt dar skatte-
satserna blir orimligt hoga. Denna punkt har antagligen inte natts ar
2035, men det allt hogre skatteuttaget fram till dess kan trots det inverka
negativt pa arbetsutbud och samhéllsekonomi. Den effekten har dock inte
beaktats i berékningarna till Framtidens utmaning.

Skatteuttagets betydelse for arbetsutbudet ar omtvistat. Forskning pa
omradet visar dock att skatter pa arbete har en negativ inverkan pa ar-
betsutbudet. Av detta skal ar det inte orimligt att rdkna med att en konti-
nuerlig héjning av kommunalskatten fran 31 till 44 kronor kan inverka
negativt pa arbetsutbud och skatteunderlag vilket i sin tur innebar att det
kravs annu storre skattehodjningar an 13 kronor for att fa 2009 ars kalkyl
att ga ihop. Dras perspektivet ut annu langre fram i tiden riskerar man till
slut hamna i en negativ spiral dar skattehdjningarna resulterar i vikande
och inte i 6kade skatteinkomster. Detta ar ett problem som rapporten
Framtidens utmaning och flera andra liknande rapporter pekar mot.

Diagram 13. Kommunal utdebitering
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

I denna rapport ar perspektivet mer kortsiktigt och da forsvinner en hel
del av denna dramatik. Utvecklingen mot ett allt hdgre skattetryck som
framskymtar i diagram 13 — och da aven i 2014 ars kalkyl — marks till
exempel inte alls vid en redovisning av skattetrycket pd mer 6vergripande
niva. | diagram 14 jamfors den offentliga sektorns sammantagna inkoms-
ter av skatter och sociala avgifter med BNP. Det mest utméarkande i dia-
grammet ar inte hojda skatter utan istallet den patagliga nedgang som
skett i skatteuttaget mellan aren 2000 och 2012. Den 6kning som déarefter
sker i 2009 ars kalky! &r relativt modest i forhallande till den foregaende
nedgangen. | 2009 ars kalkyl uppgar skattekvoten ar 2017 till 45 ¥4 pro-
cent vilket ar lagre an skattekvotens niva ar 2009 vilket var utgdngspunkt
for berakningen. 1 2014 ars kalkyl ar utvecklingen annu mer dampad och
skattekvoten ligger i stort sett kvar vid 44 procent &ven om en viss drag-
ning uppat marks.
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Diagram 14. Skattekvot
Procent av BNP
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Jamforelsen stannar har vid ar 2017. Skattehojningarna fram till dess
framstar inte som sd dramatiska ens i 2009 ars kalkyl. Utvecklingen mot
ett 6kat skattetryck i 2009 &rs kalkyl ar dock mera langsiktigt. Ar 2035
har skattekvoten natt 53 procent vilket &r en hégre niva an ar 2000, men
anda inte sarskilt mycket hégre. Ar 2050 &r motsvarande siffra i narheten
av 58 procent och da har skattetrycket natt en bra bit 6ver tidigare topp-
noteringar.

Utvecklingen mot ett allt hogre skattetryck som beskrevs i rapporten
Valfardens utmaning ar saledes nagot som framforallt sker pa langre
sikt. Under berakningsperiodens forsta tredjedel kan skattehdjningarna
beskrivas som relativt begransade. Kommun- och landstingsskatten
skulle fram till och med ar 2017 hojas med 2 kronor vilket ar avsevéart
mindre an de 13 kronor som angavs fram till &r 2035. Samtidigt var stat-
liga skattesdnkningar forutsedda vilket innebar att det totala skatteutta-
get ar 2017 inte berdknades vara hogre an ar 2009. Att skattetrycket fram
till dags dato inte okat ar saledes inget argument for att avfarda den pro-
blembeskrivning som gjordes i Framtidens utmaning.
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Statliga skatteférandringar

Sedan ar 2000 har regelforandringar genomforts som medfort skat-
telattnader pa en bra bit 6ver 200 miljarder kronor. De storsta sank-
ningarna svarar jobbskatteavdragen (cirka 90 mdkr) och skattere-
duktionen av pensionsavgifter (cirka 50 mdkr) fér. Det har ocksa
skett betydande reduceringar av arbetsgivaravgifterna (ndrmare 40
mdr kr). Till det kan laggas sénkt skatt for pensionarer (17 mdkr),
slopandet av fastighetskatten (cirka 15 mdkr), RUT och ROT (cirka
13 mdkr), avskaffad férmogenhetsskatt (7 mdkr), avskaffad arvs- och
gavoskatt (3 mdkr) och sankt restaurangmoms (5 mdkr). Utéver
detta har bolagskatten sankts. Sankningarna har emellertid delvis
finansierats med effektivare ranteavdragsbegransningar och atgarder
mot skatteplanering. Nettoeffekten ar svarbedomd. Under perioden
har skatter &ven hojts med cirka 25 miljarder kronor, till exempel pa
alkohol och tobak samt energi- och koldioxidskatterna.

Det finns vissa skillnader i statens skatter mellan 2009 och 2014
ars kalkyl. I nedanstdende tabla framgar dessa skillnader uttryckt i
miljarder kronor for ar 2015.

Femte jobbskatteavdraget -12
Sankt skatt for pensionarer -11
Sankt bolagsskatt, netto -7
Sankt moms for restaurang- och cateringtjanster -5
Andrade regler investeringsfonder -2
Ovriga skattesénkningar -2
Skattehojningar i varpropositionen 2014 6
Totalt -32

Offentliga finanser

I bade 2009 ars kalkyl och i 2014 &rs kalkyl forutsatts kommunernas och
landstingens resultat under berédkningsperioden motsvara 1 procent av
skatter och bidrag. Statshidragen utvecklas pa ungefar samma sétt i de
tva fallen. De hojs med i genomsnitt 62 miljarder kronor per ar mellan
aren 2008 och 2017. Mot bakgrund av dessa forutsattningar och hur skat-
teunderlaget och kommunsektorns kostnader utvecklas avpassas nivan pa
kommun- och landstingsskatten. | berédkningarna férutsatts med andra
ord den skatt tas ut som gor att kalkylen gar ihop.

Berakningen av statens finanser ar utformad pa ett likartat satt i 2009
ars kalkyl. Skatteuttaget avpassas sa att inkomster och utgifter balanserar
fran och med &r 2015. |1 2014 ars kalkyl ar daremot statens finansiella
sparande ett resultat av vad inkomster och utgifter faktisk blir. Efter ar
2015 ar statens skattesatser oférandrade. Fram till och med &r 2016 gar
staten med underskott i 2014 ars kalkyl. Ar 2017 uppnas ett éverskott
motsvarande 0,3 procent av BNP, men i 2009 ars kalkyl ar som tidigare
patalats saldot noll.

Det allmanna pensionssystemet visar i bada kalkylerna ett visst under-
skott mot periodens slut. | b&da fallen utloses bromsen vilket ger sankta
pensioner. | 2014 ars kalkyl ar denna effekt mer uttalad. Tillsammans
med ett battre avgiftsunderlag innebéar detta ett vasentligt battre finansi-
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ellt sparande for pensionssystemets del for a&ren 2010—2012 i 2014 ars
kalkyl.

Den offentliga sektorn, sammantaget, berdaknas i bade 2009 ars kalkyl
och 2014 ars kalkyl g& med underskott &ren 2009—2017. 1 2009 ars kalkyl
ar dessa underskott sammantaget storre, se diagram 15.

Diagram 15. Den offentliga sektorns finansiella sparande
Procent av BNP
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Den offentliga sektorns finansiella sparande, det vill saga skillnaden mel-
lan inkomster och utgifter, har betydelse for hur den offentliga sektorns
tillgdngar och skulder utvecklas relativt varandra. Den offentliga sektorn
hade i slutet av &r 2013 finansiella tillgdngar varda 2 920 miljarder kro-
nor och skulder motsvarande 1 955 miljarder kronor. Netto innebér det
tillgangar pa 965 miljarder kronor vilket motsvarar 26,5 procent av BNP.
Nettostallningen har starkts mer eller mindre kontinuerligt sedan mitten
av 1990-talet.®

Merparten av den offentliga sektorns tillgangar aterfinns i staten och
det allménna pensionssystemet. Skulderna &r i huvudsak statens. Kom-
munsektorns betydelse for den offentliga sektorns tillgangar och skulder
ar relativt begransad. Kommunsektorns finansiella tillgangar motsvarar
ungefar en femtedel av statens och pensionssystemets sammanlagda till-
gangar och kommunsektorns skulder ar en tredjedel av statens. Kom-
munsektorns tillgdngar och skulder ar ungefar lika stora och har sa varit
under langre tid varfor kommunsektorn inte haft nagon del i den for-
starkning av de offentliga nettotillgdngarna som skett sedan 1990-talet.

Underskott i det finansiella sparandet &r inte liktydigt med att netto-
tillgangarna forsvagas. Betydelse har ocksa hur tillgdngarnas och skul-
dernas varde utvecklas. Har finns en avgorande skillnad mellan 2014 ars
kalkyl och 2009 ars kalkyl. 1 2009 ars kalkyl berdknades vardestegringen
pa nettotillgdngarna arligen motsvara 0,6 procent av BNP i genomsnitt
per ar under aren 2010—2017. |1 2014 ars kalkyl har denna siffra lyfts till
2,4 procent. Den betydligt battre utvecklingen av tillgangsvardena i kom-

9 De finansiella tillgdngarna bestar av rantebarande och icke rantebarande tillgdngar. Till den
senare kategorin raknas aktier och andra &garandelar, samt handelskrediter, finansiella derivat,
fondadelar och sa kallade upplupna intakter. | princip ar tillgdngar och skulder varderade till sitt
marknadsvarde. For en utforligare redovisning héanvisas till Konjunkturinstitutets rapport till Fi-
nanspolitiska radet 2014/4.
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bination med mindre omfattande underskott i det finansiella sparandet
har inneburit att den offentliga sektorns finansiella nettotillgangar ut-
vecklas betydligt battre i 2014 ars kalkyl jamfort med i 2009 ars kalkyl. |
2014 ars kalkyl fortsatter de offentliga nettotillgdngarna att vaxa i forhal-
lande till BNP, men i 2009 ars kalkyl sker daremot en betydande forsvag-
ning, se diagram 16.10

Diagram 16. Den offentliga sektorns finansiella nettotillgangar
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting.

En starkare balansrakning har betydelse for framtiden. Nettot av kapi-
talinkomster och ranteutgifter uppgar i 2014 ars kalkyl till ett positivt
inkomstflode motsvarande bortemot 1 procent av BNP ar 2017. |1 2009 ars
kalkyl blir i stallet flodet negativt och motsvarar ar 2017 0,2 procent av
BNP, se diagram 17.

Det betydligt battre kapitalnettot i 2014 ars kalkyl ar emellertid enbart
delvis en foljd av storre finansiella nettotillgangar. Ranteutvecklingen och
direktavkastningen pa icke-rantebarande fordringar har ocksa bidragit.
Skillnaden mellan inkomst- och utgiftsrantor ar i 2014 ars kalkyl betydligt
mer formanlig for den offentliga sektorns del jamfort med vad fallet var i
2009 éars kalkyl. 1 2009 ars kalkyl beraknades rantan pa den offentliga
sektorns skulder 6verstiga rantan pa den offentliga sektorns intakter med
omkring 0,5 procentenheter fran ar 2010 och framat. | 2014 ars kalkyl ar
forhallandet det omvanda. Under aren 2010—2013 har inkomstrantorna i
genomsnitt dverstigit skuldrantorna med bortemot 1 procentenhet. Med
rantebarande fordringar pa en bra bit dver 1 000 miljarder kronor och
med rantebarande skulder p& runt 2 000 miljarder kronor har forstas s
omfattande ranteskillnader en avgérande inverkan pa den offentliga sek-
torns rante- och kapitalnetto.

10 skillnaden i finansiella nettotillgdngarna mellan 2014 &rs och 2009 &rs kalkyl kan hanforas till
staten och det allménna pensionssystemet. | staten har saval fordringarna blivit stérre som skul-
derna mindre jamfort med i 2009 ars kalkyl.

26 Den svarférutsagbara framtiden — En jamforelse av tva framtidsstudier



Diagram 17. Den offentliga sektorns kapitalnetto
Procent av BNP
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Det battre kapitalnettot innebér att det finansiella sparandet i 2014 ars
kalkyl blir nagot battre an sparandet i 2009 ars kalkyl under periodens
slut. Detta trots att den offentliga sektorns priméara sparande (det vill
séga finansiellt sparande exklusive kapitalnetto) ar béattre i 2009 ars kal-
kyl &n i 2014 ars kalkyl (se diagram 18).

Diagram 18. Den offentliga sektorns priméra sparande
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Att det primara sparande blir lagre i 2014 ars kalkyl trots en battre mak-
roekonomisk utveckling och trots en ndgot svagare tillvaxt i kommunal
konsumtion efter ar 2013 forklaras av lagre skatter. Som framgick i dia-
gram 14 ar skattekvoten 1,4 procentenheter lagre i 2014 ars kalkyl. Mot-
svarande skillnad i den offentliga sektorns priméra sparande ar 0,6 pro-
cent relativt BNP.

Av diagram 18 framgar ocksa att underskotten i den offentliga sektorns
priméra sparande sammantaget har varit av ungefar samma omfattning i
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de tva kalkylerna aren 2009—2017. Det innebar att den betydligt battre
utvecklingen av de finansiella nettotillgdngarna i 2014 ars kalkyl inte
forklaras av utvecklingen av den offentliga sektorns priméra sparande. |
stort sett hela skillnaden i nettotillgdngar mellan de tva kalkylerna ar i
stallet ett resultat av att avkastningen pa och vardeutvecklingen av den
offentliga sektorns finansiella tillgangar blivit betydligt battre &n vad som
beraknades i 2009 ars kalkyl. Av detta kan man ocksa dra slutsatsen att
utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella nettotillgangar till
relativt liten del beror pa hur nettot av den offentliga sektorns inkomster
och utgifter vid sidan om kapitalnettot utvecklas. Detta ar en omstandig-
het som inte alltid uppméarksammas.
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Appendix:

Framskrivning av demografiska behov

I denna rapport jamfors utvecklingen av kommunsektorns kostnader och
skatteunderlag med utvecklingen av demografiskt betingade behov. De
demografiskt betingade behoven ar berédknade med utgangspunkt fran
hur kommunsektorns kostnader fordelar sig pa olika aldersgrupper samt
hur befolkningen i dessa aldersgrupper utvecklas. Som exempel ar kost-
naden, eller "prislappen”, for en genomsnittlig 90-aring betydligt hogre
an for en genomsnittlig 45-aring. Forandringar i antalet 90-aringar i be-
folkningen far darfor ett storre genomslag i berédkningen an en motsva-
rande forandring i antalet 45-aringar.

Vid berékningen av de demografiskt betingade behovens utveckling for
historisk tid har uppgifter om kostnadernas fordelning féregaende ar
tjanat som utgangspunkt. Vid berakningen av de framtida demografiskt
betingade behoven har daremot fasta prislappar anvants. Dessa baseras
pa kostnadernas fordelning senast kanda ar.

Diagram 19. Totalbefolkning och demografiskt betingade behov
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting.

Som framgar av en jamforelse mellan diagram 9 och diagram 10 tidigare i
rapporten skiljer sig inte utvecklingen av befolkningstotalen och de de-
mografiskt betingade behoven namnvart at for perioden 2000—2017. |
diagram 19 framgar detta tydligare. Fran &r 2000 till 2017 beraknas to-
talbefolkningen och de demografiskt betingade behoven 6ka med om-
kring 12 1% procent, det vill sdga ungefar lika mycket. Mellan ar 2014 och
2025 6kar daremot de demografiskt betingade behoven vasentligt snabb-
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bare &n totalbefolkningen. Det kan beskrivas som att befolkningens al-
dersstruktur under denna period blir alltmer kostnadskravande. Mellan
ar 2014 och 2025 vaxer befolkningen med i genomsnitt 0,8 procent per ar
samtidigt som de demografiskt betingade behoven véaxer i genomsnitt
med 1,2 procent per ar. Antalet invanare i ldersgruppen 20—64 ar véxer
mellan dessa bada ar med enbart 0,3 procent i genomsnitt per ar. Denna
utveckling &r liktydig med att forsorjningsboérdan stiger och de 6kade
svarigheter kommunsektorn far att finansiera sin verksamhet.
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Den svarforutsidgbara framtiden

— En jamforelse av tva framtidskalkyler

Dennarapport dr avsedd att bringa klarhet kring vilfardens lang-
siktiga finansieringsproblem och varfor langsiktskalkyler ofta
slar fel. Den ar framtagen inom ramen for priofragan »Vilfardens
langsiktiga finansiering« som bedrivs mellan aren 2014 och 2015.

For snart fem ar sedan publicerade Sveriges Kommuner och
Landsting en uppmérksammad rapport som visade att kommun-
sektorns skatteuttag pa 25 ars sikt hotade att stiga med hela 13 kro-
nor. Rapporten hette Framtidens utmaning och var baraeniraden
av rapporter som pekade mot behovet av stora framtida skatte-
hojningar. Nu, fem ar senare, kan vi konstatera att skatterna i
kommuner och landsting har hojts féorhallandevis lite samtidigt
som statliga skatter i flera fall har sidnkts. Skatteuttaget idag ir
diarmed sammantaget ldgre dn for fem ar sedan.

Denna rapport har till syfte att férsoka besvara fragan hur vil-
farden kunnat klaras trots sinkta skatter. Kan det vara sa att vil-
fardens finansieringsproblem har 6verdrivits? Eller ar det sa att
skatteunderlaget och den svenska ekonomin har utvecklats be-
tydligt battre 4n vad nagon vagat hoppas pa? Eller ir det sa att de
offentliga finanserna har raserats och det ldge vi nu star infor ar
annu hopplosare an liget for fem ar sedan?

Rapporten kan hamtas fran Sveriges Kommuner och Landstings
webbplats: www.skl.se.
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