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1 Inledning

Det finns flera skal att stilla fragor kring finansieringen av det
svenska valfardssystemet i ett europeiskt perspektiv. En typ av fra-
gor galler om regelverket for att trygga den migrerande arbetskraf-
tens réttigheter fungerar med de skillnader som finns i finansie-
ringsstrukturen mellan medlemsldnderna i den Europeiska Unio-
nen. En annan typ av fragor galler mojligheterna att uppratthalla
eller 6ka det nuvarande skattetrycket med de restriktioner som den
fria rorligheten av arbete, kapital och varor satter for de nationella
regeringarna. | den sa kallade globaliseringens tidsalder framfors
inte sdllan uppfattningen att det inte langre finns nagra val, inte
heller nér det galler utformningen av de socialpolitiska trygghetssy-
stemen (jmf. Hay 1998).

Fragan om vad som i framtiden kommer att ske i landerna inom
den Europeiska Unionen gar naturligtvis inte att besvara. Det som
vi kan studera ar hur de sociala utgifterna faktiskt utvecklats, hur
de finansierats och vilka typer av beslut som fattats med framtida
implikationer for utgiftsutvecklingen. Vi kan ocksa studera vilka
faktorer som paverkat nivan pa utgifterna och vilka faktorer som
paverkat val av finansieringsmodell. Huruvida de observerade sam-
banden kommer att galla i framtiden gar det bara att spekulera om.
Emellertid blir bedomningar av den framtida utvecklingen sanno-
likt battre om beslutsunderlaget utgérs av systematiska studier an
om de grundas pa fordomar och/eller onsketankande.

Foreliggande uppsats syftar till att pa olika satt belysa valfards-
systemens finansiering i ett jamforande europeiskt perspektiv: |
avsnitt 1 diskuteras fragan om och hur finansieringen av systemen
ar ett problem. | avsnitt 2 beskrivs utgiftsutvecklingen i Sverige
jamfort med de 6vriga EU-landerna. | avsnitt 3 studeras betydelsen
av de strukturella behoven och de sociala rattigheternas generositet
for de skillnader i utgiftsnivaer som kan observeras bland de mest
avancerade industrilanderna i véstvarlden. I avsnitt 4 beskrivs ut-
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vecklingen av socialforsakringarnas finansieringsstruktur i den
Europeiska Unionen under perioden 1950-1998 i fraga om fordel-
ningen av den formella finansiella bordan mellan stat, arbetsgivare
och forsakrade. I avsnitt 5 ges exempel pa olika reforminitiativ pa
det socialpolitiska omradet i Europa. | det avslutande avsnittet 6
diskuteras resultaten i relation till fragestallningen om forhéllanden
och forandringar i var omvarld har konsekvenser for de valfards-
politiska dtagandena i Sverige. Som framgar av texten i de olika av-
snitten satter data pa olika satt restriktioner for vad som gar att
analysera. De slutsatser som kan dras pa grundval av den fore-
liggande studien blir inte minst av detta skél begrénsade i olika av-
seenden.
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2 Finansieringen av de
valfardsstatliga systemen som ett
problem

Under de senaste artiondena har forhallandet mellan valfardsstat,
skattetryck, jamlikhet, effektivitet och tillvaxt aterkommande dis-
kuterats. Faktum &r att alla steg i den vélfardsstatliga utvecklingen
omgivits av starka meningsskiljaktigheter just kring fragor om val-
fardsstatens avsedda och oavsedda konsekvenser. Detta géller inte
bara i Sverige utan &r ett allmint europeiskt fenomen (Alber 1988).
Trots en vaxande empirisk forskning har asikterna inte minst i den
svenska debatten fortsatt att ga isar, framforallt nar det galler
effektivitets- och tillvixtfragorna. En mojlighet att sammanfatta
det internationella forskningslaget ar att folja den brittiske eko-
nomen Atkinson (1997, 1999), som nar han gar igenom den empir-
iska forskningen finner att de negativa konsekvenserna inte star att
finna i nivan pa skatterna utan snarast pa programniva, dvs. illa
utformade system kan fa negativa effekter. Detta ar kongruent med
de slutsatser som Dowrick (1996) dragit pa grundval av kompara-
tiva makrostudier. Det ligger dock utanfor ramarna for den har
uppsatsen att fora denna analys vidare. Fragan om effekterna av
olika valfardsstatssystem, inte bara for de socialpolitiska malsatt-
ningarna utan ocksa i effektivitetshanseende, borde dock vara av
central betydelse for beddmningarna av de framtida mdojligheterna
att finansiera olika vélfardsstatliga ataganden. En genomgang av de
empiriska studier av beteendeeffekter av olika socialpolitiska pro-
gram i Sverige, ledde till slutsatser som ligger i linje med den inter-
nationella forskningen. Det gar att identifiera beteendeeffekter
men dessa ar i allmanhet sma (Sjoberg & Béackman 2001, jmf.
Atkinson & Mogensen 1993).

Under alla omstandigheter blev 1990-talets svenska sysselsatt-
ningskris ocksa en finansieringskris for de offentliga atagandena pa
valfardsomradet. Krisen blev en paminnelse om hur kénsliga dessa
ataganden ar for forandringar av sysselsattningsnivan i landet,
liksom av olika typer av befolkningsférandringar. Mot slutet av ar-
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tiondet framstar de omedelbara finansieringsproblemen som
mindre akuta. | sjalva verket gar statens finanser med betydande
overskott. Dartill kommer att alderspensionsfragan maste sdgas ha
fatt en finansiell 16sning, ocksa pa lang sikt. Det betyder dock inte
att det saknas finansieringsproblem i andra delar av trygghetssy-
stemet. Inte minst mot bakgrund av den demografiska utveck-
lingen och den dramatiska 6kningen av den langa sjukfranvaron
framstar finansieringsfragorna som viktiga att beakta, bland annat
pa dldreomsorgens och ohalsoforsakringens omraden. Lagg dartill
att varken kommunerna eller landstingen i allménhet visar samma
positiva finansiella resultat som staten (SOU 2001:79).

P& manga omraden &r utmaningarna for valfardspolitiken likar-
tade bland de europeiska landerna. Det som EU-kommissionen
bland annat lyft fram och forsokt stimulera medlemslédnderna att
diskutera ar fyra typer av samhallsforandring som stéller fragor
infor den framtida utformningen och finansieringen av de sociala
trygghetssystemen, namligen den kvardrojande langtidsarbets-
I6sheten, ett forandrat arbetsliv, aldrande befolkningar och jam-
stalldhetsfragan (Europeiska Kommissionen 1997). Man kan alltsa
konstatera att de aldrande befolkningarna utgor en gemensam ut-
maning for de europeiska landerna bade nar det géller pensions-
systemen och aldreomsorgen, och i detta sammanhang har pen-
sionsreformer varit en viktig punkt pa manga EU-landers politiska
dagordning. Det samma galler i vissa avseenden jamstalldhets-
fragan. Det rader inget tvivel om att det i de flesta EU-lander kravs
stora investeringar, inte bara for att mojliggora barnomsorg utan
ocksa annan omvardnad, om malen om jamstélldhet mellan kénen
skall kunna beframjas ocksa i verkligheten. Samtidigt utgor en lag
kvinnlig forvarvsfrekvens en potential ocksa ur ett finansierings-
perspektiv, och hédr har de flesta landerna i EU ett forsteg jamfort
med Sverige och de Ovriga nordiska landerna. Vidare kraver
langtidsarbetslosheten investeringar i utbildning for dem som statt
utanfor arbetslivet om de skall ha ndgon chans att aterintrada i
arbetslivet. Detta torde ocksa galla arbetskraften i allmanhet
eftersom arbetslivets omvandling sker i allt snabbare takt och savil
yrkesstruktur som arbetsinnehall darmed forandras. Sammantaget
okar det trycket pa utbildningsinsatser pa ett omrade dar det ar
svart att se alternativ till offentligt finansierade atgarder.

Finansieringen av de valfardsstatliga systemen ar beroende av be-
skattning i en eller annan form, eftersom det inte torde vara mojligt
att 16sa finansieringen pa upplaningsbasis — atminstone inte pa lang
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sikt. Darmed blir fragan om hur rorliga olika skattebaser ar central.
Inom ramen for en utredning om skattebaserna &r det naturligt att
fragan om hur olika skattebaser beskattas i var omvarld blir primar.
Det finns dessutom goda skél att tro att en fortsatt ekonomisk in-
tegration i Europa ocksa far konsekvenser for mojligheten att be-
skatta olika typer av baser. Det ar uppenbart att en rad forandringar
bidragit till att i forsta hand gora kapital men ocksa varor mer
rorliga. Det galler den 6kade betydelsen av saval multinationella
foretag som granshandel (elektronisk och annan). Dértill har de
nationella systemen for kredit- och finansmarknader avreglerats,
saval i Sverige som bland vara handelspartners. Arbete har inte pa
samma sétt blivit en rérlig skattebas trots att inte bara Norden utan
ocksd den Europeiska Unionen blivit en fri arbetsmarknad for
svenskar. Eftersom regelsystemet underldttar rorlighet kan det
dock ske betydelsefulla fordndringar &ven i detta avseende i
framtiden. | det perspektivet ar alltsa fragan hur den svenska
vélfardsstaten finansieras, och om det sker fordndringar hérvidlag,
inte bara betydelsefull utan ocksa problematisk for den framtida
utvecklingen.

Foljande fragor ar centrala for den fortsatta framstallningen: Ar
den svenska vélfardsstaten dyrare an i 6vriga Europa? Vad driver
utgiftsutvecklingen? Finansieras de valfardsstatliga atagandena
annorlunda? Vilka atgarder har diskuterats och vilka beslut har
fattats som paverkar den framtida utgiftsutvecklingen?
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3 De sociala utgifternas storlek
1960-1998

De offentliga sociala utgifterna som andel av BNP har otvetydigt
okat i EU-landerna under efterkrigstiden. Pa grund av bristen pa
data 6ver langre tidsperioder som ar jamfoérbara mellan lander &r
det emellertid svart att mer exakt ange hur stor denna 6kning ar.
Figur 1 visar de offentliga sociala utgifternas andel av BNIP genom-
snittligt i de nuvarande EU-ldnderna och i Sverige under perioden
1960-1998 enligt tva olika datakéllor: ILO (International Labour
Office) och OECD. Data fran ILO innehaller utgifter for social-
forsékringar inklusive kontanta stod till barnfamiljer, socialbidrag
och kostnader for sjukvard.! Uppgifterna frain OECD bygger pa
databasen ’Social expenditure database’. Endast de utgiftsposter i
OECD-statistiken som ocksa finns i ILO-statistiken har tagits
med i syfte att 6ka jamforbarheten med ILO-data.’

1 Se International Labour Office (olika dr). Dessa data finns dven i ett dataset sammanstllt
av Huber m.fl. (1997).

2 OECD-data innehaller utgifter for socialforsakringar (alders- och invalidpensioner,
arbetsskador, sjukdom, kontanta familjestod, arbetsloshet), socialbidrag och sjukvard. ILO-
data omfattar socialforsakringar, socialbidrag och sjukvard. Det ar oklart varfor OECD
redovisar lagre utgiftsnivaer for den period dar vi har data fran bada organisationerna. De
uppenbara problemen med jamfoérbarheten i data diskuteras ocksa nedan i avsnitt 3.
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Sociala utgifter i EU-I&ander och Sverige 1950-1998
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Tillvaxten i offentliga sociala utgifter som andel av BNP var som
snabbast under perioden 1960-1983, da denna andel véxte fran en
utgangsniva pa strax over 11 procent bade i EU-landerna genom-
snittligt och Sverige till nastan 25 procent i EU-landerna och strax
Over 32 procent i Sverige enligt ILO-data. Under andra halften av
1980-talet var de offentliga sociala utgifterna som andel av BNP
relativt konstanta savél i Sverige som genomsnittligt i EU-landerna,
dven om diskrepansen mellan de bada dataserierna och avvikelser
enskilda ar gor utvecklingen nagot svartolkad. Runt 1990 6kar sa de
offentliga sociala utgifterna som andel av BNP i hela Europa, en
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utveckling som hanger samman bade med ett okat utgiftstryck
(mellan 1990 och 1994 okar arbetslosheten i EU-landerna med tre
procentenheter, i Sverige med 6,7 procentenheter) och med en svag
BNP-tillvaxt i flertalet EU-ldnder. Efter 1994 minskade dock denna
andel bade i Sverige och genomsnittligt i EU for att 1998 vara nere
pa cirka 23 procent i EU och cirka 29 procent i Sverige.

Sverige har sedan mitten av 1960-talet legat klart 6ver EU-ge-
nomsnittet nar det géller de sociala utgifterna som andel av BNP,
ett utgiftsgap som dessutom tenderade att vidgas fram till borjan av
1980-talet. Aven om man skall vara forsiktig med att jaimfora de tva
sifferserierna i figur 1 verkar det som om detta gap visade tecken pa
att minska under 1990-talet.

Det faktum att landers skatte- och bidragssystem ar utformade
pa olika sitt stéller emellertid till problem vid internationella jam-
forelser av de sociala utgifternas storlek. Ett problem av mer prin-
cipiell natur géller vad som ar ordnat pa offentlig respektive privat
vég i olika lander. Variationen mellan lander ifraga om den relativa
betydelsen av & ena sidan privata och kollektivavtalsreglerade val-
fardssystem, vilka vanligtvis inte raknas till den offentliga sektorn,
och & andra sidan andra offentliga system, ar avsevard.

Men det finns ocksd problem av mer matteknisk natur, som
framst uppstar pa grund av skattesystemets utformning och funk-
tion i olika lander. En transferering forbrukar — i motsats till vad
som galler offentlig produktion/konsumtion — i princip inga reala
resurser i ekonomin som helhet. Transfereringen utgor en 6verfo-
ring av reala resurser fran en del av samhaéllet till en annan, och det
som overfors ar bara det belopp mottagaren far ut efter eventuell
inkomstskatt. Detta dar den reala uppoffring som resten av sam-
hallet gor till transfereringsmottagaren. Det korrekta vid lander-
jamforelser &r darfor att jamfora transfereringsutgifternas storlek
efter avdrag for forekommande direkt skatt. Att jAmfora de offent-
liga sociala utgifterna for lander som betalar ut transfereringar med
laga, men i gengéld obeskattade, belopp med lander som betalar ut
hogre, men beskattade, belopp, ar saledes missvisande. Sverige, till-
sammans med 6vriga nordiska lander och t.ex. Nederlanderna, be-
skattar transfereringsinkomster i hoég grad, medan t.ex.
Storbritannien, Irland (och USA) beskattar transfereringsin-
komster i begrdnsad omfattning. L&nder som Belgien och Tyskland
ligger i detta avseende nagonstans mittemellan. Man kan i detta
sammanhang notera att slutet av 1960- och borjan av 1970-talet, da
Sveriges sociala utgifter som andel av BNP bdrjade 6ka i snabbare
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takt an EU-genomsnittet, var den period da Sverige borjade
beskatta flertalet transfereringsinkomster.

En stor del av transfereringsinkomsterna anvands av mottagarna
till olika former av konsumtion, pa vilken de vanligtvis betalar indi-
rekta skatter i form av t.ex. mervardesskatt. Den skatteinkomst i
form av indirekta skatter som transfereringen ger upphov till, och
som annars inte influtit, bor ocksa dras ifran vid en korrekt berak-
ning av de sociala utgifternas storlek. En korrigering av indirekta
skatter &r dock komplicerad att gora, framst eftersom det ar rimligt
att anta att en del av denna konsumtion skulle ha &gt rum transfere-
ringen forutan. Nar det géller indirekta skatter &r skillnaden som
storst mellan flertalet europeiska lander, dar de indirekta skatterna i
allménhet ar relativt hdga, och USA.

I ménga lander kan skattesystemet ocksa utgora en alternativ
(eller kompletterande) form av socialpolitiskt stéd genom att av-
drag kan beviljas vid inkomsttaxeringen eller att ett direkt skatte-
avdrag far goras. Stod till barnfamiljer kan till exempel ges i form av
skattemassiga barnavdrag, sa kallade skatteutgifter, istallet for som
i Sverige genom obeskattade barnbidrag. Transfereringar som pa
detta sitt betalas genom skatteavdrag gar ofta inte att se i vanlig
offentlig statistik. Tva lander med samma faktiska storlek pa
transfereringarna, men dér det ena landet anvander skatteutgifter,
kan darfor komma att uppvisa stora skillnader i de offentliga sociala
utgifternas storlek (saval som i skattetryck). Skatteutgifter spelar
stor roll i flertalet lander pa den europeiska kontinenten, daribland
Tyskland, och aven (i nagot mindre omfattning) Storbritannien,
medan denna form av transferering har en mycket begrénsad
betydelse i de nordiska landerna och t.ex. Nederldnderna.

Vid jamforelser av de offentliga sociala utgifternas storlek mellan
lander ar saledes det korrekta tillvagagangssattet att korrigera for
skattesystemets effekter genom att nettoberdkna transfereringsut-
gifternas storlek. Problemet &r att detta & mycket komplicerat och
tidsodande att gora och ofta forutsétter en ingaende institutionell
kunskap om olika landers skatte- och bidragssystem. De studier
som trots allt gjorts inom detta omrade pekar pa att skillnaden
mellan storleken pa de offentliga sociala utgifterna ar betydande
beroende pa om de brutto- eller nettoberaknas (Olsson &
Oberkofler 1994; Adema 1997, 2000). En nettoberédkning minskar
de offentliga sociala utgifternas storlek vésentligt i Sverige,
Danmark, Norge, medan korregeringarna ar lagre i Nederlanderna,
Tyskland och Storbritannien. Variationen i de offentliga sociala
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utgifterna mellan lander reduceras ocksa betydligt om man baserar
jamforelsen pé netto- istéllet for bruttoutgifter. Aven om Sverige
innehar en tatposition ocksd nar det galler nettoberdknade
offentliga sociala utgifter minskar avstandet till de flesta andra
lander vasentligt i forhallande till en jamforelse baserad pa
bruttoutgifter, och faktum &r att Tyskland har hogre offentliga
sociala utgifter an Sverige vid en jamforelse som baseras pa
nettoutgifter.®> Noteras bor ocksd att de landerjamforelser som
refereras till har alla harror fran 1990-talets forsta halft, en period
da de svenska offentliga sociala utgifterna (saval brutto som netto)
var ovanligt hoga bade i ett inhemskt och i ett internationellt
perspektiv (se figur 1).

En fraga som installer sig i det har ssmmanhanget ar om det sker
en konvergens eller divergens nér det géller de sociala utgifternas
nivaer bland de lander som nu &r medlemmar av den Europeiska
Unionen. | avsaknad av nettoutgiftsdata Over tid far bedom-
ningarna i det har avseendet grundas pa bruttoutgifter. Eftersom
medeltalen hojts under observationsperioderna har vi for att
berdkna spridningen valt att vid sidan av standardavvikelsen ocksa
berédkna variationskoefficienten (standardavvikelsen/medelvérdet).
Om vi forst ser till de data som &r hamtade fran ILO for perioden
1960-1989 kan vi konstatera att det finns en tendens till dkad
variation mellan l&nderna men att denna tendens ar svag om vi tar
hansyn till medelvardesdkningen under perioden. OECD-siffrorna
for perioden 1980-1998 visar att spridningen i utgiftsnivaer minskat
under de senaste tva artiondena, en tendens som galler oavsett
vilket spridningsmatt vi anvander men som inte &r sarskilt stark.

3 Se Adema 2000, Tabell 1, sid. 194.
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4 Sociala utgifter, rattigheter och
strukturbehov

For att kunna beddma de framtida vélfardsstatliga finansieringsbe-
hoven &r det viktigt att forsta betingelserna for den framtida ut-
giftsutvecklingen pa det sociala omradet. Har kan det vara frukt-
bart att studera vilka faktorer som varit av betydelse for den ut-
giftsutveckling under efterkrigstiden som beskrevs ovan, en ut-
veckling som &r ett resultat av en rad olika enskilda och samver-
kande faktorer. Nagot forenklat kan man emellertid reducera detta
till tva grundlaggande faktorer, dar den ena faktorn utgors av de
olika rattigheter som de lagstadgade systemen ger upphov till, och
dar den andra faktorn utgors av de olika strukturella behov som
utgor grund for ersittning fran de olika férmansslagen. Sélunda
paverkas utgifterna for alderspensioner bade av pensionsrattighe-
ternas generositet och antalet gamla i befolkningen, liksom utgif-
terna for arbetsloshetsersattningen paverkas saval av erséattningar-
nas generositet som av nivan pa arbetslsheten.

Det gar naturligt nog inte att forutsatta att rattigheterna och be-
hoven dr helt oberoende av varandra. Om arbetsloshetsforsék-
ringen ar generts kan det paverka olika beteenden, bade nar det
géller antalet arbetslésa och om den som dr arbetslos soker ersétt-
ning. Genertsa barnbidrag kan vidare tka barnafddandet och goda
pensioner kan gora att manniskor bade drar sig tillbaka fran arbets-
livet tidigare an eljest och att de lever langre &n om pensionerna
skulle varit laga. Som ovan konstaterats ger de empiriska studier
som finns pa omradet vid handen att storleken pa effekterna i all-
manhet ar forhallandevis blygsamma (Sjoberg & Béackman 2001).
Darfor torde inte resultaten i de analyser som foljer nedan paverkas
i ndgon namnvard utstrackning av det faktum att de olika obero-
ende variabler som ingar i princip kan vara kausalt korrelerade. Men
eftersom sadana effekter anda finns bor resultaten ocksa av detta
skél tolkas med forsiktighet.
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I det har avsnittet skall ndgra resultat fran en studie av Kangas &
Palme (1991) presenteras. Syftet &r att vardera betydelsen av réattig-
heter och behov som forklaringsfaktorer bakom landerskillnaderna
i offentliga sociala utgiftsnivaer. Detta kan i sin tur ge underlag for
bedémningar av hur strukturella behov och rattighetsnivaer kan
komma att paverka den framtida utgiftsutvecklingen. Eftersom vi
for den hdr analysen saknar data fér Grekland, Portugal och
Spanien, finns dessa lander inte med. Vi hade dock data for
Australien, Japan, Kanada, Nederldnderna, Schweiz och USA, och
sdg inget tungt vagande skal att inte utnyttja dessa observationer
ocksa for den foreliggande studien. Data nar det galler de sociala
utgifterna ar hamtade fran ILO och OECD, och uppgifterna om de
strukturella behoven kommer fran OECD (1987, 1988, 1990). Nar
det géller sociala rattigheterna har vi anvant SCIP-data samman-
stéllda vid Institutet for social forskning (jmf. Palme 1990 och av-
snitt 4 nedan). Vissa justeringar av utgiftsdata har gjorts (Kangas
1991; Kangas & Palme 1991).

Idealt sett hade analyserna, med total information for respektive
program om férmanstagare, formansnivaer och ersattningstider
etc., kunnat goéras véldigt precisa. Utgifterna hade fullt ut kunnat
dekomponeras i olika faktorer av ndmnda typ. De data vi har att
tillgd saknar denna precision och vi far darfor noja oss med lite
grovre analyser. Vi har gjort tva typer av regressionsanalyser och
det &r resultaten fran dessa som redovisas nedan. Den ena typen av
analyser ar baserad pa poolade tidsserieanalyser och den andra pa
tvarsnittsanalyser. Fordelen med den senare ar att man pa ett enkelt
satt kan identifiera forandringar 6ver tid med avseende pa den rela-
tiva betydelsen av olika faktorer, medan nackdelen &r att resultaten,
pa grund av att antalet observationer &r litet, kan vara kansliga for
enstaka observationer pa ett satt som de poolade tidsserieanaly-
serna inte r. | de poolade analyserna har vi lagt in en trendvariabel
for att undvika att dra slutsatser som grundas pa en gemensam
trend i tva variabler som i ovrigt saknar samband med varandra.
Olika estimationsmetoder har provats utan att resultaten andrats. |
tabellerna redovisas resultaten fran GLSE-metoden (Stimson
1985).

Redovisningen bérjar med en analys av de totala sociala utgif-
terna sa som de rapporteras av ILO. Uppgifterna ar behaftade med
en rad brister (varav en del uppmarksammats ovan), men det har
inte varit mojligt att gora en total revision av data. Vi skall ocksa
redovisa resultat fran analysen av enskilda programomraden (pen-
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sioner, arbetsldshetsersattning, sjukpenning och barnbidrag) dér
det varit mdjligt att i vissa avseenden forbéttra jamfoérbarheten av
data. I tvarsnittsanalyserna har vi haft flera oberoende variabler och
18 observationer. Det sager sig sjalvt att resultaten darfor maste
tolkas forsiktigt och i forsta hand ses som illustrationer till reso-
nemangen. De forsiktighetsatgarder som anbefalls for den har ty-
pen av analyser har dock vidtagits (Bollen & Jackman 1985). Det
innebéar vi kontrollerat att resultaten inte star och faller med
extremvdarden och/eller enstaka observationer som skulle kunnat
paverka analysen. Tvarsnittsanalyserna redovisas heller inte i
tabellform utan kommenteras i anslutning till de poolade analy-
serna. Data efter 1990 har inte varit jamforbara med tidigare ar och
har dérfor inte analyserats hér.

Totala utgifter

Nar vi inledningsvis fokuserar analysen pa de totala utgifterna har
vi forsokt att konstruera sammanfattande matt pa rattigheternas
generositet for att astadkomma viss 6verskadlighet. Det har gjorts
genom att sla samman olika rattighetsvariabler (som t.ex. tack-
ningsgrad och erséttningsniva) for respektive programomrade till
ett index. | de poolade analyserna har det varit mgjligt att anvénda
fler variabler. Darmed har réttighetsindex for respektive program
kunna anvéandas liksom flera behovsvariabler. Resultaten fran denna
analys redovisas i tabell 1. De effekter som visar sig signifikanta i
bada modellerna (med och utan trendvariabel) ar andelen aldre och
pensionsrattigheternas niva, dven om magnituden av dessa effekter
minskas av att trendvariabeln fors in i modellen. Effekterna av de
variabler som méter arbetsldshets- och sjukforsakringarnas genero-
sitet ar inte signifikanta. |1 analysen med trendvariabeln &r livs-
langdsvariabeln signifikant medan andelen barn och arbetsléshets-
nivan genomgaende inte &r signifikanta.

Tvarsnittsanalyserna (ej redovisade har) tyder pa att betydelsen
av flera faktorer Okat Over tid utan att detta ger tydliga utslag i de
poolade analyserna. Det galler saval arbetsloshetens niva som ar-
betsldshetsersattningarnas kvalitet. Daremot ger inte den forvan-
tade livslangden nagon signifikant effekt i tvarsnittsanalyserna
vilket satter ett fragetecken for denna faktors betydelse for att for-
klara skillnader mellan lander.
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Pensioner

De offentliga utgifterna pa pensionsomradet ar vasentligen hogre
an for de dvriga socialférsakringarna och bidragen, och motsvarar i
medeltal utgifterna for sjukvard och for utbildning. Det galler EU-
ldnderna likaval som for de 18 OECD-lander som analyseras i det
har avsnittet. Den utgiftsvariabel som vi anvént oss av pa pensions-
omradet utgar i princip fran de data som publicerats av OECD.
Dessa data visar en storre konsistens dver tid &n ILO-data men har
i det finska fallet kompletterats med utgifter for de lagstadgade
pensioner som administreras av privata forsakringsbolag eller stif-
telser. Utan att ga in i detalj kan vi konstatera att resultaten i viss
utstrackning &r beroende av vilka utgiftsdata som anvands vilket
understryker vikten av att reducera forekommande métfel (Kangas
& Palme 1991). Nér det géller pensionskostnaderna dr det naturligt
att se andelen i befolkningen éver 65 ar som en behovsfaktor. Nar
det galler réttighetssidan kan man gora skillnad mellan olika
aspekter (Palme 1990). I analysen har skall vi titta pa tva olika typer
av ersattningsnivaer. For det forsta graden av grundtrygghet, dvs.
ersattningsnivan for dem som inte har haft pensionsgrundande in-
komster eller som inte fullgjort kraven for att fa full pension i de
inkomstrelaterade systemen. For det andra graden av inkomsttrygg-
het, dvs. ersattningsnivan for dem som haft pensionsgrundande in-
komster och ett fullt yrkesliv. | bada fallen ar det index for ersatt-
ningsnivan for bade ensamstaende och gifta par

336



SOU 2002:47 Sociala utgifter, rattigheter och strukturbehov

Tabell 1. Regressionsanalys av de sociala utgifternas niva som pro-
cent av BNP (ILO data) pa olika strukturella och rattighets-
faktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koefficienter, t-varden
inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
utan trend med trend
Arbetsloshet ,036 ,006
(1,686) (,336)
0—16/total befolkning -,439 124
(-1,945) (,586)
65+/totalt befolkning [ 7T78%** ,442*
(3,2829 (1,985)
Livslangd -, 774 -1,017**
(-1,741) (-2,634)
Arbetsloshetsforsékringens , 130 ,027
kvalitet (1,731) (,398)
Barnbidragens niva ,017 -,003
(1,469) (-,224)
Pensionsrattigheternas ,453%** ,239**

niva

(5,447) (3,045)
Sjukpenningens kvalitet -,014 -,009
(-1,846) (-1,440)
Trend —_ 46,363***
- (6,850)
Konstant 3,348* 346,271***
(2,143) (-6,767)
Standardfel ,145 117
Frihetsgrader 100 99
R2 justerad 773 ,847

*p <0,001; ** p<0,01; **p<0,05
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Tabell 2. Regressionsanalys av pensionsutgifter pa olika strukturella
och réttighetsfaktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koefficienter,
t-varden inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
utan trend med trend

65+/total befolkning 1,256*** ,698**
(7,089) (3,230)
Grundpensionernas ,309%** ,236%**
kvalitet (4,708) (3,591
Inkomstrelateringens ,368*** ,329%**
kvalitetet (4,182) (3,997)
Tackningsgrad ,021 ,001
(,270) (,018)
Trend — 24'792***
- (3,994)
Konstant 1,957** -186,871***
(2,716) (-3,953)
Standardfel ,143 ,132
Frihetsgrader 103 102
R2 justerad ,828 ,854

*p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05

som anvants som variabler. Dartill har ett tdckningsgradsindex lagts
till analysen (Palme 1990, kapitel 2). | de poolade analyserna galler
att effekterna av bada ersattningsnivaindexen liksom andelen aldre
ar signifikanta. Det finns dérutdver en trendfaktor som &r stark och
som sannolikt speglar systemens mognad. For detta talar att nar
ersattningsnivavariabeln laggas ger detta starkare effekt for denna
variabel medan effekten av trendvariabeln minskar (resultaten re-
dovisas ej hér). Det hanger samman med att vi métt ersattningsni-
van for en person som gar i pension observationsaret medan pen-
sionarskollektivet bestar av personer som gatt i pension Gver en
betydligt langre period.
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Resultaten av den regressionsanalys som gjorts med tvarsnitts-
data (ej redovisade hdr) indikerar att framfor allt inkomsttrygg-
hetsindexet &r av betydelse for att forklara skillnader i utgiftsniva
mellan I&nder. Tvarsnittsanalyserna ger vid handen att andelen &ldre
i allmanhet har en nagot svagare effekt. Effekterna av tackningsgrad
och grundtrygghet ar inte signifikanta i nagot tvarsnitt.

Arbetsldshet

I friga om utgifterna for arbetsloshet framstar arbetsléshetsnivan
som en sjalvklar behovsfaktor. Déarut6ver har ersattningsnivan, var-
aktigheten, tdckningsgraden och karensdagarna inforts som pre-
diktorer for att préva betydelsen av olika aspekter pa forsakringens
generositet. |1 de poolade analyserna konfirmeras de har formodade
sambanden pa det hela taget. De starkaste effekterna far arbetslos-
hetsnivan foljt av ersittningsnivan, tackningsgrad och varaktighe-
ten. Karenstid saknar effekt. Resultaten &r inte kansliga for om en
trendvariabel tas med i modellen och det finns heller inte nagon
signifikant trendeffekt. De hér resultaten stimmer val éverens med
det som Saunders och Klau (1985) kom fram till med andra meto-
der, dvs. bade arbetsloshets- och rattighetsnivaerna ar viktiga for
att forklara landerskillnader. Kangas och Palme (1991) replikerade
sina analyser pA OECD-data och fann i huvudsak samma monster,
dock med den skillnaden att de rattighetsrelaterade faktorerna
minskade i betydelse medan arbetsloshetsnivan i sig fick starkare
effekt.

Resultaten fran tvarsnittsanalyserna visar ocksa att arbetslos-
hetsnivan i sig ar av signifikant betydelse bade i borjan och slutet av
observationsperioden, och att den 6kat snarare &n minskat i bety-
delse 6ver tiden. Faktum &r att arbetsloshetsnivan har en signifi-
kant effekt i alla tvarsnittsanalyserna. Nar det galler de olika
rattighetsvariablerna framstar varaktighet och ersattningsniva som
genomgaende viktigast. Effekten av tackningsgraden &r signifikant
enstaka ar medan karenstiden genomgéaende saknar effekt.
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Tabell 3. Regressionsanalys av arbetsloshetsersattningarnas utgifts-
niva pa olika rattighets och strukturella faktorer 1960-1985.
Ostandardiserade koefficienter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler

Poolade data 1960-1985

Utan trend med trend
Arbetsloshet 1,065*** 1,059%**
(15,962) (13,366)
Ersattningsniva 1,177** 1,152%**
(4,526) (4,139)
Varaktighet ,696*** ,691***
(3,984) (3,823)
Tackningsgrad ,234%%* ,237%**
(5,437) (5,420)
Karensdagar ,001 ,003
(,057) (,132)
Trend — 3,658
- (0,196)
Konstant -10,216*** -37,849
(-9,704) (-,545)
Standardfel ,545 ,545
Frihetsgrader 102 101
R2 justerad ,848 ,849

*p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05
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Tabell 4. Regressionsanalys av sjukpenningutgifter 1960-1985 pa
olika strukturella och rattighetsfaktorer Ostandardiserade koeffici-
enter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
Utan trend med trend
Livslangd -,016 -3,078***
(-,019) (-3,523)
Ersattningsniva ,187* ,096
(2,502) (1,418)
Varaktighet ,323%** ,\373*%**
(4,586) (6,026)
Tackningsgrad ,073 ,098*
(1,552) (2,161)
Karensdagar -,046%** -,035**
(-3,353) (-2,932)
Trend - 50,136
- (5,896)
Konstant -2,758 -374,489***
(-1,213) (-,5,938)
Standardfel ,328 ,281
Frihetsgrader 102 101
R2 justerad ,930 ,948

*p <0,001; ** p<<0,01; ***p<0,05

Sjukpenning

De utgiftsdata som anvands i analyserna av sjukpenningforsak-
ringen ar hamtade fran Kangas (1991) for att 6ka jamfdérbarheten.
Kangas har bl.a. justerat data for de skillnader som finns med avse-
ende pa sjukloneperiodernas langd. Nar det géller sjukpenningut-
gifterna &r det inte lika latt som for de andra programmen att hitta
nagon enskild variabel eller indikator som fangar upp “strukturbe-
hoven”. Det gar varken att definiera gruppen sjuka pa samma enty-
diga satt som gamla och barn, eller att satta likhetstecken mellan
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sjukdom och ersatt sjukfranvaro. Det finns dartill stor variation
mellan landerna i granslandet mellan sjukpenning och invaliditets-
ersattningar av olika slag. Som Kangas visat har dessutom alders-
strukturen i befolkningen betydelse for skillnader i sjukfranvaron
eftersom andelen &ldre i arbetskraften &r relaterad till de kost-
samma langa sjukdomsfallen. Har har den forvantade livslangden
anvants som en indikator pa det allméanna hélsotillstandet i befolk-
ningen och i regressionsanalyserna har samma typ av rattighetsre-
laterade variabler anvénts som i fallet med arbetsloshetsforsak-
ringen. Resultaten fran analyserna med poolade data ger delvis
andra resultat &n vad som kunde forvantas av valet av prediktorer.
Effekten av livsldngden &r bara signifikant i modellerna med en
trendvariabel. Varaktigheten ar signifikant i bada typerna av
modeller, och detta galler ocksa karenstiden, medan ersattningsniva
och tickningsgrad ar omvéxlande signifikanta beroende pa modell-
specifikation.*

Resultaten fran tvarsnittsanalyserna skiljer sig i vissa avseenden.
For det forsta ger inte den forvantade livslangden nagra signifi-
kanta effekter pa sjukpenningsutgifterna. For det andra ar effek-
terna av rattighetsvariablerna i allmanhet svagare. | analysen av data
for enbart ar 1960 ger dock bade erséttningsniva och tackningsgrad
signifikanta effekter.

1 Resultaten fran tvérsnittsanalyserna skiljer sig i vissa avseenden. For det forsta ger inte den
forvintade livslangden négra signifikanta effekter pa sjukpenningsutgifterna. For det andra
ar effekterna av rattighetsvariablerna i allmanhet svagare. | analysen av data for enbart ar
1960 ger dock bade ersittningsniva och tiackningsgrad signifikanta effekter.
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Tabell 5. Regressionsanalys av barnbidragsutgifter pa olika struktu-
rella och réttighetsfaktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koeffici-

Sociala utgifter, rattigheter och strukturbehov

enter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler

Poolade data 1960-1985

Utan trend med trend
0-16/total befolkning -,928 2,065
(-1,260) (1,655)
Barnbidragsniva 251 %** ,170*
(3,329) (2,231)
Trend - 101,453**
- (2,948)
Konstant -2,470* -767,893**
(2,104) (-2,957)
Standardfel ,893 ,847
Frihetsgrader 104 103
R2 justerad ,119 ,165

p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05

Nar analyserna replikeras pa ojusterade ILO-data forandras resul-
taten. Effekterna av ersattningsnivaer och karenstid forsvinner helt
(Jmf. betydelsen av sjukléneperioder) medan varaktigheten okar i
betydelse. Det senare hanger starkt samman med det svenska fallet
dar utgifterna for sjukpenningen dras upp mycket kraftigt av den i
princip obegrénsade varaktigheten i sjukpenningen. Den leder ju
bl.a. till att stora kostnader som i Sverige bokfors pa sjukpenning-
kontot i andra lander dyker upp som utgifter for invaliditetspen-
sioner etc.

Barnbidrag

Analyserna av barnbidragen 4 mojligen de minst komplexa.
Visserligen kan man konstatera att de direkta sociala utgifter som
hér analyseras inte omfattar den typ av "barnbidrag” som utges in-
direkt genom skattesystemet, dvs. skatteutgifter. Flera lander har
inkomstavdrag eller skatterabatter for de hushall som har minder-
ariga barn. Andelen i befolkningen 0-16 ar framstar emellertid som
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en naturlig behovsvariabel. Detsamma géller barnbidragsnivan (har
uttryckt som procent av en medelarbetarlén efter skatt) som indi-
kator pa systemets generositet. Resultaten ar entydiga i meningen
att det dr generositeten i barnbidragen som har en signifikant posi-
tiv effekt i samtliga analyser. De poolade analyserna konfirmeras av
resultaten fran tvarsnitten.
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5 Finansieringen av
socialforsakringarna i Sverige
och EU 1950-1998

Socialférsékringarna i Sverige liksom i dvriga EU-lander finansieras
framst genom avgifter betalda av arbetsgivare (arbetsgivaravgifter)
och lontagare (egenavgifter), allménna skattemedel samt avkast-
ning fran fonder.' | detta avsnitt kommer finansieringen av tre
viktiga socialforsakringsprogram (sjuk- och arbetsloshetsférsakring
samt alderspensioner) i EU-landerna och Sverige under perioden
1950-1998 att redovisas i enlighet med denna uppdelning i finansie-
ringsandelar via arbetsgivaravgifter, egenavgifter och allménna
skattemedel. Det &r saledes vad man kan kalla for den formella for-
delningen av finansieringsbordan som kommer att sta i fokus.
Historien ger oss manga exempel pa att fordelningen av den
formella finansieringsbordan for valfardspolitiska program mellan
arbetsgivare, I6ntagare och 6évriga grupper i samhallet har betydelse
i flera avseenden (Sjoberg 1999b). Dels har fragan om hur kostna-
derna for den offentliga valfarden formellt férdelas i samhaéllet en
viktig pedagogisk betydelse, vilket inte minst visas av de utred-
ningar och den debatt som foregick den senaste pensionsreformen i
Sverige. Ett grundldggande motiv for att inféra egenavgifter i det
nya pensionssystemet var att tydliggéra sambandet mellan avgifter
och formaner i pensionssystemet: om manniskor sag till vilket
andamal deras skattepengar gick skulle ocksa deras betalningsvilja
Oka (SOU 1994:20). Flertalet av de remissinstanser som tillfragades
i samband med denna pensionsreform understrok ocksa det ange-
lagna i detta motiv (Socialdepartementet 1994). | vilken grad olika
vélfardspolitiska system upplevs som legitima kommer till en icke
ovasentlig grad att bero pa om manniskor upplever att det finns en
rimlig och rattvis koppling mellan de formaner eller ersittningar

1| Sverige benamns ibland socialavgifter som tas ut av egenforetagare egenavgifter medan
socialavgifter som tas ut av l6ntagare ibland bendmns allménna egenavgifter. Detta avsnitt
kommer emellertid enbart att behandla socialavgifter betalda av arbetsgivare respektive
I6ntagare (och alltsé inte egenforetagare), och socialavgifter betalda av l6ntagare kommer att
ben&dmnas egenavgifter.
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manniskor far och vad méanniskor formellt betalar eller redan tidi-
gare har betalat for dessa formaner och erséttningar.

Men hur kostnaderna for socialforsakringssystemet formellt
fordelas mellan arbetsgivare, l0ntagare och allmanna skattemedel
kommer ocksa att vara en viktig bestamningsfaktor for framtida
finansieringsmdjligheter. Dels &r avgiftsvéxlingar mellan t.ex.
arbetsgivar- och egenavgifter inte okomplicerade att gbra rent
tekniskt, dels &r valet mellan arbetsgivar- och egenavgifter inte
nodvéandigtvis fordelningsmassigt neutralt mellan I6ntagare i olika
inkomstlagen.? Att véxlingar mellan arbetsgivar- och egenavgifter
kan vara svara att gora fordelningsmassigt neutrala kan vara ytterli-
gare ett skél till att olika finansieringslsningar kan upplevas som
mer eller mindre réttvisa av olika grupper i samhallet och dérmed
paverka legitimiteten for dessa losningar.

Det skall dock péapekas att denna form av redovisning och upp-
delning av finansieringsbordan i finansieringsandelar fran de for-
sakrade, fran arbetsgivare och genom allminna skatter inte &r
problemfri. For det forsta ar det inte alltid sjalvklart vad som &r
skatt och vad som dr avgift, sarskilt inte om den senare &r obligato-
risk. Man kan dock argumentera for att vad som skiljer de obligato-
riska avgifterna (i detta fall arbetsgivar- och egenavgifter) fran
skatter ar att de forra ar forenade med bestamda formaner.

For det andra sdger denna uppdelning inte hela sanningen om
den faktiska fordelningen av finansieringsbordan for olika social-
forsékringsprogram. Enligt konventionell ekonomisk analys kom-
mer foretagen endast i begransad utstrackning att bara bérdan av de
arbetsgivaravgifter de betalar, vilka pa lang sikt i stéllet fordelas pa
foretagens kunder (genom hojda priser) och/eller de anstéllda
(genom lagre 16ner). Den formella fordelningen av finansierings-
bordan har emellertid med stor sannolikhet ocksa betydelse for det
faktiska utfallet, eftersom de flesta empiriska studier pekar pa att
inte hela bordan av arbetsgivaravgifter, atminstone inte pa kort sikt,
kommer att baras av l6ntagare och/eller konsumenter (fér en dver-
sikt, se Kesselman 1996).

Det kan ocksa argumenteras for att en redovisning av inkomster
respektive utgifter for separata socialforsékringsprogram skapar en

2| Sverige belastar arbetsgivaravgifter sedan 1982 hela ldnesumman, medan egenavgifter tas
ut pa de inkomstdelar som ger forméner i socialférsikringssystemet (fér narvarande upp till
7,5 basbelopp). Detta innebér att arbetsgivaravgifter har en storre omfordelande effekt an
egenavgifter. Dessutom innebar det faktum att arbetsgivaravgiften tas ut pa lénesumman,
medan egenavgifter dven belastar transfereringar, att en avgiftsvaxling mellan arbetsgivar-
och egenavgifter pa kort sikt kommer att reducera transfereringsmottagares inkomster.

346



SOU 2002:47 Finansieringen av socialforsakringarna i Sverige och EU 1950-1998

fiktiv bild av finansiell autonomi for dessa program, nér det i sjalva
verket i manga lander inte finns nagon sadan enkel koppling mellan
inkomster och utgifter for enskilda férsédkringsprogram. | den
svenska debatten om socialforsakringssystemet och dess framtid
har emellertid fran manga hall framhallits det 6nskvarda i att olika
socialforsakringsprogram ges en mer fristdende stéllning i forhal-
lande till statsbudgeten &n vad som &r fallet i dag (se till exempel Ds
1994:81; SOU 1996:113). En sadan ordning skulle, enligt de argu-
ment som framforts, gOra det lattare att utldsa en viss férsdkrings
finansiella stéllning och darmed ge beslutsfattare och andra ett mer
entydigt underlag vid bedémningen av behov av fordndringar.
Genom att finansieringen for olika férsédkringsprogram i detta av-
snitt redovisas separat kan lasaren fa en indikation pa hur forsak-
ringens finansiering skulle ha fungerat om den varit fristaende,
trots att detta manga ganger inte varit fallet.

Med dessa reservationer i atanke kommer vi i det foljande att re-
dovisa finansieringen av de tre socialforsakringsprogram (alders-
pensioner samt sjuk- och arbetsloshetsforsékring) i EU-Ianderna
samt Sverige under perioden 1950-1998.° Bara program som ror
kontanta ersittningar och som ar lagstiftade pa nationell niva ar
inkluderade.* Avgifter som betalats in av egenforetagare liksom
hela program som bara técker vissa yrkesgrupper som t.ex. offent-
ligt anstédllda ar exkluderade, och data &r sa langt som mojligt
rensade fran administrationskostnader. Summan av finansierings-
andelarna fran de forsakrade (egenavgifter), arbetsgivare (arbets-
givaravgifter) samt genom allmédnna skatter summerar i varje land
till 100 procent, vilket innebér att inkomster fran andra kallor (t.ex.
inkomst av kapital) inte ar inkluderade. | berdkningen av EU-ge-
nomsnittet har varje land viktats med landets andel av den totala
befolkningen (15-64 ar) i EU.

% Data i detta avsnitt bygger pa de uppgifter som samlas in inom ramen for det sa kallade
SCIP-projektet vid Institutet for social forskning, Stockholms universitet (se Palme 1990
och Sjéberg 1999b for en presentation av dessa data).

4 Detta innebir t.ex. att finansieringen av sjukvardsrelaterade kostnader ar inte 4r medtagna i
finansieringen av  sjukforsakringsprogram, likasd 4r finansieringen av  aktiva
arbetsmarknadsatgarder inte medtagna i finansieringen av arbetsloshetsersittning.
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Figur 2. Finansieringen av alder spensioner 1950-1998,

genomsnitt av EU-lander na samt Sverige
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Som vi kommer att se ar en generell och langsiktig trend i EU 6k-
ningen i finansieringsandelen som kommer fran arbetsgivaravgifter.
Denna trend ar ocksa tydlig nér det galler finansieringen av alders-
pensioner (figur 2). Okningen var som storst mellan 1960 och
1975, da denna andel 6kade fran 40 till 48 procent. Darefter har fi-
nansieringsandelen fran arbetsgivarna legat relativt konstant runt
47 procent. Men ocksa finansieringsandelen fran de forsakrade har
Okat, fran 32 procent 1950 till drygt 36 procent 1998, en 6kning
som frdmst skedde under slutet av 1960-talet och i bérjan av 1980-
talet. Nér det galler finansieringsandelen via allmdnna skatter sjénk
denna kontinuerligt fran 1960 (med avbrott mellan 1975 och 1980),
men minskningen i denna andel stannade av under 1990-talet.

I Sverige okade finansieringsandelen fran arbetsgivarna markant
mellan 1970 och 1990 (fran i princip noll till omkring 78 procent)
samtidigt som finansieringsandelen genom allménna skatter sjonk
kraftigt, en utveckling som hanger samman med introduktionen av
ATP-systemet. Under slutet av 1990-talet, da en egenavgift till
pensionssystemet introducerades, sjonk dock finansieringsandelen
fran arbetsgivarna patagligt samtidigt som finansieringsandelen fran
de forsdkrade 6kade.
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Aven nir det galler finansieringen av sjukforsakringsprogram
Okade finansieringsandelen genom arbetsgivaravgifter genomsnitt-
ligt i EU-landerna kraftigt fram till 1990-talets inledning (fran 54
procent 1950 till 64 procent 1990), for att darefter sjunka nagot
(figur 3). En delvis motsatt trend kan urskiljas nér det galler finan-
sieringsandelen fran de forsakrade: en relativt kraftig minskning
fram till 1975, och sedan dess en 6kning, om an inte helt entydig.
Nar det géller finansieringsandelen genom allméanna skatter dr de
tydligast urskiljbara utvecklingsdragen den kraftiga Okningen i
borjan av 1960-talet, den kraftiga minskningen i borjan av 1980-
talet och den gradvisa 6kningen under 1990-talet.

Figur 3. Finansieringen av g ukforsakring 1950-1998,
genomsnitt av EU-l&nder na samt Sverige
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I Sverige sjonk finansieringsandelen fran de forsakrade mycket
kraftigt fran 1950 och var i princip noll i mitten av 1970-talet, en
utveckling som hénger samman med att den frivilligt statsunder-
stodda sjukforsakringsmodellen 1953 ersattes med en obligatorisk
forsakring. Liksom for alderspensioner kom det nya inkomstrelate-
rade sjukforsakringssystemet att framst finansieras med arbets-
givaravgifter, och finansieringsandelen fran denna kalla 6kade ocksa
kraftigt efter 1950. Den 6kning i finansieringsandelen fran de for-
sdkrade som intraffade i mitten av 1990-talet harror fran introduk-
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tionen av egenavgiften till sjukforsakringssystemet 1994, en avgift
som 1998 omvandlades till en pensionsavgift.

Aven nar det galler finansieringen av arbetsloshetsforsikrings-
program ©kade arbetsgivarnas finansieringsandel genomsnittligt i
EU fram till mitten av 1970-talet, for att darefter sjunka markant
(figur 4). Under 1990-talet 6kade dock finansieringsandelen fran
arbetsgivarna aterigen, dven om en viss minskning kan skonjas i
slutet av detta artionde. Finansieringsandelen fran de forsakrade
Okade fram till 1970-talets inledning for att déarefter sjunka. Under
1980-talets inledande ar steg dock denna andel och har under hela
1990-talet legat relativt konstant runt 30 procent. Finansieringsan-
delen genom allménna skatter sjonk kraftigt fram till 1970, for att
under slutet av detta artionde stiga i samband med den kraftiga 6k-
ningen av arbetslosheten under detta decennium. Under 1980-talet
och 1990-talets inledning sjonk denna andel, &ven om en viss 0k-
ning kan skonjas i slutet av 1990-talet. Intressant att notera ar
ocksa att variationen i finansieringsandelar for olika socialforsak-
ringsprogram Over tid & som storst for just arbetsloshetsforsak-
ringen, och speciellt da for den finansieringsandel som kommer
genom allméanna skatter.” Detta ar i och for sig inte sarskilt 6verras-
kande, eftersom de kortsiktiga variationerna i arbetsldsheten ar
storre d4n de kortsiktiga variationerna i antalet sjuka och antalet
alderspensionarer. Staten har ocksa i flertalet lander ansvaret for att
tdcka kortsiktiga underskott i finansieringen av olika socialforsak-
ringsprogram.

I Sverige gar det monster igen som kunnat observeras for évriga
socialforsakringsprogram, namligen den langsiktiga trenden mot
att en allt storre finansieringsandel kommer fran arbetsgivaravgif-
ter. Samtidigt har finansieringsandelarna genom allménna skatter
och egenavgifter minskat i betydelse 6ver tid. Noterbart &r att fi-
nansieringsandelen genom allménna skatter steg mérkbart i sam-
band med ©kningen i arbetsloshet under 1980-talets forsta halft
och framfdérallt borjan av 1990-talet.

® Ett enkelt métt pa denna variation ar standardavvikelsen for olika finansieringsandelar 6ver
tid. For finansieringsandelen av allménna skatter till arbetsloshetsforsdakringsprogram ar
standardavvikelsen cirka 0,10, for arbetsgivar- och egenavgifter till samma program cirka
0,07 respektive 0,04. Aven for pensioner &r standardavvikelsen over tid storst for
finansieringsandelen genom allménna skatter (0,04), medan for sjukforsakringsprogram
uppvisar arbetsgivaravgifternas finansieringsandel den storsta variationen dver tid (0,03).
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Figur 4. Finans eringen av ar betsléshetsfor sékring 1950
1998, genomsnitt av EU- @ander na samt Sverige
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Sammanfattningsvis svarar siledes finansieringsandelen fran ar-
betsgivarna for den storsta andelen av den totala finansieringen i de
tre socialforsakringsprogram som vi har har behandlat. Denna an-
del var dessutom storre 1998 &n den var 1950 i alla tre program.
Den stdrsta delen av denna 6kning skedde under slutet av 1960-
talet och borjan av 1970-talet. Under slutet av 1970-talet sjonk
denna andel, for att aterigen oka under slutet av 1980-talet och
borjan av 1990-talet. | slutet av 1990-talet kan emellertid en viss
minskning av denna andel skdnjas.

Sveriges utveckling liknar pa viktiga punkter den utveckling som
kan urskiljas for genomsnittet av EU-lander, framst nar det géller
den kraftiga 6kningen av finansieringsandelen genom arbetsgivar-
avgifter. Utbyggnaden av olika socialforsakringsprogram har i
Sverige, liksom i manga andra lander i Europa, saledes till stora
delar finansierats genom arbetsgivaravgifter. Den kanske viktigaste
skillnaden mellan Sverige och EU-genomsnittet fram till 1990-
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talets mitt var utvecklingen i Sverige mot en allt mindre betydelse
av egenavgifter som finansieringskalla. Under 1990-talet har
emellertid egenavgifterna aterigen fatt okad betydelse i Sverige ge-
nom introduktionen av den avgift till sjukforsakringssystemet som
sedermera omvandlades till en pensionsavgift. | detta avseende har
Sverige saledes narmat sig EU-genomsnittet.

Skatt pa arbete ar saledes den viktigaste kallan for att finansiera
det svenska socialforsakringssystemet. Detta innebér att den
offentliga valfarden for sin finansiering i hdg grad &r beroende av
utvecklingen av samhéllsekonomin i stort och i synnerhet da ut-
vecklingen av sysselsdttning och arbetsloshet. Den ekonomiska
kris, och framfor allt den nedgang i sysselsattningen och den ok-
ning av arbetslosheten, som Sverige genomled under bdrjan av
1990-talet, fick stora konsekvenser for saval inkomst- som utgifts-
sidan i statens finanser. Nedgangen i sysselsattning innebar att
statens inkomster fran skatt pa arbete (dvs. arbetsgivaravgifter och
inkomstskatt) minskade kraftigt, medan den 6kande arbetsldsheten
innebar att statens utgifter for transfereringar, frdémst till de
arbetslésa, Okade. Nar arbetslésheten steg minskade dessutom
hushallens konsumtionsutgifter, vilket i sin tur minskade statens
ovriga skatteinkomster, och framst da skatterna pa varor och
tjanster (framfor allt mervdrdesskatten). Den minskning av
finansieringsandelen genom allménna skatter som ar klart urskiljbar
i Sverige fram till 1990-talets inledning kom darfor tillfalligt att
brytas da den ekonomiska krisen slog igenom. Redan 1996 var
emellertid finansieringsandelen genom allmanna skatter tillbaka pa
den niva som radde i slutet av 1980-talet.

Nagon radikal och langsiktig forandring av finansierings-
formerna for det svenska socialforsakringssystemet under 1990-
talets dubbla tryck av 6kande utgifter och vikande inkomster
skedde séledes inte. Det stora undantaget fran denna generella slut-
sats dr reformeringen av pensionssystemet. Dels &r inslaget av
egenavgifter stort, dels har ett fonderat system av det slag som
premiereservsystemet representerar inte anvants i sa stor skala i
Sverige tidigare. Pensionsreformen, och speciellt da inférandet av
premiereservsystemet, samt den 6kade betydelsen av egenavgifter
kan tolkas som en vég att infOra de “rakare ror” mellan avgifter och
formaner i socialforsakringssystemet som manga efterlyst. En
trend som emellertid gatt i motsatt riktning under 1990-talet ar att
finansiering av formaner eller ersattningar genom fonder eller
konton, dvs. dar avgifter helt eller delvis fors dver till en fond eller
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ett konto utanfor statsbudgeten, har minskat i betydelse. Under
1990-talet forsvann bl.a. Arbetsskadefonden, Delpensionsfonden,
Sjukforsakringsfonden och Arbetsmarknadsfonden. De ersétt-
ningar som tidigare finansierades genom dessa fonder eller konton
finansieras numer direkt Over statsbudgeten. Den direkta ekono-
miska betydelsen av dessa fonder eller konton var inte stor, och de
skall inte forvéxlas med ett fonderat system av det slag som premie-
reservsystemet representerar. Det kan dock argumenteras for att
anvandningen av denna typ av fonder eller konton gor det lattare
for saval enskilda individer som beslutsfattare att se det langsiktiga
sambandet mellan inkomster och utgifter for enskilda socialforsak-
ringsprogram. Det ar darfor for tidigt att svara pa fragan om det
nya pensionssystemet &r det forsta steget i en mer allmén utveck-
ling mot en tydligare koppling mellan avgifter och férmaner i
socialforsakringssystemet som helhet. Pensionssystemet ar dock av
en sadan vikt, saval i utgiftstermer som i termer av antalet
manniskor som far sin inkomst fran detta forsakringssystem, att
forandringar i detta system ar betydelsefulla i sig.

De trender i finansieringen som kan skonjas saval i Europa som i
Sverige kan delvis forklaras med hanvisning till de socialpolitiska
modeller som olika lander introducerat och de finansieringslos-
ningar som impliceras av dessa modeller. En viktig distinktion i
detta avseende dr skillnaden mellan modeller som syftar till grund-
trygghet respektive inkomsttrygghet. Ett viktigt mal for grund-
trygghetsmodellen &r, som namnet antyder, till att ge alla, eller en
stor del av, medborgarna i samhallet ett grundldggande skydd i
handelse av inkomstbortfall. Detta kan astadkommas antingen ge-
nom socialforsakringsprogram med en universell tackningsgrad,
dar medborgarskap (eller boende i landet) utgor kvalificerings-
villkor for socialforsakringen ifraga, eller genom férmaner med
foga anknytning till tidigare inkomster och/eller inbetalda avgifter.
Socialférsékringsprogram som betonar grundtrygghet ar oftast
forknippade med en hog grad av finansiering genom allménna
skatter, eftersom manga av dem som programmet avser att ticka
har en l6s anknytning till arbetsmarknaden och darfér bara har en
begransad mojlighet/formaga att betala egenavgifter eller lata en
arbetsgivare betala arbetsgivaravgifter.

I socialpolitiska modeller som betonar inkomsttrygghet, och dar
ersattningarna ar tydligt relaterade till tidigare forvarvsinkomst, ar
utrymmet for finansiering genom egen- och/eller arbetsgivaravgif-
ter storre. Utvecklingen av finansieringsandelarna fran de forsak-
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rade, arbetsgivare och genom allménna skatter i EU-landerna éver
tid kan till viss del forklaras genom att ta i beaktande den relativa
betydelsen av grundtrygghet och inkomsttrygghet i olika landers
socialférsékringsprogram. Sedan 1950 har ett stort antal l&nder in-
troducerat inkomstrelaterade socialforsékringsprogram, vilka har
kommit att finansieras genom egen- och framfor allt arbetsgivarav-
gifter. Men aven hojda ersattningsnivaer och/eller utokad tack-
ningsgrad i befintliga program har till stora delar betalats genom
arbetsgivaravgifter. Dessutom har introduktionen av inkomstrela-
terade program minskat den relativa betydelsen av olika former av
behovsprovade och/eller generella system i manga lander, vilket
ytterligare minskat betydelsen av finansiering genom allménna
skatter. Denna trend har inte minst varit tydlig i de nordiska lan-
derna, dér introduktionen av inkomstrelaterade ersattningar under
framst 1960-talet minskade betydelsen av finansiering genom all-
manna skatter.

Det finns dock en viktig skillnad mellan de lander pa Europas
kontinent som tillampar en korporativ modell for social forsakring
och de lander i Norden som har inkomstrelaterade men universella
socialforsakringar. Den forra modellen &r ndmligen kopplad till en
trepartssammansatt (stat, arbetsgivare och anstalld) finansiering
och administration av socialforsakringarna. Den senare modellen
lamnar fordelningen av den formella finansiella bérdan mellan
dessa tre parter 6ppen.

Men &ven om de forsakrades relativa andel av finansieringen av
socialférsakringsprogram minskat sedan 1960-talet, innebédr detta
inte att den ekonomiska borda som placerats pa de forsakrade
minskat i reala termer. Detta reflekteras inte minst i att egenavgif-
ternas storlek som andel av en genomsnittlig 16n sedan 1960 har
Okat markant i flertal lander, daribland Osterrike, Italien,
Frankrike, Belgien, Tyskland, Grekland, Portugal, Spanien och
Luxemburg. Arbetsgivaravgifternas storlek som andel av 16nen har
dock i ett flertal lander tenderat att 6ka annu mer.® Under 1990-
talet har dock en minskning i arbetsgivaravgifternas storlek kunnat
skonjas i ett flertal lander i Europa. Denna minskning har dock i
manga lander i huvudsak kommit att gélla vissa utsatta grupper pa
arbetsmarknaden, sasom t.ex. lagutbildade, ungdomar och funk-
tionshindrade (Sjoberg 1999a).

6 1 Osterrike var till exempel léntagarnas och arbetsgivarnas avgifter till pensionssystemet
lika stora (som andel av l6nen), 1995 var arbetsgivarnas avgift 2,3 procentenheter hégre.
Samma utveckling aterfinns aven i t.ex. Belgien, Portugal och Spanien.
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En delvis motsatt trend aterfinns bland de lander som alltsedan
de introducerade sina forsta socialforsékringar foljt en tradition av
inkomstrelaterade ersattningar till den ekonomiskt aktiva delen av
befolkningen. Dessa lander, framst pa den europeiska kontinenten,
har under efterkrigstiden i manga fall introducerat program av en
behovsprévad karaktér, och darmed i huvudsak finansierade genom
allméanna skatter, for att ge ett ekonomiskt skydd at de delar av
befolkningen som inte kvalificerar sig for de inkomstrelaterade er-
sattningarna. Kostnaden for dessa behovsprévade system &r
emellertid vanligtvis lagre an for inkomstrelaterade system.

Aven om manga lander sdledes har reformerat sina socialforsak-
ringssystem for att inhysa bade grundtrygghet och inkomsttrygg-
het, uppvisar landerna inom EU en relativt hdg grad av institutio-
nell troghet inom det socialpolitiska omradet (se t.ex. Korpi 2001),
vilket &ven galler for hur dessa socialpolitiska institutioner finansie-
ras (Sj6berg 1999b). Variationen i finansieringsandelar mellan lan-
der var inte patagligt mindre 1999 &n den var 1950, 4&ven om en Vviss
nedgang i denna variation kan skonjas under slutet av 1990-talet
(tabell 6). Det ar emellertid for tidigt att uttala sig om huruvida den
konvergens som skett under 1990-talet &r tillfallig eller inledningen
pa en trend mot att EU-landerna narmar sig varandra nar det galler
finansieringen av sina socialforsakringsprogram.

Tabell 6. Variation (standardavvikelse) for olika finansierings-
andelar

Forsakrade Allmanna skatter Arbetsgivare
1950 0,13 0,18 0,19
1960 0,14 0,19 0,23
1970 0,12 0,16 0,18
1980 0,13 0,17 0,14
1990 0,16 0,19 0,21
1998 0,14 0,15 0,18
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6 Reformer i Europa och den
offentlig-privata mixen

En rad reformer i Europa har under de senaste artiondena forandrat
de socialpolitiska systemen i olika avseenden. Féréndringarna har
alltsa gallt den faktiska och/eller formella finansieringen av de
sociala trygghetssystemen, utan att det i och for sig andrat den re-
lativa betydelsen av de olika finansieringskéllorna i allménhet (se
avsnitt 4). Forandringar har ocksa skett i Sverige. Det vi kan kon-
statera vad avser den europeiska reformdiskussionen i allménhet &r
att det inte rader nagon brist pa radikala forslag i olika riktningar.
Aven om det ar forhéllandevis lite av allt det som foreslas som for-
verkligas, leder strommen av forslag trots allt till att utvecklingen
ar svartydd (Daly 1997). Vi skall i det har avsnittet ge exempel pa
forandringar och forslag som ar av relevans for den svenska finansi-
eringsdiskussionen. Inledningsvis skall vi ta upp nagra reformer av
principiell natur som aterkommit i flera lander. De avser pensioner,
sjuklon, arbetsloshetsforsakring och familjestod. Darefter skall vi
uppmarksamma Storbritannien och Tyskland eftersom dessa lander
i vasentliga avseenden representerar alternativa typer av strategier
for socialpolitiken, som om de far inflytande i den Europeiska uni-
onen ocksa kan tinkas fa konsekvenser for utvecklingen i Sverige.
Framstéllningen syftar naturligtvis inte till att ge en uttémmande
bild av reformarbetet pa det socialpolitiska omradet i Europa utan
skall ses som en exempelsamling.

En allt mer vanlig foreteelse i ett europeiskt perspektiv dr att
man har arbetsgivarintrade, eller sa kallad sjuklon, i sjukpenningfor-
sakringen. Detta har aven inforts i Sverige. Flera lander har ocksa
forlangt sina sjukloneperioder. Under sjukloneperioden star i all-
manhet arbetsgivaren for kostnaden vilket, allt annat lika, minskar
de offentliga utgifterna i motsvarande man. Det innebar dock inte
att kostnaderna for sjukforsakringen blir lagre totalt sett, savida
inte sjuklénen i sig leder till beteendeférandringar som minskar
sjukfranvaron. For den enskilde arbetsgivaren kan det darfor vara
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kosthadsneutralt. Eftersom de direkta offentliga utgifterna blir
lagre ju langre sjukloneperioden ar, kan ett sjuklonesystem dock pa
ett makroplan forfalla billigare for den som inte kdnner de institu-
tionella forhallandena narmare. Det mest extrema exemplet ar
sannolikt det nederlandska systemet dar man infort ett helt ars
sjukloneperiod och de offentliga utgifterna for detta andamal helt
forsvann (MISSOCQC).

| oljekrisernas spar pa 1970-talet misslyckades landerna i den da-
varande Europeiska Ekonomiska Gemenskapen med att uppratt-
halla full sysselsattning. En av konsekvenserna blev att mycket
stora delar av den aldre arbetskraften kom att flyttas ut fran ar-
betsmarknaden och 6ver till olika offentliga trygghetssystem, vilket
i manga lander ledde till en massiv fortidspensionering. Aven har ar
det nederlandska exemplet mest extremt. Inget land hade ett sa
stort uttrade fran arbetsmarknaden av den éldre arbetskraften. |
huvudsak anvandes invaliditetsersattningar som utvag. Nar man pa
1990-talet forstkte védnda denna trend skedde det med en strategi
som betecknats som ’curing the Dutch disease’ (Arts, Burkhauser
& De Jong 1996). Den innebar inte bara att man blev strangare nar
det géllde prévningen av nya pensioner, utan ocksa att man syste-
matiskt omprévade gamla pensioner. Detta har i flera avseenden
varit en framgangsrik strategi for att minska utgifterna for invalid-
pensionerna, men man kan dock konstatera att uttradet fran ar-
betsmarknaden i de har aldersgrupperna fortfarande ar mera om-
fattande i Nederlanderna &n i Sverige. Det finns en rad andra l&nder
dar man genomfort reformer med liknande syften.

Nar det galler alderspensionerna kan man tala om tva huvud-
traditioner i véastvérlden (jmf. avsnitten 4 och 5). Den ena &r den
korporativa modellen med inkomstrelaterade ersattningar for den
forvarvsarbetande delen av befolkningen. Den andra traditionen
kan kallas folkpensionstraditionen. Som péapekats har under
efterkrigstiden landerna i den forra traditionen kompletterat sina
inkomstrelaterade system med behovsprévade grundpensioner,
medan en del folkpensionslander kompletterat med inkomst-
relaterade tilldggspensioner (Palme 1990). Efter oljekrisens dagar
har dock de ldnder som forsokt att komplettera folkpensionerna
med tillaggspensioner pa det hela taget misslyckats med att gora
detta inom ramen for ett socialforsékringssystem. Istéllet har man
fran politiskt hall forsokt fa arbetsmarknadens parter att etablera
kompletterande pensioner genom avtal. Ibland har det handlat om
att infora inslag av obligatorium, som i det australiska fallet (Myles
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2001). Aven om den obligatoriska avgiftsnivan ar forhallandevis
hog (9 procent av I6nen) i Australien &r avgiftsnivan i det svenska
allméanna systemet ungefar dubbelt sa hog.

Den danska utvecklingen kan ses som ett alternativ till den
svenska. Efter att ha misslyckats med att etablera ett obligatoriskt,
inkomstrelaterat tillaggspensionssystem har man i stallet pa olika
satt stimulerat en utvidgning av avtalspensionerna for att tacka in
hela arbetsmarknaden. Detta utgor ett mojligt handlingsalternativ i
ett land dar man saknat offentliga inkomstrelaterade pensioner och
dar tackningen av avtalsbaserade pensioner varit lag (Ploug 2001). |
flera avseenden har detta varit en framgangsrik strategi, bland annat
har tackningsgraden for avtalen utvidgats. Foréndringarna i
Danmark pekar dock pa ett problem som ar annu tydligare i andra
ldnder. Man har ndmligen infort en inkomstprévning av i stort sett
halva folkpensionen. Ddrmed minskar universalismen i systemet
och beroende pad hur inkomstprévningen kommer att utformas i
framtiden riskerar de som “sparat” till en forhéllandevis stor avtals-
pension att fa se sin pension fran det lagstadgade systemet minska.
Samma problem riskeras i Australien och andra lander dar grund-
pensionerna inkomstprévas. Detta leder & andra sidan till lagre
offentliga utgifter och minskar behovet av direkta skatteuttag.

Om inslag av behovs- eller inkomstprévning blivit vanligare i de
(forna) folkpensionslanderna i syfte att minska statens utgifter sa
har de l&nder som tillampar en korporativ. modell for social
forsakring anvant andra medel for att motverka utgiftsékningarna.
Ett allmant sadant har varit att successivt forlanga intjanande-
tiderna for full pension (Myles 2001). Detta leder visserligen inte
till minskade pensioner for samtliga blivande pensionéarer men for
manga innebédr den har typen och andra atgarder att pensionerna
kommer att bli l&gre. | detta ssmmanhang finns det de som hdvdar
att de avtalsbaserade systemen hdr kommer att spela en 6kande och
kompenserande roll (Ebbinghaus 2001). Det &r dock inte en
uppfattning som delas av alla, av den enkla anledningen att
arbetsgivarna sannolikt kommer att motsatta sig de dkade avsatt-
ningarna till system som har i det ndrmaste samma grad av obliga-
torium som de lagstadgade systemen. Motivet fran arbetsgivarsidan
ar att motverka kostnadsokningar. Detta &r ocksa huvudskalet till
det skifte som agt rum pa bred front nar det galler avtals-
pensionerna i Europa dér avgiftsbestdmda system alltmer tagit 6ver
fran de formansbestamda systemen som tidigare dominerat. Nar
det galler avtalspensionerna i andra lander finns det anledning att
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understryka att dessa i allmdnhet har vdsentligen lagre téck-
ningsgrader i andra europeiska lander jamfort med vad vi dr vana
med ifran svenska forhallanden. 1 Tyskland tacks drygt 40 procent
av de anstéllda medan det ar knappt 40 procent av de anstéllda i
Storbritannien som kan pardkna den typen av formaner (Ebbing-
haus 2001). Vart att notera ar ocksa att den anstallde i allmanhet far
betala en avgift for sin avtalade pension utdver det som arbets-
givaren star for.

Forandringar pd pensionsomradet kan ocksa kopplas till strate-
gier som syftar till att st6dja eller kompensera de som utfor obetalt
omsorgsarbete, t.ex. nér det géller barn. Flera lander har infort pen-
sionspoang for dem som stannar hemma och vardar barn eller aldre
slaktingar (Kohl 2001).

Det har ocksa skett direkta forandringar av olika former av
familjestod, bade nar det géller det géller barnfamiljernas inkomster
och offentliga subventioner till olika former av barnomsorg. |
Frankrike har man gatt fran en korporativ modell for barnbidrag
mot allt tydligare inslag av inkomstprovning (Palier 1997). Detta
har varit ett sitt att minska kostnaderna och att rikta utgifterna till
dem som haft storst behov av samhéllets stod. Det finns ocksa
lander som infort subventioner i skattesystemet for den som beho-
ver kdpa barnomsorg privat (OECD 1997; MISSOC-Info 1999).
Detta Okar inte de direkta offentliga utgifterna men ar en form av
skatteutgift.

Det finns ocksa forandringar i andra delar av socialforsakrings-
systemen som syftar till att direkt minska utgifterna men dér en del
av utgiftsminskningen foérvantas komma genom beteendeférand-
ringar. Aterinférandet av karenstid i de svenska arbetsléshets- och
sjukpenningforsakringarna kan ses som exempel eftersom man for-
vantade sig att dessa atgarder skulle minska utnyttjandet av forsak-
ringen utéver karenstiden. Den avtrappning av ersattningarnas niva
som sker i den franska arbetsloshetsforsakringen forvantas inte
bara minska de direkta utgifterna utan ocksa leda till att de arbets-
I6sa snabbare kommer i arbete. Annars har aktiva arbetsmarknads-
politiska atgarder fatt stort genomslag i Europa som ett medel att
bryta langvarig arbetsloshet.

Nar man ser pa den offentlig-privata mixen i ett europeiskt per-
spektiv ar det vasentligt att identifiera de problem som finns nér
det géller att dra gransen mellan privat och offentligt. Sarskilt géller
detta de avtalsbaserade systemen. Det finns alltsa ett slags grazoner
mellan offentligt och privat. Nagra exempel kan illustrera proble-
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met. Finland har redan tidigare namnts i frdga om pensionssy-
stemet. Eftersom de finska sa kallade arbetspensionerna visserligen
uppkommit genom lagstiftning men administreras av forsakrings-
bolag och pensionsstiftelser hamnar de utanfér de offentliga ut-
giftsposterna i de flesta jamforelser. De nederldndska inkomstrela-
terade pensionerna brukar ocksa hamna utanfor i utgiftsjamforelser
vilket i vissa sammanhang kan tyckas problematiskt. Visserligen har
inte de har programmen skapats genom lagstiftning utan genom
avtal mellan parterna pa arbetsmarknaden, men socialministern kan
stadféasta dessa avtal i efterhand vilket gor dem obligatoriska pa re-
spektive avtalsomrade. Liknande konstruktioner finns till exempel i
Frankrike (Reynaud 1997). Om dessa program som visserligen inte
ar skapade genom lagstiftning, men som gjorts obligatoriska i
efterhand, skall rdknas som offentliga eller inte beror pa vilken
fragestallning man har for handen. 1 vissa avseenden kan det vara
vasentligt att skilja mellan dessa olika system. | finansieringshénse-
ende torde det emellertid vara av underordnad betydelse hur de
olika systemen kom till. Det vdsentliga borde vara graden av obli-
gatorium for den enskilde och foretagen néar det galler att betala
avgifterna till systemet.

Storbritannien har sedan 1980-talets borjan avvecklat stora delar
av sitt socialforsakringssystem, och for framtiden starkt begransat
de offentliga pensionsatagandena (Myles 2001; Bonoli 2000).
Hartill har det funnits starka ideologiska och politiska drivkrafter,
men dven efter regeringsskiftet 1997 har socialférsékringarna inte
forandrats i nagon vasentlig utstrackning. Daremot har atagandena
for den sociala servicen expanderat, t.ex. nar det galler daghem. Det
géller daven vad som i Sverige brukar rubriceras som aktiv arbets-
marknadspolitik. Dartill kommer det forslag som galler framtida
fonderade inslag i pensionssystemet: ”stake-holder pensions”.
Sammantaget leder detta anda till att Storbritannien forefaller att
avvika alltmer fran den europeiska socialforsakringstraditionen nar
det galler vad som garanteras i lagstiftningen. Samtidigt expanderar
man den sociala servicen pa ett satt som delvis pAminner om den
skandinaviska traditionen. Det &r dock oklart vad detta betyder i
finansieringshdnseende. Man kan till exempel ténka sig att
daghemsutbyggnaden leder till att fler blir skattebetalare och att
detta i sig ar tillrackligt for att finansiera de 6kade atagandena pa
detta omrade.

Tyskland representerar i flera avseenden en annan utvecklings-
linje men det finns ocksa gemensamma drag med vad som héander
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bade i Storbritannien och Sverige. Den tydligaste expansionen pa
det socialpolitiska omradet — vid sidan av de forandringar som
foljde den territoriella utvidgningen — har under senare ar skett
inom dldreomsorgen. | franvaro av en skandinavisk typ av kom-
munal dldreomsorg valde man en forsékringslosning for att forsoka
hantera de problem som &r forknippade med en vdxande andel éldre
och sjuka i befolkningen. Det man inférde 1994 kan bést betecknas
som en avgiftsbestamd aldrevardsforsakring av fordelningskaraktar
(pay-as-you-go). En viss avgift tas ut av den forvarvsarbetande
befolkningen for att finansiera s& mycket omsorg som pengarna
racker till. De som betalar avgifter i dag blir berattigade till
framtida formaner medan de som inte gor detta far forlita sig pa
socialhjélpsfinansierad omsorg i framtiden. Viss expansion sker
alltsa liksom i Storbritannien pa valfardstjansteomradet. Den tyska
pensionsreformen fran 2001 innebar en ny form av s.k. privat-
offentligt partnerskap. Reformen innehaller till skillnad fran den
svenska motsvarigheten inget tvangssparande i pensionsfonder.
Déremot innehaller den olika inslag av skatterabatter/skatteutgifter
for 1ag- och medelinkomsttagare som skall stimulera till Okat
pensionssparande for att kompensera de sadnkta ambitionerna nar
det gller de lagstadgade pensionernas ersattningsnivaer. Av demo-
grafiska skél leder ddremot inte reformen i sig till att utgifterna blir
lagre an idag.

Det finns alltsd en rad exempel pa forandringar av de sociala
trygghetssystemen i Europa som verkat begransande pa utgiftsut-
vecklingen bade pa kort och lang sikt. Samtidigt finns det ett antal
exempel pa vidgade ataganden. De flesta forandringar har varit av
ganska marginell karaktar men de kan i ett langre perspektiv fa
langtgaende konsekvenser eftersom de rimligtvis kan paverka in-
tressebildningen i de olika l&ndernas sociala struktur. Det finns
ocksa exempel pa langtgdende forandringar av socialforsakringssy-
stemet dér det samtidigt skett expansion av andra socialpolitiska
atgarder. Darfor lanar sig inte utvecklingen till nagra enkla genera-
liseringar eller prognoser.

Det faktum att den Europeiska Unionen star infor upptagandet
av fler lander okar i sig osakerheten. Nér det géller ansokarlanderna
kan man dock konstatera att dessa har kostsamma socialpolitiska
ataganden dar nivaerna pa formanerna ar jamforbara med dem som
galler i de nuvarande EU-landerna. Det galler visserligen inte pa det
sattet att de absolut sett nar upp i samma nivaer men i relation till
vad en vanlig l6ntagare tjanar paminner ambitionsnivaerna om var-
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andra. Fran finansieringssynpunkt ligger kostnaderna pa jamfor-
bara nivaer och den demografiska utvecklingen &r i allménhet
ogynnsam.
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7 Diskussion

Vi har i det hér rapporten visat att den kraftiga offentliga utgiftsex-
pansion for sociala andamal som préaglade de forsta tre decennierna
efter det andra vérldskriget dérefter visat en stagnerade trend.
Detta monster géllande bruttoutgifterna som andel av BNP galler
likval for Sverige som for de 6vriga nuvarande EU-landerna. Skill-
naderna mellan l&nderna fortsatter att vara stora. Dadremot har den
svenska bruttoutgiftsnivan narmat sig den som galler som medeltal
for EU-landerna, dven om denna utgiftsniva i Sverige fortfarande
lag 6ver vad som géllde i samtliga andra lander. Nar vi ser till det
som ger en mer korrekt bild av det faktiska utgiftsuttaget, dvs. till
nettoutgifterna, har Sverige fortfarande bland de hdgsta utgifterna i
mitten av 1990-talet men toppar inte listan. Denna berdknings-
grund minskar dven skillnaderna i sociala utgifter mellan landerna.

De uppgifter som vi presenterar nar det galler finansierings-
strukturen avser socialforsakringarna och inte vélfardstjanstesek-
torn. Vi har studerat hur den formella finansiella bérdan delas av
stat, arbetsgivare och forsakrade, och har kunnat konstatera en pa-
fallande stabilitet nar det géller hur denna allménna utveckling varit
i de nuvarande EU-landerna under efterkrigstiden. Stabiliteten
galler bade den relativa fordelningen mellan stat, arbetsgivare och
forsdkrade, och de variationer som finns mellan landerna hérvidlag.
Det finns alltsa inte i detta avseende nagon konvergens mellan lan-
derna (jmf. Montanari 2000). Vi kunde dock konstatera att Sverige,
frdn att i huvudsak ha anvant direkta skatter under 1950-talet,
skiftade Gver bordan till arbetsgivarna under de paféljande artion-
dena, for att under 1990-talet 6ka inslaget av egenavgifter. Darmed
avviker Sverige mindre fran det som galler som medeltal for EU-
landerna. Det kan ocksa konstateras att det finns lander som avvi-
ker i storre utstrackning nar det géaller finansieringsstrukturen, som
t.ex. Danmark. Variationen mellan landerna ar alltsa stor bade i
fraga om utgifternas niva och finansieringsstrukturen.
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Nar det galler beddmningen av hur olika finansieringskallor
kommer att bidra till finansieringen av socialforsakringarna i fram-
tiden kan det vara pa sin plats att notera att fordelningen delvis ar
beroende av vilken socialpolitisk modell man tillampar. Har bor
ocksa noteras att det finns forestéallningar om att t.ex. arbetsgivar-
avgifter &r sarskilt skadliga for sysselsattningen och att denna typ
av forestéllningar kan vara av betydelse for beslutsfattandet i EU,
alldeles oavsett om de hdr sambanden kan beléggas i forskning eller
inte.

Det svenska valférdsstatliga systemet &r beroende av beskattning
av arbete for sin finansiering. Vi kan har konstatera att denna
skattebas fortfarande &r betydligt mindre rorlig &n kapital (Sjoberg
2001). Det finns skal att tro att arbete dven fortsattningsvis
kommer att vara trogrorligt. Samtidigt kan konstateras att de skill-
nader som idag foreligger mellan EU-landerna leder till en situation
déar lander, foretag och individer lockas att utnyttja detta och déar-
med flytta kostnader for den sociala tryggheten till nagot annat
land och dérmed till andra foretag och individer (Palme 1997).

Att den stagnation av de offentliga utgifterna for trygghetssy-
stemen som observerats har sin motsvarighet i de sociala réttighe-
ternas nivautveckling har konstaterats pa annat hall (Korpi &
Palme 2001). De resultat som redovisats i foreliggande studie visar
att de skillnader som finns i rattigheter mellan lander fortsatter att
vara av signifikant betydelse for skillnaderna i utgifter. Resultaten
tyder emellertid pa att de strukturella forhallandena okat i bety-
delse for landervariationen i utgifter. Det talar for att fordndringar i
arbetsloshet, ohélsa och befolkningsstruktur ocksa i framtiden
kommer att vara viktiga for beddmningarna av hur utgifterna
kommer att utvecklas vid sidan av generositeten i de sociala trygg-
hetssystemen.

Den svenska befolkningen var redan pa 1980-talet Europas aldsta
i fraga om andelen av befolkningen 6ver 65 ar. De framskrivningar
som gar att gora i detta avseende tyder pa en mindre problematisk
utveckling i Sverige jamfort med de 6vriga europeiska landerna.
Samtidigt bor dock papekas att det inte bara ar andelen Gver 65 ar
som ar viktig i utgiftshanseende. Nar det galler sjukvard och éldre-
omsorg ar det framfor allt andelen Gver 80 ar som ar kravande. Nar
det galler fortidspensionering och langa sjukdomsfall r det storle-
ken av befolkningen i arskullarna strax under den normala pen-
sionsaldern som ar viktig. | det svenska fallet skall ocksa den stora
variationen i kohortstorlekar beaktas (jmf. Bjorklund 2001).
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Vi kunde alltsa konstatera att de senaste tva artiondena medfort
en allmén stagnation av utgiftsutvecklingen i Europa. Det ar delvis
en avspegling av att rattigheterna inte uttkats och att vi sett flera
exempel pa nedskarningar i bl.a. ersattningsnivaer. Med undantag
av Storbritannien och majligen Irland har dock dessa nedskérningar
varit forhallandevis begransade. Sverige har skurit ner mer an vad
som varit fallet i de flesta andra lander (Korpi & Palme 2001). Men
det finns ocksa en rad exempel pa att socialpolitiken gjorts mer
osynlig och att denna tendens forefallit starkare i de andra europe-
iska landerna. Det har handlat om forlangda sjukléneperioder men
framforallt om att man anvénder skattesystemet for socialpolitiska
andamal. Det senare sker savél pa pensionsomradet som for stodet
till barnfamiljerna. Detta leder kanske inte till nagra reala skillnader
i de ataganden som staten gor pa det socialpolitiska omradet men
utgor i sig en formidabel pedagogisk utmaning fér dem som fort-
satt vill anvanda direkta sociala utgifter for dessa andamal.

Ett av de viktigaste langsiktiga atagandena for framtiden géller
pensionerna, ett omrade dar beslut fattade idag far effekter under
artionden framover. Ett allmdnt monster ar att de beslut som
fattats under 1990-talet syftat till att begransa utgiftsutvecklingen.
Inget land har vid detta avseende gatt sa langt som Storbritannien.
Huvudintrycket ar att utgifterna i de flesta landerna kommer att
fortsdtta att ©ka trots beslut med begréansande inriktning. | det
perspektivet forefaller den svenska pensionsreformen ha klara kon-
kurrensfordelar genom att s tydligt 1asa avgiftsuttaget. Aven om
garantipensionen i ett ”lagtillvaxtscenario” kommer att spela en
storre roll an om tillvaxten blir hégre, forandrar detta inte sarskilt
mycket for finansieringen av just pensionssystemet. Det finns dock
exempel pa Okade socialpolitiska ataganden bland EU-landerna,
dven i Storbritannien. Det géller framst valfardstjansterna. Inte
sallan sker ocksa en omfordelning pa sa sitt att man anvander
skatteutgifter snarare &n direkta utgifter. Fenomenet &r inte
begransat till vélfardstjanster utan férekommer é&ven inom
pensionsomradet.

Den bedémning som vi gor pa grundval av de senaste decennier-
nas utveckling av trygghetssystemen i Europa ar att finansieringen
av de valfardsstatliga systemen kommer att vara beroende av for-
andringar och beslut savéal inom respektive land som i omvarlden.
Hittills har det uppenbarligen funnits stor handlingsfrihet for lan-
derna i den Europeiska Unionen nar det galler nivan pa skatteutta-
get liksom nér det galler sjdlva finansieringsstrukturen. Detta ar
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naturligtvis inte oproblematiskt vare sig nar det géaller dem som
flyttar mellan olika lander eller nar det géller de lander som har ett
hogre allmént skattetryck och/eller en finansieringsstruktur som i
hog grad avviker fran andra lander. Det &r t.ex. inte oproblematiskt
om enskilda lander avviker nedat i dessa tva avseenden eftersom
detta kan leda till vissa typer av konkurrensfordelar och sa kallad
”social dumping”. De strdvanden som bl.a. finns i EU-kom-
missionen nar det galler saval harmonisering av skattepolitiken som
en konvergens av de socialpolitiska malen bor ocksa ses mot denna
bakgrund. Om inte detta lyckas ar ett inte osannolikt scenario att
unionens lander precis som tidigare s a s "hankar sig fram” med
olika typer av problem pa slap.

Den svenska utvecklingen pa det socialpolitiska omradet kan
darfor forvantas fortsatta att vara beroende av interna forhallanden
och faktorer. Om demokratin fungerar kommer medborgarnas
uppfattningar av som &r onskvart att styra utvecklingen. Vad som
kommer att uppfattas som oOnskvart hos en majoritet av befolk-
ningen kan dock heller inte forutspas, och kan i sin tur vara bero-
ende av forhallanden i var omvarld. Det som kunnat konstateras i
forskningen kring attityderna till valfardsstaten &r, a ena sidan, ett
pafallande stabilt stod for grundlaggande vélfardsstatliga ansvars-
forhallanden, men, & andra sidan, ett vaxande missndje mot slutet
av 1990-talet med vad man far ut av sina skatter (SOU 2001:79). Pa
ett allmant plan forefaller alltsa finansieringsfragan vara ett klas-
siskt demokratiskt problem. I den man den kommer att paverkas
direkt eller indirekt av beslut pd EU-niva innebéar detta att “proble-
met” fatt en ny dimension.
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