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Forord

Finansplitiska radet ska folja upp och bedoéma maluppfyllelsen i
finanspolitiken och i den ekonomiska politik som regeringen foreslar
och riksdagen beslutar didr, att darmed bidra till en 6kad 6ppe

het och tydlighet kring den ekonomiska politikens syftenfekf ef
vitet. Radet ska ocksa verka for en 6kad offentlig diskussion i sa
hallet om den ekonomiska politiken.

Radet bestar av sex ledaméter. Sedan féregaende irapgort
2014 har Steinar Holden och Eva Lindstrom lamnat kitik. C.
Bjernland och Yvonn&ustafsson &r nya ledamoter.

Radet bistas av ett kansli som bestar av Joakim Sonnegérd (kansl
chef och chef for myndigheten), Niklas Frank (vice kanslichef och
utredningsekonom), Karolina Holmberg (utredningsekonom),
Jdanna Modigsson (forskningsasdistenh Charlotte Sandberg
Gavatin(administrativt ansvarig). Detta ar radets attonde rapport. |
arbetet med denna har nio arbetsmoéten hallits. Analysarbett avslut
des den 30 april. Radet har latit utatibetanderlagsrapporter som
kommer att publicerasadets skriftseri€tudier i finanspolitik

1. Maria Borjesson och Jonas Elias8o@m investeringar och
transportinfrastruktur.

2. Giancarlo Corsetti och Gernot Mullér Fiscal multipliers:
Lessons from thgreatrecession fosmall peneconomies.

3. Konjunkturinstitutetd Fordelningseffekterna av sex forslag ur
budgetpropositionen for 2015.

Vi har fatt vardefulla synpunkter fran manga. Vi vill har sarskilt tacka
de somhar varit foredragande vid radets arbetsmdEeancarlo
Corsetti, Jonas Eliasson, Rolsend, Jesper HansspBrik Hoglin
Erik JonassqriGernot Miiller, Elin Rynech David Sundén.

| vart arbete adialoggn med medarbetarnaid Konjunktur
institutet vardefull Under aret har speciellt samarbetet med Erik
Hdoglin, Karine Raoufiniaoch Elin Rner varit viktigt. Aila Ahsin,
Asa Holmquist ocifommy Perssoihar gett myndighetegit ut-
markt administrativt stod

Avslutningsvis vill vi har ocksa tadleaPia Jarliden Bergstrom
Karin Edmark,Thomas Eisensedonas Eriksson, Lars Ernsater,
Erik Hecelund Thomas Helgeson Hakan Jonsson,Albin



KainelainenPetter LundbergAnnaKirsti Lofgren Monika Hjeds
Lofmark, Markus JanttiHans SacklénQle SettergrenDaniel

SuhonenDaniel Waldenstrormch Ann-Sofie Oberdor intressanta
synpunkter ockonstuktiva kommentarer.
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Finanspolitiska radets uppdrag

Finanspolitiska radet ska enligt sin instrukdigen upp och bedéma
maluppfyllelsen i finanspolitiken och i den ekonomiska politik som
regeingen foreslar och riksdagen beslutar om och darmed bidra till
en Okad Oppenhet och tydlighet kring den ekonomiska politikens
syften och effektivitét.

Radet ska sarskilt, med utgangspunkt i den ekonomiska var
propositionen och budgetpropositionen, bedémdinanspolitiken
ar forenlig med

1. langsiktigt hallbara offentliga finanser och

2. de budgetpolitiska malen, i synnerhet 6verskottsmalet och
utgifteaket.

Radet ska aven, med utgangspunkt i den ekonomiska vérproposi
tionen och budgetpropositionen,

1. bedoma br finanspolitikens inriktning forhaller sig till kokjun
turutvecklingen,

2. bedoma om finanspolitiken ligger i linje med god langsiktigt u
hallig tillvaxt samt leder till langsiktigt hallbar hég sysselsattning,

3. granska tydligheten i dessa propositionekilisarad avseende
pa angivna grunder for den ekonomiska politiken samt skalen
for forslag till atgarder och

4. analysera effekterna av finanspolitiken pa valfardens fordelning
pa kort och lang sikt.

Radet far granska och beddoma kvaliteten i lamnade pramtoser
de modeller som ligger till grund fér prognoserna.

Radet ska vidare verka for en 6kad offentlig diskussion i samhallet
om den ekonomiska politiken.

1SFS 2011:446.
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundlaggande principer
som finanspolitiken ska félja for att vara langsiktigt faNBgra av
dessa principer ar reglerade i lag, andra foljer praxis.

Det budgetpolitiska ramverket &r en central del av det- finans
politiska ramverket. Det budgetpolitiska ramverket omfatteaett
skottsmal for den offentliga sektorns sparande, ett utgiftstad-for st
tens utgifter, exklusive ranteutgifter, och for alderspesysitamets
utgifter samt ett balanskrav for kommunerna.

Regeringen &r enligt budgetlagen skyldig att lamna etttiibrslag
mal for den offentliga sektorns finansiella sparande. Riksdagen har
faststallt Overskottsmalet pa foljande satt: det finansiella sparandet
ska uppga till i genomsnitt 1 procent av BNP Over en konjunktur
cykel.

Enligt budgetlagen maste regeringenl&eds utgiftstak for det
tredje tillkommande aret i budgetpropositionen. Riksdagen faststaller
utgiftstaket. Praxis ar att det under utgiftstaket ska finnas en budget
eringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i forsta hand fungera
som en buffert om uifterna skulle utvecklas pa ett annat satt an
beraknat p& grundval av konjunkturutvecklingen.

Utgiftstaket &r den Overgripande restriktionen fér budget
processen. | budgetprocessen stalls olika utgifter mot varandra och
utgiftsokningar provas utifran eft fiirhand faststallt totalt ekmsn
miskt utrymme som ges av utgiftstaket och Gverskottsmaled- Huvu
linjen &r att forslag pa utgiftsdkningar inom ett utgiftsomrade maste
tackas genom forslag om utgiftsminskningar inom samma omrade.

Sedan ar 2000 tillampasbattanskrav inom den kommunalke se
torn. Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budg
tera for ett resultat i balans om inte synnerliga skal foreligger.

Regeringen har utarbetat ett antal prinagper vagledning for
stabiliseringspolitikeningnspolitikens viktigaste bidrag till attistab
lisera konjunkturen ar att uppratthalla fortroendet for att de-offen
liga finanserna ar langsiktigt hallbara. Vid normala efterfraggstornin
ar ska penningpolitiken stabilisera bade inflationen och efterfragan
samhallsekonomin. Regeringen ser da inga skal att vidta nagra aktiva,

2 Denna sammanfattning bygger pa Finansdepartements}.(2011
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dvs. diskretionara, finanspolitiska atgarder. Vid sadana stérningar ska
finanspolitiken bidra till konjunkturstabilisering via de automatiska
stabilisatorerna.

Vid mycket stora efteéige och utbudsstorningar kan det finnas
behov av aktiv finanspolitik. De finanspolitiska insatserna ska i dessa
fall bidra till att uppgangen i arbetslosheten begransas, till att minska
risken for att arbetslosheten biter sig fast och till att mildsa- kon
kvenserna for sarskilt utsatta grupper.

De stabiliseringspolitiska atgarderna ska vidare utformasipa ett s
dant satt att de inte hindrar det finansiella sparandet att aterga till en
niva forenlig med overskottsmalet nar resursutnyttjandet ater blivit
normalt.

Vid finansiella kriseainser sig regeringen behdva vidta sarskilda
atgarder for att bidra till finansiell stabilitet. Regeringens utgangs
punkt ar att de offentligfinansiella konsekvenserna av saddana atgarder
ska begransas. Eventuella forluster sipstar i den finansiellskse
torn ska i forsta hand béras av kreditinstituten sjalva, deras aktiedgare
och andra som har skjutit till riskkapital.
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Sammanfattning

Huvuduppgiften for Finanspolitiska radet &r att félja upp ech b
doma maluppfyllelsen i finanipken och den ekonomiska gelit
ken. De viktigaste slutsatserna i arets rapport ar féljande:

Det ekonomiska laget och stabiliseringspolitiken

1. Enligt de flesta beddmare kommer resursutnyttjandet att vara
balanserat redan under 2016. Aven regeringens mégot
pessimistiska bedomning pekar pa att ekonomin &r nara balans
nasta ar. Utsikterna for en god svensk konjunkturutveckling &r
battre an pa flera ar. Detta géller trots att riskerna for en svagare
internationell konjunktur fortfarande ar batye.

2. Finanspolitiken bor nu inriktas mot att atertalwtydande n+
derskott som uppstatt under lagkonjunkturaren. Det ar alltid
frestande att avsta fran nodvandiga budgetforstarkningar i en
aterhamtningsfas. Men en forutsattning for att en aktiv stabilis
ringspolik ska vara forenlig med hallbara offentliga finanser ar
att underskotten atertas nar konjunkturen vander.

3. Regeringens plan for aren 2148 innebar att det faktiska
sparandet forbattras med sammanlagt 0,7 procent av BNP och
det strukturella sparandeean0,3 procent av BNP. Darmed &r
budgeten nara balans forst 2018. En sa svag forbattrirag av sp
randet ar inte i linje med Overskottsmalet.

4. Radet menar att det finanspolitiska ramverket kraver ast finan
politiken inriktas mot att nd den malsatta nivaspi@mrandet nar
BNP-gapet ar slutebm inte 6vertygande skal talar emot. Var
bedomning ar att sadana skal foreligger for 2016, eftexsom d
gens stora underskott gor att det inte ar rimligt att planera foér 1
procents Overskott redan 2016 d&ven om ekonomkuldi \sara
i balans.

5. En forstarkning av det strukturella sparandet med ca 0,5
procentenheter per ar skulle vara forenlig med vad som normalt
kravs i en konjunkturaterhamtning och darmed stabiliserings
politiskt acceptabel. En sadan utveckling skulle fiygaasiellt
sparande i nivd med Overskottsmalet under innevarande ma
datperiod.
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En uthdllig och ansvarsfull finanspolitik kraver att varaktiga
budgetférsvagningar finansieras. Radet bedémer att regeringens
atagande att alla reformer ska vara finaresiendidt principen
kronafor-krona inte ar tillrackligt for att tillgodose ramverkets
krav. For att leva upp till 6verskottsmalet kravs ocksaett at
gande att inte lanefinansiera oférutsedda utgiftsokningar, t.ex.
inom sjukférsakringen.

Regeringen har fdglagit stora héjningar av utgiftstaken. Det ar
ett uttryck for en politisk vilja som vi inte har synpunkter pa.
Risken ar dock att utgiftstakets styrande roll forsvagas om det
inte finns ett atagande om att alla varaktiga utgiftsokriingar f
nansieras.

Radetanser att den svaga forbattringen av det planerade finans
ella sparandet 218 tillsammans med franvaron av att at
gande om att finansiera oférutsedda utgiftsokningar ar ett brott
mot det finanspolitiska ramverket.

Langsiktig hallbarhet och pefesionsal

9.

Radet beddomer att en stigande pensionsalder med en manad per
ar ar nodvandig faatt framtida pensioneska varpa en ga-

tagbar niva och for hallbara offentliga finanser. Darformbor a
givna aldersnivaer i t.ex. pensionssystem, évriga socialprsakrin
ar och LAS automatiskt skrivas upp med en manad per ar.

Omprovning av overskottsmalet

10. Ett system dar overskottsmalets niva provas, sallan nien rege

bundet, skulle kunna bidra till att ge malet en viss flexibilitet utan
att dess trovardighet skadas. Dedaik viktigt att eventuella
andringar av malets niva baseras pa langsiktiga dvervaganden
ochenpolitisk samsyn.

11. Vi anser att det finns goda skal for att 6verskottsmalet inte ska

omfatta sparandet inom pensionssystemet. Pensionssystemet ar
utformat for & vara finansiellt hallbart. Systemets finansiella
sparande kan periodvis vara negativt utan att detta av-ett pr
blem for pensionssystemets hallbarhet. Ett Overskottsmal for
hela den offentliga sektorn innebar dock att variationer i
pensionssystemets ispale maste kompenseras av variationer i
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12.

statens eller kommunsektorns sparande. Detta riskerar att skapa
oonskade effekter for stabiliseringspolitiken och i forlangningen
aven for statsskuldens utveckling.

Dagens 6verskottsmal har fram till de senasténdieburit ett
implicit balansmal for staten. Vi ser inga 6vertygande argument
for att franga detta implicita mal for statens sparande. Om
pensionssystemet skulle lyftas ut ur éverskottsmalet vamne det e
ligt var bedomning rimligt att sparmalet for stat kommun

blir noll.

Sysselsattningen och arbetslosheten

13.

14.

15.

16.

Radet konstaterar att Sverige har den hogsta syssels@tningsgr
den och det hogsta arbetskraftsdeltagandet inom EU ar 2014.
Arbetslosheten ligger under genomsnittet for EU. Den ar dock
avsevart hogi@n i Tyskland, som har lagst arbetsloshet.

Enligt rAddets mening kommer det att bli mycket svart at na r
geringens mal om lagst arbetsléshet inom EU till 2020. Enligt
EU-kommissionen ar den strukturella arbetslésheten i Sverige
2,5 procentenheter frar afira lagst inom EU. Detta motsvarar

ca 13M00 arbetstillfallen. For att malet ska vara inom rackhall
kommer det darfor att kravas aktiva atgarder som sanker den
strukturella arbetslésheten vasentligt. Atgarder som skulle kunna
leda till att malet ndsrhaar sannolikt i allvarlig konflikt med
regeringens férdelningspolitiska ambitioner.

Radet bedomer att vissa av de atgarder som regeringen hittills
har presenterat inom arbetsmarknadspolitiken och utksldning
systemet kan ha positiva effekter pa sysselgéttn| forhk

lande till vad som behdvs for att nd arbetsloshetsmalet ror det
sig emellertid sannolikt om sma effekter.

Regeringen har ocksa aviserat atgarder, den slopade sankningen
av socialavgifterna for unga och de héjda ersattningsnivaerna
inom arbésloshetsforsékringen, som kan forvantas Okas-arbet
I6sheten. Tidigare utvarderingar tyder pa att hojningen &v socia
avgifterna kan minska sysselsattningen bland ungaOG@d 6
10000 personer. Gangse berédkningsmetoder visar att- forbat
ringen av arbetslogh®rsakringen okar arbetslosheten med
storleksordningen D00 personer.
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17.

18.

19.

Radet bedomer liksom tidigare att sysselsattningsvinsterna av de
nedsattasocialavgifirna for unga ar sma i forhallande tilt-kos
naderna. Den foreslagna avvecklingen av nedggtt@indarfor

enligt var mening motiverad, trots de negativa sysselséttnings
effekterna.

Det finns goda argument for att hoja arbetsloshetsersattningen
som annars riskeratt mista sin roll som omstallningsféirsa

ring. Det ar dock olyckligt att regerinpanvalt att inte reat

visa nagra sysselsattningseffekter av héjningen. En forutsattning
for en konstruktiv diskussion om den ekonomiska politikens i
riktning ar att regeringen redovisar olika malkonflikter deh ty
liggor politiska avvagningar.

Radet ser erisk for att ett svaruppnaeligt mal for arbetslosheten
skulle kunna leda till atgarder som kortsiktigt eller rent statistiskt
minskar arbetslosheten, men som har langsiktigt negakiva effe
ter p& sysselsattningen. En lanefinansierad expansiv finanspolitik
kan temporart minska arbetslosheten men har sma eller inga
permanenta arbetsloshetseffekter.

Finanspolitiken och inkomstférdelningen

20.

21.

Mellan 1995 och 2007 6kade inkomstskillnaderna trendmassigt.
Utvecklingen darefter &r inte lika tydlig. Matt med- Gini
koefficienten har inkomstspridningen varit i stort sett aléran

rad sedan 2007. Aven andelen absolut fattiga har varit ungefar
konstant, medan andelen relativt fattiga har okat patagligt under
samma tidsperiod. Mellan 2012 och 2013 6kade den gegnomsnit
liga inkomen i samtliga decilgrupper. Den storsta
inkomstokningen agde rum i decilgrdpoch den minsta i
decilgrupgd.

Var analys indikerar att transfereringarna har blivit allt mindre
omfdrdelande Over tiden, medan de direkta skatternas @mférd
lande effekt im har forandrats. Andra studier av hur social
forsakringarna utvecklats over tiden pekar i samma riktning.
Sammantaget indikerar detta att finanspolitidagar mindre
omfordelande &n i mitten av 198l@t.
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Produktiviteten

22.

Radet konstaterar att deppméatta produktivitetsékningen i
svensk ekononfarvarit svag i narmare ett decennium. Re vi
tigaste forklaringarna ar férmodligen finassh eurokrisen

samt en langvarig svag utveckling i byggsektorn. Nar omvarlden
har aterhamtat sig fran krisen octedfigan pa svenska varor
och tjanster tar fart, forvantar vi oss att produktiviteten i svensk
ekonomi aterigen bdrjar vaxa. Utvecklingen bor dock fadjas no
grant.

Infrastrukturen

23.

24.

25.

26.

| ett europeiskt perspektiv &r de svenska investeringarrsa i tran
portinfrastuktur varken hoga eller laga. Investeringarna i jarnvag
har varit forhallandevis stora, och kapitalstocken i jarnvag per
person har mer &an fordubblats under de senaste tva decennierna.
Det gar darmed inte att utifran tillganglig statistik dra slutsatsen
at investeringsvolymen i &gch jarnvaar ar eftersatt.

Den 6vergripande kunskapen om behovet av underha#-och r
parationer av vagar och jarnvagar ar mycket bristfallig. Det gar
darfor inte att avgra om resurserna ar otillréckliga eller om de
anvandsnieffektivt. Regeringen bor presentera en sammanhallen
analys av underhdllsbehovet for det svenskackagarnvass

nétet och vilka resurser detta kraver.

En analys av den beslutade investeringsplanen for vagar under
perioden 2012021 visar att den davatarregeringens prior
teringar var samhéllsekonomiskt ineffektiva. Béttre prioriteringar
inom planen, omfattande 8%lkr, kunde ha 6kat de berédknade
nettointékterna for samhallet fran 7 Alhatlkr. Var bedomning

ar att detta ar nagot som sedan langllbdka utmarker irdr
strukturomradet. Bristerna i beslutmodellen innebér ettestort r
surssloseri och kan forklara att transportinfrastrukturen upplevs
som bristfallig. En storre budget ar da inte ratt 16sningopd pr
blemen.

Infrastrukturens samhallsekondm@idbetydelse och de uppe

bara bristerna i systemet for att prioritera mellan olika projekt
pekar pa behovet av ett ramverk for infrastrukturbeslut. Syftet
bor vara att tydliggéra de samhallsekonomiska avvagningarna
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men inte att inskrdnka den politiskautesiakten. Ett ramverk

bor innehalla krav pa att alla beslut om infrastrukturinvesteringar
ska foregds av en samhallsekonomisk kalkyl. Efter beslut och
genomférande ska en uppfdljande kalkyl genomforas.

Finanspolitiska radets tillgang till information

27. Regeingen bor starka radets formella mojligheter att fa tillgang
till den information som uppdraget kraver. Enligt OECLx:s rik
linjer for finanspolitiska rad ska regeringen i regelverket sake
stalla att finanspolitiska rad far tillgang till all den infornation
anser sig behdva for att fullfdjaauppdrag. | Sverigeksas
s&ana regler.
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1 Det ekonomiska laget

Kapitel 1 ger en Oversiktlig bild av konjunkturlaget. Det ar kot ba
grund av detta som radet i kommande kapitel diskuterar och varderar
regeringes ekonomiska politik. Kapitlet baseras pa material som
andra bedémare och prognosmakare har publicerat. | de fall radet
gor en egen bedomning framgar detta av texten. Kapitlet behandlar
aven produktivitetsutvecklingen efter krisen, samt tecknar en bild av
hur inkomstférdelningen har utvecklats.

| avsnitt 1.1 ges en internationell dverblick. Avsnitt 1.2 tar upp
den ekonomiska utvecklingen i Sverige. | avsnitt 1.3 diskuteras de
eventuella effekter krisen har haft pa den langsiktiga tillvaxten i
Sverige, ochavsnitt 1.4 ges en oversiktlig bild av hur inkomgtforde
ningen har utvecklats. | avsnitt 1.5 sammanfattas radets bedomningar
och rekommendationer.

1.1 Det internationella ekonomiska laget?

Den globala konjunkturen forbattras. Resursutnyttjandet drgsutga
laget lagt pa grund av finaash eurokrisen, vilket bidrar till att det
kommer att ta lang tid innan den globala konjunkturen normaliseras.
Utsikterna for USA och Storbritannien ar forhallandevis ljusa. De
samma galler for tillvaxtekonomier som Indiemeoch Sydafrika. |
Japan, Kina, Brasilien och Ryssland forvantas daremot den ekon
miska aktivitetsnivan vara lag i jamforelse med vad som har varit det
normala for dessa ekonomier. | euroomradet ar arbetslosheken myc
et hog och kapacitetsutnyttjandgt.|#en det finns tecken pa att en
aterhamtning kan vara pa gang. [Bemopeiska centralbankens
(ECB) atgarder med kraftigt sankt ranta och kvantitativa lattnader har
varit viktiga, liksom det fallande oljeprisetkBtdmissionens press

pa medlemslanderadt konsolidera de offentliga finanserna &r inte
langre lika hard. Allt detta underlattar en aterhamtning.

Den atstramningspolitik som har forts i Europa sedan krisen har
resulterat i starkta offentliga finanser i termer av ett hoégre finansiellt
sparande merparten av EU:s medlemslander. Samtidigt ligger den
offentliga skuldséattningen i de flesta-l&tdleri dagpa en hogre

1 Avsnittet byggepd EEAG (2015), IMF (2015a), IMF (2015b), Konjunkturinstitutet (2015c), OECD
(2014a) ch OECD (2015d).
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niva an fore krisen. Aven den privata sektorns skulder har 6kat under
krisaren och ligger nu i flera lander pa historiskt hoga (die&eam

1.1). Hushallen forvantas darfor forsoka minska sina skulder under
kommande ar, vilket kommer att ha en aterhallande effekt pa privat
konsumtion och halla tillbaka tillvéaxten.

Diagram 1.1 Skuld i offentlig och privat sektor 2007 och 2013
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Anm: Offentlig skuld avser den konsoliderade bruttoskulden i offentlig sektor, den s.k. Maastricht
skulden. Privat skuld avser konsoliderad skuld for hushall, hushalenstirkeande organisationer
samt ickdinansiella bolag.

Kélla: Eurostat2015). Br en lista 6ver landskodernaEseostaf(2013.

Riskerna for en svagare internationell konjunkturutvecklingedomin
rar emellertid fortfarande. Det laga ragéslBar drivit upp tillgasg
priserna och en ny statsfinansiell oro i euroomradet skulle kunna
orsaka ett abrupt prisfall. Det begransade statsfinansiella utrymme
som finns for att parera konsekvenserna av ett plétsligt fall i til
gangspnserna gor det $\&it i en sadan situation uppratthalla-efte
fragan. Aven den geopolitiska osdkerheten ar fortsatt hdg. Trots
dessa risker ar utsikterna fér en god konjunkturutveckling battre an
pa flera ar.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=OJ:L:2012:328:FULL&from=EN
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Férdjupning 1.1 Oljeprisfallet och svensk ekonomi

Oljeprisena har fallit med 480 procent under det sista halvéret,
vilket har paverkat producenter, exportféretag, regeringarmch ko
sumenter. Aven om lander paverkas pa olika satt av nedgangen i
oljepriserna, finns det ocksa en hel del likheter: oljeimportzrande
lander, sarskilt bland tillvéxtekonomierna, gynnas av starkt kiopkraft,
lagre produktionskostnader och forbattrad handelsbalans. Olje
exporterande lander far, a andra sidan, minskade intakter vilkat satter
press pa budgetar och handelsbalanser. Netteefféktlen globala
ekonomin ar emellertid sannolikt positivt. 1 en rapport fran IMF
uppskattas att oljeprisfallet bidrar till att global BNP 6kar med mellan
0,3 och 0,7 procent under 2015, i jamforelse med ett scenario dar
oljepriserna ar oférandrade.

En viktig anledning till varfor oljeprisfallet kan komma att hidra
till 6kad global tillvaxt ar att prisfallet huvudsakligen beror pa ett 6kat
utbud av olja. Till skillnad fran under finanskrisen, da oljepriset sjonk
pa grund av lagre efterfragan, ar eftetfrégy nu inte den framsta
orsaken till det laga priset. En 6kad produktion av skifferolja i USA
har under de senaste tva aren bidragit till en 6verproduktion av olja.
Nar oljepriset faller till foljd av ett 6kat utbud (och inte fallande efte
frdgan) okaden globala aktivitetén.

Sverige ar en oljeimportdér och kommer att uppleva enrékad i
hemsk kdpkraft och en 6kad disponibel inkomst till féljd av de lagre
oljepriserna. Storleken pa effekten beror emellertid pa flera faktorer,
bl.a.energiintensiteten igamuktionen, som ofta &r mindre i rika: 1
der som Sverige an i tillvaxtlander som Kina och Indien.

En annan faktor som maste beaktas ar att en av Sveriges viktigaste
handelspartner ar oljeproducenten Norge. Oljeindustrin utgér en stor
andel av den norskaoslomin: 25 procent av BNP, 30 procent av
investeringarna, 30 procent av statens inkomster och 50 procent av
exporten. Spridningseffekterna av lagre oljepriser pa den norska fas
landsekonomin kan darfor bli stora, och klart negativa, pa bade kort
och mededing sikt. De flesta prognosmakare pekar nu ocksa pa att
tillvaxten i den norska ekonomin blir svag under 2015. En berdkning
som baseras pa analysen i Bjgrnland och Thorsrud (2018t visa

2 Arezki och Blancha(@014)
3 Kilian (2009 ochAastveiim.fl. (2015)
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om oljepriset faller med ca 40 procent pa grund av Okat oljeutbud
kommer Norges fastlarB&IP minska med caa procent jamfor:
med ett scenario dar oljepriset ar oférandrat.

Det finns tecken pa att aktiviteten i norsk ekonomi nu mattas av.
Prognoserna for oljeinvesteringarna i Norge for 2015 har sénkts med
15 procent jafort med aret innan, arbetslésheten 6kar aven om den
fortfarande ar pa en mattlig niva (3,9 procent) och norska kronan har
férsvagats med ca 20 procent mot vissa valutor.

Sveriges export till Norge utgdr ca 10 procent av Sveriges totala
export, vilket goNorge till Sveriges viktigaste exportmarknad-Min
kad kopkraft i Norge och en svagare norsk krona kan innebgia min
kad svensk export till Norge och darmed motverka en del av den
positiva effekten av lagre oljepriser for Sverige. Hur mycket é&r annu
for tidigt att saga och beror bl.a. pa hur lange oljepriserna forblir 1aga.

1.2 Utvecklingen i Sverige®

Aterhamtningen i den svenska ekonomin fortséatter. Stigantle sysse
sattning och realloner samt skattesankningar har inneburit- att hus
hallens disponibla inkomstear 6kat forhallandevis snabbt under
senare ar. | kombination med den laga rantan har detta stimulerat
hushallens konsumtion och bostadsinvesteringar, som bada lamnade
betydande bidrag till tillvaxten under 2014 (diagram 1.2).

De disponibla inkomsterwéntas fortsatta att 0ka samtidigt som
laget pa arbetsmarknaden forbattras. Hushallens konsumtion vantas
stiga i takt med inkomsterna. Den 6kande andelen &ldre och en stor
flyktinginvandring medfor att behovet av vélfardstjanster véxer fo
hallandevis snablDen offentliga konsumtionen kommer darfor att
oka under kommande ar.

4 Avsnittet bygger géonjunkturinstitutet (2015¢3CB(201%), VP15 oclOECD (2015a)
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Diagram 1.2 BNP-utveckling och férsorjningsbalans 19941 2016
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Anm: Den heldragna linjen visar forandring i BNP i fasta priser, i forhallande till foregdende &r. Stapla
na visar hude olika komponenterna i foérsorjningsbalansen bidrog till férandringen i BNP.

Kalla: Konjunkturinstitutet (2045

| takt med att den globala konjunkturen forbéttras kommer efter
fragan pa svenska exportvaror att stiga snabbare under kommande ar.
| ar vanas BNP vaxa med ca 3 procent. Tillvaxten 2016 ser ut att
kunna bli annu lite hogre. De flesta bedémare tror att resursutnyt
jandet i ekonomin aterigen ar normalt nasta ar. Darmed skulle den
langa lagkonjunkturen vara avslutad. Vi noterar emellertigeatt re
ringen har en nagot mer pessimistiskt syn pa konjunkturutsikterna an
t.ex. KonjunkturinstitutgKl). Regeringen beddmer att ett litet-ko
junkturgap p&0,8 procent aterstar 2016 och att lagkonjunkturen
avslutas 2052018.

Det fallande oljepriset (foughning 1.1) bidrar till att dampta u
vecklingen av konsumentpriserna (tabell 1.1). Den laga inflationen
gor att penningpolitiken ar fortsatt expansiv.

Sysselsattningen och arbetskraften véxte i ungefar samma takt u
der 2014, vilket innebar att arbetsloshigig kvar pa 8 procent. De
narmaste aren vantas okningen i arbetskraftengmdtsamtidigt
som sysselsattningen fortsatter att 6ka. Arbetslosheten bedéms da
med borja minska under 2015 (diagram 1.3).
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Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal for svensk ekonomi

BP15 VP15
September 2014 April 2015
2014 2015 2016 2014 2015 2016
BNP 2,1 3,0 3.2 2,1 2,6 2,7
BNP-gap -2,2 -1,2 -0,5 -1,9 -1,4 -0,8
Sysselsatta 1,3 1,4 1,2 1,4 1,4 1,3
Arbetsloshet 7,9 7,3 6,7 7,9 7,5 7,1
KPI 0,0 0,9 2,2 -0,2 0,0 0,9
Finansiellt sparande -2,2 -1,1 -0,3 -1,9 -1,4 -0,7
Bruttoskuld 40,2 39,5 38,0 43,9 44,2 42,8
Konjunkturinstitutet Konjunkturinstitutet
Augusti 2014 Mars 2015
2014 2015 2016 2014 2015 2016
BNP 1,8 31 34 2,1 31 33
BNP-gap -2,3 -1,5 -0,7 -1,6 -0,9 0,0
Sysselsatta 1,2 1,2 11 1,4 1,4 1,4
Arbetsldshet 7,9 7,6 7,3 7,9 7,8 7.4
KPI 0,0 1,1 2,2 -0,2 0,2 1,1
Finansiellt sparande -2,2 -1,3 -0,5 -2,1 -1,5 -0,9
Bruttoskuld 42,3 41,3 40,4 40,6 41,0 39,9
Riksbanken Riksbanken
September 2014 April 2015
2014 2015 2016 2014 2015 2016
BNP 1,7 3,0 3,1 2,1 3,2 34
BNP-gap* -1,0 -0,1 0,5 - - -
Sysselsatta 1,3 1,4 11 1,4 1,4 1,3
Arbetsloshet 7,9 7,3 6,7 7.9 7,6 7,2
KPI 0,0 1,3 2,9 -0,2 0,3 2,1
Finansiellt sparande -2,1 -1,3 -0,6 -2,1 -1,3 -0,7

Anm: BNRgap anges i procent av potentiell BNP, arbetsldshet i procent av arbetsl@_iiteir)(ls
och offentliga sektorns finansiella sparande samt bruttoskulden i procent av BNP. Ovriga anges som
arlig procentuell forandring. Notera att Kl:s augustiprognossgjimelomlaggningen av natienal

rakenskaperna till ENS®10.

*Riksbanken anger inga varden for BN® p e t

bed® ms

och (2015).
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Diagram 1.3 Arbetskraft, sysselsattning och arbetsloshet
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prognos.

Kélla: Konjunkturinstitutet (204)5

23



24

Enligt KI beraknas det finansiella sparandet i offentlig sektb5till
procent av BNP 2015. UJerskottet berdknas minska under de
kommande aren till foljd av en starkt konjunktur, under forutsattning
att inga ofinansierade reformer genomférs. Underskotten medfor att
den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld beraknad-oka n
got under 2015 metérefter minska (diagram 1.4).

Diagram 1.4 Offentligfinansiellt sparande och bruttoskuld
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Anm: Aren 20182018 &r en prognos.

Kélla: Konjunkturinstitutet (20d)5

En allt starkareglobal ekonomi ser nu ut att kunna driva pa den
svenska tillvaxten undemkmande ar. Det aterstar risker for en sv
gare internationell konjunkturutveckling, men trots detta ar utsikterna
for en god konjunkturutveckling i Sverige battre &n pa flera ar.

1.3 Krisen och produktiviteten

Finans och eurokrisehar varit mycketostsam termer avérlorad
produktionoch sysselsattningven om svensk ekonomi har klarat

sig forhallandevis bra, har resursutnyttjandet under lang tid varit lagt
och arbetslosheten har stigit till hdga nivaer. En grov beskrivning av
den svenska ekonominsedkling under krisen ges av hur BNP per
person har utvecklats. | diagram 1.5 kan vi se att BNP per person
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20144nnu inte hde natt upp till den niva den lag pa 2067 BAIP
per person har utvecklats svagt sedan 2008 forklaras till en del av att
befolkningn har vuxit snabbare an tidigare.

Diagram 1.5 BNP per person och befolkningen
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Anm: 2013 &rs priser. Aren 28M615 &r en prognos.
Kallor: Konjunkturinstitutet (20&psamtSCB(2014) oclf2015b)
For utformningen av den ekonomiska politiken &ar detrdecln-
tressant att undersoka hur krisen har paverkat ekonomins m
delsiktiga tillvaxtkraft. Ekonomisk tillvaxt har tva kallor: den kan
Okas genom att man satter in mer resurser, dvs. arbetar fler timmar,
anvander mer naturresurser eller kraftfullare repsitiarnativt
nom att man far ut mer av de resurser som sétts in, dvs. genom att
produktiviteterokar. BNP per person i arbetsfor alder ar ett battre
matt pa produktiviteten i ekonomin &n BNP per person.

| diagram 1.@edarkan vi se att BNP per persicarbetsfor alder
snabbt atergick till 2007 ars niva och sedan ett par ar tillbaka ligger pa
en nagot hogre niva an 2007. Utvecklingen i Sverige skiljer sig har
inte fran utvecklingen i andra OE@Inder. | diagram 1.7 nedan ser
vi att den svenska utvenlglen sedan 2007 vare sig ar samre elle
battre an i jamforbara lander.



Diagram 1.6 BNP per person i arbetsfor alder och befolkningen
(201 64 ar)
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Anm: 2013 &rs prisdkren 20182015 &r en prognos

Kéllor: Konjunkturinstitutet (20tpsamtSCB(2014) ocl{2015b)

Produktivitetens tillvaxttakt avgor hur levnadsstandarden utvecklas
pa lang sikt. Produktiviteten bestams av det fysiska kapitalets kvalitet,
arbetskraftens kvalifikationer, teknisk utvecklingsniva och erganisa
tionen av dessa produktionsfaktotdistoriskt sett har produkitiv
tetstillvaxten varit den framsta kéllan till ekonomisk tillvaxt.

Diagram 1.7 BNP per person (20i 64 ar) i jamforelse med OECD
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Anm: Index 6ver kopkraftsjusterad BNP per pers@t424x) i jamforelse med OECD.
Kallor: OECD (2015b)ch egna berékningar.



Svensk finanspolitik 2015 - Kapitel 1 27

Det vanligaste mattet pa produktivitet ar arbetsproduktivitet, som
definieras som produktionsvolym per arbetad timme. En hégre a
betsproduktivitet innebar bade att mer kan produceras givet antalet
arbetade timmar och att fatrmmar kravs for att uppna en viss
produktionsvolym.

| diagram 1.8 nedan kan vi se att arbetsproduktiviteten i Sverige
foll mycket kraftigt i samband med krisens utbrott och att den sedan
dess har utvecklats svagt. Produktivitetstillvaxten hade wisserlige
bdrjat mattas av redan fore krisen, men det ar majligt att swensk ek
nomi pa nagot satt har tagit permanent skada av ficansurokir
sem. Den svenska situationen ar emellertid inte unik. Det pagar en
livlig internationell diskussion om krisens |&ngsi effekter och
utsikterna for ekonomisk tillvaxt.

Diagram 1.8 Arbetsproduktivitet i ekonomin
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Anm: Sasongsrensade, kalenderkorrigerade kvartalsvarden i fasta priser (referensar 2013).

Kéllor: SCBZ015d och egna berékningar.

For den ekonomiska pditien ar det en central fraga mycket av
densvagare tillvaxten sokommer att bestar konjunkturen val

5Mellan 1993 och 2007 véxte arbetsproduktiviteten for hela ekonomin needsnge 2,7 procent

per arMellan 2007 och 2014 var tillvaxttakten 0,2 procent per &r. Om denna nedgéng skudle bli perm
nent, tar det nu 350 ar for ekonomin att fordubblas, vilket ska jamféras med 26 ar som &r den tid det tar
for ekonom att fordubblasm tillvéaxttakten ar 2pfocentper ar.

6 Se t.ex. IMF (2015b).



har aterhamtat sig. Det ar emellertid omagjligt att ge ett definitivt svar
pa fragan. Vi vet ju inte hur utvecklingen skulle ha blivit om krisen
inte hade slagit till. Det gar inte heller att klart separera kriskns effe
ter pa utvecklingen fran andra férandringar i samhallet, sdsom ny
ekonomisk politik. Varje forsok att uppskatta forlusten maste betra
tas som preliminar.

| en studie har OECD nyligernr$dkt att uppskatta krisens kiffe
ter pa tillvaxteh! studien gors ett antagande om hur BNP skulle ha
utvecklats om det inte hade blivit ndgon kris. Sedan jamfork-den fa
tiska utvecklingen med denna ténkta tillvaxtbana och pa sa vis ges ett
matt pa finargisens effekt pd ekonomin. Studien sammaniatta
diagrani.9nedan.

Diagram 1.9 Krisens effekt pa potentiell produktion dekomponerad
enligt OECD
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Anm: Avser OECD:s uppskattningar av krisens effekt pa potentiell produktion i jamforelse med ett
kontrafakiskt scenario i vilket trendméassig produktivitet utvecklas i linje med den trendmaéssiga tillvax
takten under perioden fore krisen (32007), den strukturella arbetslosheten ar konstant pa 2007 ars
niv& och det trendmassayhetskraftsdeltagandktivsiram med den demografiska utvecklingen. |
diagrammet ovan dekomponeras den totala férandringen i bidrag fran kapital per arbetare, total fakto
produktivitet (TFP), arbetskraftsdeltagande och strukturell arbetsléshet (NAIRU).

*Lander som bedéms ha genomegatbankkris mellan 2007 och 2011.

Kalla: Ollivaudbch Turner (2014) 9F en lista 6ver landskoderse Eurostat (201.2

7 Ollivaud ochrlurner(2014).
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De flesta OECHander har paverkats negativt av krisen. Sam fra

gar av diagram 1.9 tillhér Sverige de lander som har paverkats starkt
av finans och eurokrisen. Enligt studien har svensk produktivitet
forsamrats med narmare sex procent under krisaren i jamforelse med
en tankt tillvaxtbana utan kris. Storre delen av denna forsamring li
ger i en svagare total faktorproduktivitet (PFRY. skiljer sig inte
utvecklingen i Sverige speciellt mycket fran andra lander. BEn forsa
rad total faktorproduktivitet ar nagot som har drabbat de flesta
OECD-lander, vilket indikerar att den laga produktivitetsutveckling
som vi har sett i Sverige under se@a inte utgér nagot specifikt
svenskt problem. Samtidigt har den svenska utvecklingen wader kri
aren inneburit ett 6kat arbetskraftdeltagande och en lagre jamvikts
arbetsloshet, vilket forbattrar tillvaxtutsikterna framéver. Saammant
get finner dock stueh att faktorproduktiviteten kraftigt har férsv

gats pa medelfristig sikt under kris&ren.

Att arbetsproduktiviteten faller under en lagkonjunktur behover
inte vara ett uttryck for nagra fundamentala férandringar i ekonomin.
Arbetsproduktiviteten brukgenerellt sett utvecklas procykligkt g
nom att férandringen i produktionen 6verstiger férandringenli sysse
sattningen. Det ar ett monster man kan se i flera europeiska lander
under finanskrisen. En forklaring till detta ar att féretag bendller a
betskraftunder en kris om de férvantar sig att efterfragechocken ar
temporar? Men i lander som Spanien, Portugal och Irland kanh man
stélletnotera att sysselsattningen foll betydligt mer an produktionen
under krisen, dvs. produktiviteten utvecklades kontrecyklsssa
l&nder. | diagram 1.10 nedan framtrader dessa monster tydligt. | t.ex.
Spanien och Portugal sjonk BNP en aning under krisens akuta fas
samtidigt som sysselsattningen reducerades drastiskt (punkterna for
Spanien och Portugal ligger i tredje larddn ovanfor 4§radiga
linjen). | Sverige, Tyskland och Danmark sjonk daremot BNP o
dertligt medan sysselsattningen minskade marginellt (punkterna for

8 Den totala faktorproduktiviteten (TFP) anger produktiviteten for ett sammanvéagt index av produk
tionsfaktorer (i denna studie arbetskraft och kapital). &utbtajrfaktorproduktivitet, desto hogre &r

BNP for en given mangd produktionsfaktorer.

9Det ar mojligt att denna studie dverskattar den negativa effekten pa den totala faktorproduktiviteten
(TFP). Det kan vara sa att den T&&n haranvans som jamforelnorm basesgd ett lage med
hdgkonjunktur och darfor utgor ett for hogt referensvarde.

10 Fenomenet kallas i litteraturend@bour hoarding se EEAG(2014.
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Sverige, Tyskland och Danmark ligger undgradiga lijen, nara
den vertikala axeln).

Diagram 1.10 Férandring i BNP och sysselséattning under krisen
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Anm: Den lodrata axeln visar procentuell forandring i real BNP mellan tredje kvartalet 2007 och tredje
kvartalet 200@Asongsrensade och kalenderkorrigerade vaddarvagrata axeln visar procentuell
forandring i syelséattning under samma tidsperiod. | 1ander som befinner sig ovanfor (nedanfor) den
45gradiga linjen har BNP utvecklats starkare (svagare) &n sysselsattningen.

Kallor: EEAG (2014 urostat(2015)ch egna berékninggér en lista éver lasdoderna, se

Eurostat (2012).

Aven i diagram 1.11 nedan, som visar hur arbetsproduktiviteten har
utvecklats under en langre tid, kan vi se detta monster. Spanien hade

fore krisen en mycket svag produktivitetstillvaxt, men en stark sadan
efter 2007. Fon@riges del ar monstret det omvanda.
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Diagram 1.11 Arbetsproduktivitet i ekonomin
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Kélla: OECD(201%).

Produktivitetsutvecklingen ser olika ut i olika branscher. Etkprodu
tivitetsmatt som omfattar hela ekonomin (vilket arbetsproduktivitet
gor) doljerdarfor utvecklingen inom ekonomins olika sektorer. |
diagram 1.12 framgar det tydligt hur olika utvecklingen ar i olika delar
av den svenska ekonomin.

Diagram 1.12 Arbetsproduktivitet i olika sektorer
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Anm: Sasongsrensade, kalenderkorrigerade kvaeals¥asth priser (referensar 2013).
Kalla: SCB20154.
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Den uppmatta produktiviteten bland varuproducenter foll kraftigt
under krisen, foljt av en aterhamtning och darefter en relétivt sti
lastdende produktivitetsutveckling. Byggsektorn har under storre
delen av perioden efter 2007 haft en fallande produktiviteteTjanst
producenterna paverkades inte alls i samma utstrackning iinder kr
sen, och har sedan dess haft en fortsatt produktivitetsokning (om &an
pa en lagre niva an varuproducenterna).

Forutom produlivitetsforandringar i olika branscher férandras
aven sammansattningen i ekonomin over tiden: den offerkliga se
torn har minskat, men framféht har tjanstebranscherna tkat som
andel av de totalt arbetade timmarna i ekonomin (tabell 1.2).

Tabell 1.2 Arbetade timmar i ekonomin uppdelade pa sektor

Procent 1993 2000 2007 2014
Varuproducenter 29,4 29,3 27,4 24,7
Tjansteproducenter 37,9 41,1 42,8 46,1
Offentlig sektor 32,7 29,6 29,8 29,2

Anm: Avser respektive sektors andel av de totalt arbetade timekamamin Offentlig sektor avser
offentliga myndigheter och hushallensvakgtdrivande organisationer (HIO).
Kalla: SCB20154l.
En delforklaring till den svaga produktivitetsutvecklingen wmder s
nare ar, skulle darfér kunna vara att tjansteprodugedsom @-
nerellt sett haenlagre 6kningstakt i produktiviteten an varuprod
centern® har Okat sin andel av de arbetade timmarna i ekonomin.

FoOr att se om den forandrade sammansattningen av ekonomin
kan forklara den svagare produktivitetstillvéxteni ggir analys av
hur produktiviteten hade utvecklats om branschsammansattiingen
ekonomin hade varit konstant sedan 1993. Nar varje branschs tim
andel halls konstant resulterar det i att varuproducenternas och den
offentliga sektorns timmar utvecklaskat& an vad de faktiskt har
gjort. Tjansteproducenternas timmar utvecklas samtidigt svagare an i
verkligheten. Sammantaget innebér justeringen for bransafsamma
sattning att produktivitetens 6kningstakt s(igéell 1.3)Men det
handlar inte om nagra stoskillnader. Att produktivitetstillvaxten

11 Grupperade enligt: (1) industri, (2) bygg, (3) jordbfaksorining av el/gas/varme etft) handel,

(5) transport/magasinering, (6) IKT, (7) finans och forséakring, (8) fastighetsverksamhet, (9) juridik,
ekonomi, teknik etc., (10) 6vriga hushallstjanster (hotell, restaurang, utbildning, vard, kultur etc.), (11)
offentlig sektor.
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mattats av under de senaste tio aren forefaller darfor inte till nagon
storre del bero pa att de tjansteproducerande sektorerna av svensk
ekonomi har vuxit i betydelse.

Tabell 1.3 Genomsnittlig arlig procentuell forandring i produktivitet

Hela ekonomin Naringslivet
Faktisk 2,3 3,0

1993-2007
Justerad 2,3 3,2
Faktisk -2,1 -3,3

2008-2009
Justerad -2,1 -3,3
Faktisk 1,0 15

2010-2014
Justerad 1,2 1,8

Kéllor. SCB 2015d och egna berékningar.

Sammanfattningis kan vi konstatera att produktivitetstillvaxten i
svensk ekonomi har varit svag i narmare ett decennium- &afans
eurokrisen och den laga efterfragan som har ratt sedan krisens akuta
fas, ar formodligen de viktigaste forklaringarna till detta. IN#n-va
varlden aterhamtar sig fran krisen och efterfrdgan pa svenska varor
och tjanster tar fart, forvantar vi oss att produktiviteten aterigen bo
jar vaxa. Utvecklingen bor dock féljas noggrant. Vi vill har aven peka
ut en oroande utvecklingstendens: degaspaoduktivitetsutveck
lingen i byggbransch&n/i har i tidigare rapporter framhallit beh

vet av att reformera bostadspolitikedehovet av bostader ar stort,
speciellt i storstadsregionerna. Det ar darfor bekymmersarat att pr
duktiviteten i byggsektornar utvecklats sa svagt. Byggsektorns
uppmatta arbetsproduktivitet @aglagre an vad den var 1995.

12Det pagér e diskussion om huruvida produktivitetsutvecklingen i byggindustrin undepskattas
grund av systematiska méaself.ex. Lind och Song (2012). Vi kan inte utesluta att métproblem delvis
forklarar de l&ga produktivitetssiffrorna fér byggbranschen. Méivedalier mycket osannolikt att
matproblem skulle vara den enda forklaringen tilldg@ produktivitstitvecklingerinom bygg
branschen.

13 Se t.exFinanspolitiska radez013).
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1.4 Inkomstférdelningen 1995-2013

| detta avsnitt kompletterar vi den bild vi gav i forra arets rapport av
inkomstférdelningens utveckling under penoti9962012 med ny
statistik for 2013. Vi diskuterar dven skillnader mellan statistik fran
SCB och Eurostat och undersdéker om den ger en samstammig bild
av hur inkomstférdelningen har utvecklats 6ver tiden.

1.4.1 Inkomstférdelningens utveckling

Liksom i tdigare rapporter anvander vi SCB:s undersokning om
Hushallens ekonomi (HEK) for att beskriva inkomstfordelningens
utveckling i Sveridél forra arets rapport konstaterade vi @it i
komsterna allra hogst upp och langst ned i inkomstférdelningen har
okat llagsammare &an de i mitten sedan 2006. Det har lett till minskad
inkomstspridning allra hdgst upp i férdelningen och 6kad spridning i
den nedre delen av fordelningen. Vi fogar nu uppgifter omsnkom
terna 2013 till den bilden.

Diagram 1.13 nedan visar demogesnittliga inkomstnivan i 2013
ars priser for befolkningens samtliga tio decilgrupper samt-geno
snittet for samtliga invanare i Sverif@agrammet visar bade den
faktiska inkomstutvecklingen (dar realiserade kapitalvinsteu-ar inkl
derade) i reala ternfér olika inkomstgrupper och skillnadern& me
lan olika inkomstgrupper.

14HEK har sedan 1975 varit Sveriges officiella inkomstférdelnindsstatistidet finns &ven andra
databaser. Exempelvis ar det mojligt att folja individers inkomster 6ver langa perioder med hjalp av
SCB:s databas LINDAr.o.m.undersokningsaret 2014 ersatts HEK av en totalraknad inkomststatistik
(TRIF); se SCB (205

15 Decilgrupp ar ett statistiskt begrepp dar den forstgrdegien i inkomstsammanhang bestar av de
individer som ligger under den 10:e petesntdisponibel inkomst. Den andra degfipen bestar av

dem som ligger mellan 10:e och 20:e péecensvDen tionde degfuppen ar den hdgsta och bestar

av dem som ligger 6ver 90:e peilegntEnpercentifir den inkomst nedanfér vilken en viss procent av
inkomsterna i en fordelning hamnar. S& ar t.ex. den 10:e percentilen den inkomst som delar inkomstfo
delningen s& att 10 procent av inkomsterna &r mindre och 90 procent ar stérre. Medianen kallas for 50:e
percetilen just for att 50 procent av individerna har en inkomst som ligger under det talet. Ar 2013
uppgick den disponibla medianinkomsten (50cer#en) till 21200 kr. Den 10:e percentilerpup

gick &r 2013 till 11200 kr, och den 90:e percentilen till &Y kr.
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Diagram 1.13 Disponibel inkomst per person
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Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst, inklusive realiserade kapitalvinstér, for respe
tive decilgrupptkr. Inkomstena ar beraknade i 2013 ars priser. Eftersom varje argang av $CB:s dat
material utgors av ett tvarsnitt av befolkningen behover det inte vara samma personer som ar fran ar
ingar i samma decilgrupp.
Kalla: SCB20158.
Vi ser i diagram 1.13 att den genoittigai inkomsten har okat i
samtliga decilgrupper mellan 2012 och 2013. Den kraftigasge 6knin
en har skett i decilgrupp 10. Okningen uppgar till 7,2 procent, vilket
kan jamféras med den lagsta inkomstokningen mellan 2012 och 2013
som decilgrupp 1 har fatth som uppgar till 1,2 procent. | geno
snitt 0kade inkomsterna for samtliga decilgrupper med 3,0 procent
mellan 2012 och 2013.

| tabell 1.4 nedan redovisar vi samma statistik som i diagram 1.13.
| tabellen sarredovisar vi perioden 82063, dvs. utvedkgen -
der sju av de atta ar som Allianspartierna var i regeringsstallning.

| avsnitt 1.3 sag vi att BNP per person har utvecklats mycket svagt
sedan 2007. Ar 2014 hade den fortfarande inte natt upp till 2007 &rs
niva. Trots detta har hushallens dispariitkomster vuxit. | tabell
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1.4 kan vi se att samtliga decilgrupper i genomsnitt har haft en positiv
disponibelinkomstutveckling efter 2007. En viktig forklaring till det
ar de skattesankningar som genomfordes under krisen och darefter.
Resurser har i ocmed skattesankningarna omfordelats fran den
offentliga sektorn till hushallen. Eftersom den offentliga kensum
tionen inte har minskat i motsvarande grad har de offentliga fina
serna forsvagats. Skattesankningarna forklarar narmare halften av
skillnaden tillvaxttakt mellan hushallens disponibla inkomster och
BNP per person. Den resterande skillnaden forklaras i huvudsak av
att hushallens I6neinkomster har vuxit snabbare an naringslivets
vinstandel av foradlingsvartiet.

Tabell 1.4 Forandring av disponibel inkomst

Procentuell férandring 1995i 2006 200671 2013 19955 2013
Decilgrupp 1 39,4 1,2 41,1
Decilgrupp 2 25,7 8,9 36,9
Decilgrupp 3 28,0 11,5 42,7
Decilgrupp 4 31,6 14,3 50,4
Decilgrupp 5 34,1 16,7 56,6
Decilgrupp 6 36,0 18,1 60,5
Decilgrupp 7 37,7 18,9 63,7
Decilgrupp 8 39,5 19,6 66,8
Decilgrupp 9 42,9 20,0 71,5
Decilgrupp 10 85,2 15,6 114,1
(Sg"’;”;g'rgin‘?tet)c”gr“pper 45,6 16,0 68,9
Median 34,7 17,7 58,5

Anm: Avser ackumulerad procentuell forandring i genomsnittlig justerad disfxoniisé| imklusive
kapitalvinster, per person (2013 ars priser) i respektive decilgrupp.

Kallor: SCBZ015% och egna berakningar.

| tabell 1.4 framgar det tydligt att hushallen med de lagsta inkomste
na (decilgrupp 1 och 2) har haft en betydligt svagamasiunitveck

ling &n 6vriga grupper sedan 2006. Vi ser aven att medianinkomsten
sedan 2006 har vuxit snabbare an de gendigesnitkomsterna i
decilgrupp 85. Avstandet mellan inkomsterna i den lagre halvan av
inkomstfordelningen och medianinkomsten ltaBalkat. Samtidigt

16 Se Konjunktunstitutet (2015¢¥. 2622.
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har inkomgerna i decilgrupp 8 vuxit snabbare &n median
inkomsten. | denna del av inkomstfordelningen har avstandet till
inkomsterna i den undre halvan av inkomstférdelningen 6kat och
narmat sig inkomsterna i decilgrupp 10 vars stkorhar vuxit
aningen langsammare &n medianinkomsten.

For att fA en samlad bild av férandringar i inkomstférdelningen
brukar mattet Ginikoefficient anvandas. Mattet kan anta varden me
lan noll och ett: ju lagre varde desto jamnare inkomstfordélning.
Eftersom Ginikoefficienten ar ettrgmingsmatt sager diagram 1.14
nedan inte nagot om hur den absoluta inkomstnivan i Sverige har
utvecklats mellan 1995 och 2013. Diagrammet visar hurtinkoms
spridningen har forandrats for tvd inkomstbegrepp: dispamibla i
komster med respektive utan realiserade kapitalvinster.

Diagram 1.14 Ginikoefficienten fér disponibel inkomst

0,32 + r 0,32
0,30 - - 0,30
0,28 - - 0,28
0,26 - - 0,26
0,24 - - 0,24
022 - 0,22
- Inklusive kapitalvinst
0204 Exklusive kapitalvinst - 0,20
0,18 0,18

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Anm: Avser Ginikoefficienten for justerad disponibel inkomst.
Kalla: SCB20153.

Diagrammet visar en trendmassig uppgang av skillnadernai4 dispo
bel inkomst fran 1995 till omkring 2007. Uppgangen ar i storleks
ordningen fran 0,23 till 0,31 fram till 2007 nar realiserade kapitalvin

17 Ginikoefficienten anger den andel av inkomstsumman som maste omfordelas fortgtéinem hel
inkomstfordelning ska uppnas. Ginikoefficienten antar vérdet noll nar alla i befolkningen har samma
inkomst och vardet ett nar samtliga inkomster i samhallet gar till en person.
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ter inkluderas, och fran 0,21 till 0,26 nar dessa vinster exkideras.
kan vidare konstatera att Ginikoefficiem@ere disponibla inkosna
terna inte har féréandrats i samma &dtdr 2007som tidigare: den
har varit oférandrad om kapitalvinster inkluderas och har ¢kat fran
0,26 till 0,28 om dessa exkluderas. Mot bakgrund av de for&andringar
mellan olika decilgrupp@ns vi sag i diagram 1.13 och tabell 1.4 kan
detta framsta som markligt. Ginimattet ar emellertid inte lika kansligt
for forandringar i inkomstférdelningens utkanter som for déran
ringar i fordelningens mittomrade. Det ar darfér intressantnatt ko
plettera malysen med andra matt pa inkomstspridning.

Det framgar i tabell 1.4 att inkomsterna i decilgrupp 1 knalpt &an
rades alls ochtt inkomsterna i decilgrupp52vaxte i langsammare
takt &n medianinkomsten under aren @MK3. Dessa férandringar
syns tydligtla man undersoker hur den relativa fattigdomert-har u
vecklats under dessa ar. Mattet relativ fattigdom anger hur stor andel
av befolkningen som har mindre an 60 procent av medianinkomsten
i inkomstfordelningen, och ar aven det ett spridningsmatt. Med en
relativ definition av fattigdom kan den reala kopkraft vid vilken man
definieras som fattig forandras fran ett ar till nasta.

| diagram 1.15 kan vi se hur den relativa fattigdomen i Sverige har
utvecklats mellan 1995 och 2013. Den relativa fattigdomesthar na
an fordubblats i Sverige sedan 1995: fran 7,3 procent tilldt4,1 pr
cent.Diagrammet visar att 6kningstakten steg markant efter 2006, for
att plana ut omkring 2082012. Denna utveckling kan aven utlasas
ur diagram 1.13 och tabell 1.4. Eftersom inkomsgidma har varit
lagre i den nedre delen av inkomstfordelnidgeamfor allt efter
20060 har andelen med inkomster under gransen for relativ fatti
dom Okat.

18 Ginikoefficienten har en matematisk egenskap som &r anvandbar sia toda forandringar i
koefficienten. Genom att multiplicera koefficienten meertnésett matt pa den férvantade proce

tuella inkomstskillnaden mellan tva slumpmaéssigt valda individer i befolkningen. Att Ginikoefficienten
har okat frdn 0,23 till 81 innebar att den forvantade relativa inkomstskillnaden mellan tva slump
massigt valda individer i Sverige har ¢kat frdn 46 procent av medelinkomsten till 62 procent av medel
inkomsten.
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Diagram 1.15 Relativ fattigdom
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Anm: Avser andelen personer i befolkningen som leveuskedirsom har en disponibel inkomst per
konsumtionsenhet som ar mindre an 60 procent av medianvardet fér samtliga individer. Gransen for

relativ fattigdom uppgick ar 2013 till 320 kr.
Kalla: SCB20158.

1.4.2 Inkomstférdelningens utveckling enligt
SCB och Eurostat

Ett satt att ge perspektiv pa inkomstfordelningen och desd-foran
ringar ar att gora internationella jamférelser. Sedan Sverige gick med i
EU har kraven pa ekonomisk statistik som ar jamférbar metlan me
lemslanderna 6kat. Inom Ednarbetet &jamforelser av denak
nomiska utvecklingen i medlemslanderna ett instrumentnsom a
vands for att bade folja upp olika atgarder och for att hittaxgoda e
empel pa hur man kan gora for att uppna en onskad utveckling. Det
galler aven inkomstfordelningsfragor.

Vid internationella jamforelser av inkomstfordelningen &r det
centralt att statistiken bygger pa jamforbara data. | den s\venska d
batten har framfor allt statistik som &r sammanstélld av OECD och
EU-kommissionens statistikmyndighet, Eurostat, anvanissibe
tistik for Sverige som OECD redovisar bygger pa HEK. Ar 2003
borjade Eurostat sammanstélla data i syfte att jamféra levnhdsforha
landen inom EU. Medlemslanderna star for insamling ochtbearbe
ning av statistiken. HEK ar inte kallan till denna statistters&-
ningen betecknas EBILC EU Statistics on Income and Living
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Condition$. EU-SILC genomfors arligen och gor det mojligt @it ja

fora uppgifter om inkomst, fattigdom, social utestangning, boende,
arbete, utbildning och hélsa pa bade husbétisdividniva mellan

olika lander. Sedan 2010 anvands statistiken for att félja upp och
utvardera EU:s 20Adrategi.

Regeringen redovisar sedan nagra ar tillbaka jamforelser av olika
matt pa inkomstspridningen mellan Sverige och andra europeiska
lander som diseras pa data fran BSI1L.C* Den bild som ges i dessa
jamforelser avviker fran den bild av utvecklingen i Sverige som ges av
HEK. Radet bad darfér SCB att géra nagra berakningar for att battre
forsta skillnaderna mellan statistiken fran HEK respektigiIEL)

Metoderna for att samla in och bearbeta data i HEK oeh EU
SILC skiljer sig at pa flera punkter. Understkningarna anvander olika
inkomstbegrepp och ekvivalensskdldren i frdga om urvals-u
valsstorlek, och databearbetning finns det vasentligadski
Radet bad SCB gora berakningar av Ginikoefficienten som baseras
pa HEK-data, men med det inkomstbegrepp och den ekvivalensskala
som anvands i ESILC. Syftet var att klarlagga om dessa skillnader i
metod kunde forklara skillnaderna i bilden ainkomstfordelnig-
en har utvecklats 6ver tiden.

| diagram 1.16 nedan visas olika berakningar av Ginikoefficienten.
| diagrammet framgar att Ginikoefficienten genomgaende ar lagre
om man anvander sig av BILC:s ekvivalensskala och inkemst
begrepp an om am anvander HEK:s, trots att grunddata ar HEK i
bada fallen. Skillnaden mellan Ginikoefficienten beréaknad pa de tva
olika sétten &ar i stort sett ofdrandrad Over tiden. Om man daremot
endast raknar med dem som har svarat i HEK, dvs. inte inkluderar
data forde personer som SCB har letat upp uppgifter for i elika r
gister, sa avviker Ginimattet beraknat enlig6EEQ tydligt fran de
tva andra kurvorna. Likasa avviker Ginikoefficienten beraknad helt

19| BPO8anvands statistik frdn ERILC for forsta gangen i den fdrdegspolitiska redogorelsen.
Tidigare anvande regeringen statistik frin OECD for internationella jamférelser.

20 Ekvivalensskala (eller konsumtionsenhetsskala) &r ett index som méjliggor jamforelser mellan hushall
som har olika sammansattning (antal metheiinhushallet, alder, bostadsonb.jn

21] EU-SILC baseras t.ex. berakningen av inkomstfordelningen enbart pd data frdn svarande medan
inkomstférdelningsstatistiken i HEK baserakefdurvalet. Det innebar att badde svarande och icke
svarande (bortfalhushall/individer ingdr i skattningarna av exempelvis GinikoedfigietEK, till

skillnad mot ELBILC dar enbart data fran svarande ingar. For bortfallet imputeras i HEK hushallets
sammansattning med hjalp av registeruppgifter. SvarsfrekvensinG Edger pa ca 55 procent, och

i HEK padrygt 50 procenKalla: SCB.
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enligt EUSILC tydligt fran Ovriga serier: mattet variemaaréng
kring 0,24 fra2004 fram till 2012.

Diagram 1.16 Ginikoefficienten for disponibel inkomst exklusive
kapitalvinst enligt HEK och EU-SILC
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Anm: HEK med EUSILC definitioner &r berdknad med SCB:s {d&t&, men med EBILC:s
begrepp och ekvivalendakéEndast svarandéir beréknad exklusive bortfall i undersdkningen.

Kallor. SCB 2015¢ ochEurostat/EU-SILC (2015)

Skillnaden mellan Ginimattet enligt HEK och-&UC kan inte
forklaras av att understkningarna anvander sig av olika imkomstb
grepp ochekvivalensskala. Forklaringen torde ligga i hur data be
arbetas samt skillnader i urvalsmetodik. Den tidigare regerirgen ha
dade att de skillnader som finns i berakningen av Ginikoefficienten
beror pa att man anvander olika ekvivalensskalor och attlkdnna s
nad inte innebar att den dvergripande bilden av inkomstférdelningen
paverka&. Det verkar inte vara ett korrekt pastdende. Vi vet emelle
tid inte vilken statistik som ger den mest rattvisande bilden av i
komstfordelningen. Radet menar att regeringenrui@rsoka méa

mare varfor statistiken i HEK och ERJLC inte ger en samstammig
bild av hur inkomstférdelningbarutvecklats dver tiden.

22| VPO8(bhilaga 3,s. )2k r ev den d-varande regeringenk- O6Eurostat

ningar av Ginikoefficienten skiljer sig nagot at, i forsta hand till foljd akaattkelvalensskalan-a
vands. Aven om detta medfér att siffrorna inte blir exakt lika innebér inte dettacattrdripande

bildenl2awveéniasd¢bil aga 2, s. 14) skriver den nuvarand

berakningar av GHibefficienten &r inte helt jamforbara pa grund av olikheter med avseende pa data
och metodval 6.
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1.5 Bedodmningar och rekommendationer

Enligt de flesta bedomare kommer resursutnyttjandet i svensk ek
nomi att vara Banserat under 2016. Den langa lagkonjunkturen ar
da avslutad. Aven regeringens nagot mer pessimistiska bedémning
pekar pa att ekonomin ar nara balans nasta ar.

Riskerna for en svagare internationell konjunkturutveckling &r
fortfarande betydande. Det lagatelaget har drivit upp tillgédngs
priserna och en ny statsfinansiell oro i euroomradet skulle kunna
orsaka ett abrupt prisfall. Euroldndernas begrénsade statsfinansiella
utrymme gor det svart for dem att hantera konsekvenserna av ett
s&dant prisfall. Etfrdgan i hela Europa riskerar da att falla. Aven
den geopolitiska osékerheten ar fortsatt hog. Trots dessa risker ar
utsikterna for en god konjunkturutveckling battre an pa flera ar. For
svensk del betyder det att finanspolitiken maste anpassaalltill ett
hdgre resursutnyttjande.

Radet konstaterar att den uppmatta produktivitetsokningen i
svensk ekonomi har varit svag i narmare ett decennium. Vi delar inte
fullt ut regeringens syn att den trendmaéassiga produktiviteten forsv
gats. De viktigaste forktagarna ar formodligen finarsch eure
krisen samt en langvarigt svag utveckling i byggsektorn. Nar om
varlden har aterhamtat sig fran krisen och efterfrdgan p& svenska
varor och tjanster tar fart, forvantar vi oss att produktiviteten i
svensk ekonomi aigen borjar vaxa. Utvecklingen bor dock foljas
noggrant.

Det har skett en trendmassig uppgang av skillnaderna i disponibel
inkomst fran 1995 fram till omkring 2007. Utvecklingen darefter ar
inte lika tydlig. Matt med Ginikoefficienten har inkomstsprigninge
varit i stort sett oférandrad sedan 2007. Aven andelen absolut fattiga
har varit ungefar konstant, medan andelen relativt fattiga har okat
patagligt under samma tidsperiod. Mellan 2012 och 2013 6kade den
genomsnittliga inkomsten i samtliga decilgrupmar. storstan-
komstokningen agde rum i decilgrtppch den minsta i decilgrupp
1. Sedan flera ar tillbaka har de lagsta inkomsterna i genomsnitt varit i
det narmaste konstanta.

Radet vill uppmarksamma regeringen pa att inkomstforgelning
statistiken frAilBCB och ELBILC ger olika bilder av utvecklingen
under senare ar. Regeringen bor undersoka varfor statistiken inte ger
en samstadmmig bild av inkomstférdelningen i Sverige.
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2 Finanspolitiken 2014-2018

Det politiska lage som uppstod efter valet i septetihdrresudt
rade i att regeringens budgetférslag for 2015 foll i riksdagen. | stéllet
vann den storsta oppositionsmotionen riksdagens stod. | kapitlet
redogor vi kortfattat for detta forlopp, samt for riksdagens beslut om
vilken ekonomisk politik som sfalla under 2015. Vi redogor aven
for 2015 ars ekonomiska varproposition (VP15), samt den s.k.
varandringsbudgeten for 2015 (VAB15) som regeringen lamnade
samtidigt som varpropositionen, den 15 april 2015.

| kapitlet gar vi vidare igenom hur vi ser padipalitikensni-
riktning och forhallandéll 6verskottsmalet och utgiftstaket.

2.1 Regeringens forslag, riksdagens beslut
och radets uppgift

Vid riksdagsomrostningen om budgeten den 3 december 2014 foll
regeringens forslag och i stallet vann Allianseigetmptioh med

stdd av Sverigedemokraterna. Darmed uppstod den unika situationen
att riksdagen beslutade om en annan budget &n den som regeringen
foreslog och att regeringen darmed fick till uppgift att forvalta en
budget fér 2015 som man inte star bakom.

Statsministern meddelade da att han avsag att utlysa extraval sa
snart det var konstitutionellt mojligt, vilket var den 29 december.
Strax dessférinnan, den 26 december, sloét emellertid alla-riksdags
partier utom V och SD en dverenskommelse som innebanai-
tetsregeringar ska kunna fa igenom sina budgetfotslacers-
kommelsen ska tillampas for forsta gangen vid riksdagsbehandlingen
av VP15 och VAB15. Overenskommelsen paverkar allts& inte riks
dagens beslut att anta Alliansens budgetforslag forBHrghot
gav overenskommelsen stora mdjligheter for regeringen att &ndra den
ekonomiska politiken i samband med VP15 och VAB15 i april.

Detta ar en situation som inte forutsags i radets instrididet
ska enligt sin instruktion folja upp och bedommppfyllelsen i
finanspolitiken och i den ekonomiska politik som regeringen foreslar

1 Motion 2014/15:3002.
2 Se avsnitt 2for en narmare kommentar cilcembéiverenskommelsen.
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och riksdagen beslutar om. Det ligger alltsd underforstatt i radets
instruktion att den politik som regeringen féreslar ar samma politik
som den riksdagen staller sig bako

Riksdagens budgetbeslut har olika effekter pa olika omréden. R
gelandringar som fanns i BP15 och som foreslogs trada i kraft den 1
januari genomfordes inte. Exempelvis genomfdrdes ingerp-avtrap
ning av jobbskatteavdragen vid inkomster 6ve0®®&ronor ma-
nadslon som regeringen hade foreslagit och inte heller ndgon a
veching av de nedsattocialavgiftern&r personer under 26 ars
alder, den s.k. ungdomsrabatten. Regeringen foreslog atttaket i a
betsloshetsforsakringen skulle hojas och foresloingatspa s.k.
traineejobb och extratjanster inom den offentliga sektorn. Alla dessa
atgarder stoppades till foljd av riksdagens beslut. P4 andra omraden
innebar riksdagens beslut en viss inriktning pa politiken eller, som i
fallet med de nedsatacialagifterna till ungdomar, ett tillkanirag
vande om att regeringen skulle aterkomma med forslag odh foran
ringar’

En oppositionsbudget bygger av naturliga skal pa ett mindre fylligt
underlag an en budgetproposition och motionsforslag kréaver ofta
fortsatt berdning efter riksdagsbeslut. Ett riksdagskansli har stod av
riksdagens utredningstjanst nar det utformar sitt budgetalternativ
men har anda inte de resurser som behovs for att gora egna makro
ekonomiska berakningar eller fullédiga analyser av forslagen. Opp
sitionspartierna baserar sina budgetalternativ pd sammaggrundla
gande bild av den ekonomiska och statsfinansiella utvecklingen som
regeringen och berdknar sina forslag som skillnader gentemot reg
ringen. Den budget som riksdagen har beslutat om bydgetiliar
overvagande del pa propositionens berdakningar och prognoser.
Radets analyser av ekonomin, konjunkturen, arbetsmarknaden m.m.
tar darfor sin utgdngspunkt fran budgetpropositionen, trots att denna
rostades ner av riksdagen.

Decemberdverenskommelsmnebar att regeringen kan rékna
med riksdagens stod for VP15 och VAB15. | VP15 aterkom ocksa
flera av de forslag som tidigare ingick i budgetpropositionerd-En ne

3 Regeringen ldmnade en proposition dejarfariom andringar asocialavffierna i enlighet med
riksdagens onskemal (prop. 2014/15:50) och riksdagen stéllde sig bakom forslaget. Andringarna trader i
kraft den Imaj2015. | VAB15 lamnade regeringen sedan forslag om att reduktsoalavgiérna

for ungdomar ska avvecklagi steg med borjan deadgustR015.
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trappning av den s.k. ungdomsrabatten foreslogs fr.o.m. 1 augusti
2015 och ersattningenrbetsloshetsforsakringen foreslog hojas fran
samma tidpunkt. Vissa skatteregler kan av praktiska skal bara @andras
vid ett arsskifte, t.ex. en avtrappning av jobbskatteavdraged-och an
rad skatt for pensionarer. Sddana andringar foreslogs féljaktligen inte
i VP15.

2.2 Overskottsmalet

2.2.1 Budgetpropositionen

Regeringen och radet har tidigare haft olika uppfattningar om
huruvida det foreligger en avvikelse fran éverskottsmalet eller inte.
Radet ansdg i sin rapport 2013 att det fanns en avvikelse eeh uppr
pack denna bedémning i 2014 ars rapport. Alliansregeringen vidholl
for sin del att det inte forelag nagon sadan avvikelse. | VP14 skrev
den davarande regeringendfittanspolitiken ar val avvagd, ligger i
linje med det finanspolitiska ramverket och uppfiiterskotts
maletd* Regeringen bedémde darmed att sparandets avvikelse fran
malnivan 1 procent var motiverad av konjunkturlaget.

Den nuvarande regeringen gjorde i BP15 en helt annan-bedo
ning. Det finansiella sparandet beréknades i BP15 vara ca 6t7 proce
av BNP lagre per ar under perioden 82a#8 i jamfoérelse med
VP14 och det strukturella sparandet beraknades ocksa vara ungefar
lika mycket lagre. Nedjusteringen av prognoserna for de offentliga
finanserna gjordes emellertid redan under sommaren offentet
liga sparandet i BP15 var i det ndrmaste desamma som presenterades
av den davarande finansministern i augusti, 2064 som da inte
bedomdes avvika fran det finanspolitiska ramverket. Den eya reg
ringens bedomning att det forelag ett brott moffidanhspolitiska
ramverket var saledes till en del ett resultat av lagre prognoser for
sparandet, men i huvudsak en annan bedémning av en snarlik stats
finansiell situation. Detta illustrerar tydligt nagot som radetrhar fra
hallit vid flera tillfallen, naigén att uppfoljningen av overskotts
malet lamnar ett alltfor stort utrymme for tolkningar. Med tydligare

4VP14 s. 34 och s. 139.
5 Presskonferens den@3gust?014.



46

principer fér hur malet ska foljas upp hade det varit mindre troligt att
tva regeringar hade kunnat bedéma maluppfyllelsen pa helt olika satt.

Regerigen ansag i BP15 att det fanns en tydlig avvikelse fran
overskottsmalets niva om 1 procents sparande Over en konjunktur
cykel och att detta innebar ett brott mot det finanspolitiskarramve
ket® Detta pastods framst vara en foljd av en rad ofinansierade pe
manenta reformer som genomférdes av den férra regeringen. Reg
ringens samlade bedémning, med sarskild hansyn till konjunkturlaget,
var att avvikelsen var sa stor att det inte var rimligt att na ett sparande
pa 1 procent under innevarande mandatperioca Bletile krava
forstarkningar av det strukturella sparandet pa 74 mdkr under ma
datperioden. Regeringen framholl att det var angelaget att-inte fo
svara atergangen till ett fullt resursutnyttjande och att det vore
olanpligt att genomfora de atgarder somilskbehdvas for att na 1
procents sparande 2018 nar BjPet beddmdes vara slutetr-Ate
gangen kunde i stallet forvantas ta ytterligare nagot ar. Den praktiska
handlingsregeln for finanspolitiken som var vagledande i BP15, var
att alla reformer skulle a&mansierade fullt ut.

Av formuleringarna i BP15 kunde man fa intrycket att det skulle
kravas atstramningar av det strukturella sparandet med 74-mdkr ut
over den politik som fanns i propositionen for att na ett sparande pa
1 procent 2018. Sa var ematleinte fallet. Enligt propositionen
forstarktes det strukturella sparandet automatisktd@rtill 0,5
procent av BNP mellan 2014 och 2018, vilket i grova drag motsvarar
50855 mdkr. Aktiva atstramningsatgarder bidrog inte till derna o
starkning eftemn reformerna som féreslogs var fullt finansierade
under hela perioden. Foérstarkningen av det strukturella sparandet
kom i stallet fran underliggande faktorer, framst den automatiska
forstarkning av budgeten som beror pa att inkomsterna viddeforan
rade relgr ungefarligen stiger med BdiRecklingen medan utgi
terna okar langsammare i avsaknad av aktiva atgardedt6krona
krond innebar alltsd en forstarkning av det finansiella sparfindet e
tersom den automatiska atstramningen tillats verka fullt utech int
motverkas av expansiva atgarder. Den foreslagna politiken innebar

66¥verskottsm-let n-s inte. Nu ska underskotten
bryter mot det fiBPasss2@)ol i ti ska ramverket. 6 (

7 Kronafor-krona anvands som en beteckning for en princip om att alla nya forslag ska vara fullt
finansierade varje enskilt &r. Principen innebar emellertid inte att utgiftsokningar eller inkgpmstférsva
ningar som beror p& annat an aktivipdiithover finansieras.
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att det strukturella sparandet forstarktes méd55thdkr under
mandatperioden enligt regeringens berakningar. Det somehade b
hovts enligt berakningarna i BP15 for att nd 1 procents aiversk
2018 var sdledes inte atgarder pa 74 mdkr utan sné2arena@r,

dvs. skillnaden mellan den atstramning som redan Iag i propositionen
och den som skulle kravts for att na 1 procents 6verskott.

Radet riktade i oktober 2014 kritik mot regeringertfiite leva
upp till det finanspolitiska ramverket. Radet hanvisade till regeringens
beddmning att konjunkturlaget skulle vara balanseré2@0& bch
ansag att det var nodvandigt att planera for att nd 1 proaents sp
rande vid den tidpunkten. Det variginiddets mening inte stalilis
ringspolitiskt motiverat att skjuta fram atergangen till 1 procants sp
rande. Radet pekade aven pa att man tidigare har bedomti-att polit
ken avvek fran dverskottsmalet och har ifragasatt den forragregerin
ens senarelaggniang atergangen till 1 procents dverskeétdet star
fast vid sin beddmning att den plan som presenterades i BP15 inte
var forenlig med dverskottsmalet.

Sedan dess har emellertid prognoserna ¢éver den ekonomiska och
statsfinansiella utvecklingen revidekéis.bedomning av stabdis
ringspolitiken utvecklas i avsni#t. Radet har ocksa synpunkter pa
overskottsmalets konstruktion och vi aterkommer till dessa i kapitel
5.

2.2.2 Riksdagens budgetbeslut

Vid omrostningen den 3 december 2014 bifdll riksdagansails
budgetmotion och avslog regeringens budgetproposition. Riksdagen
sa darmed ja till Alliansens forslag till riktlinjer for den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken, utgiftstak for aren @05/, ramar

for utgiftsomraden, anslag, inkomstberékoih forslag vad galler
skattelagstiftningen.

Den antagna budgeten inneholl lagre nivaer an propositionen for
saval inkomster, utgifter som utgiftstak, men den barande principen
om finanspolitikens stramhet var densamma som i budgetproposi
tionen. Alla eformer skulle vara finansierade fullt ut. Motions
forslaget byggde pa samma underliggande makroekonomiska och

8 Finanspolitiska radet (2014a)



48

statsfinansiella utveckling som BP15. Saval inkomsterna $om utgi
terna var emellertid lagre i Alliansens forslag &n i regeringens. For
2015 fordeg regeringen Okningar av bade inkomster och utgifter
med ca 25 mdkr medan Alliansens motsvarande atgarder uppgick till
ca 10 mdkr. Det finansiella sparandet, bade det faktiska och det
strukturella, utvecklades i stort sett likadant i de bada alternativen

I Alliansens motion och i reservationen om riktlinjerna for den
ekonomiska politiken som riksdagens biféll, uttrycks en ambition att
uppna 1 procents sparande nar ekonomin bedoms vara i balans, dvs.
2018’ For att klara detta behovs budgetforstarknipgyaa 25 mdkr
utdver motionens forslag och forstarkningarna bér genomféras u
der 2017 och 2018, skrev riksdagen. Ett antal principer foét-budge
forstarkningarna presenterades och ett antal omraden pekades ut.
Saval principerna, de utpekade omradena sdeketopa budge
forstarkningarna var i allt vasentligt desamma som den forse finan
ministern tidigare hade pekat®iagra konkreta atgarder eller b
rakningar presenterades inte. Det framgick inte av motionen om
Alliansen delade regeringens bedémnimtpiafbrelag ett brott mot
overskottsmalet, men eftersom motionarerna bedémde ag-det b
hovdes aktiva atgarder pa sammanlagt 25 mdkr 2017 och 2018 for att
klara overskottsmalet forefaller det rimligt att oppositiohen a
minstone ansag att det forelag eikalse fran Gverskottsmalet.

For att kunna bedéma om de tankta budgetforstarkningarna ar
rimliga och realistiska har radet bett att fa ta del av underlaget for
berdkningarna av de 25 miljardemmen forfragningarna har avsl
gits™ Det innebar att det ingér att avgora vilken grad av substans
som fanns bakom utfastelserna i motionen och darmed inte heller i
denna del av riksdagens beslut. Radet anser att detta arlklart otil
fredsstallande och att det ar tveksamt om riksdagsbeslutet kan anses
utgora en plafor att aterga till Gverskottsmalet.

Avslagen pa radets begaran aktualiserar ocksa den mer generella
fragan om radets tillgang till information for att kunna fullfdlja sitt
uppdrag. Trots att det i regeringens instruktion till radet star att radet
bhaska granska o6édgrunderna f @r den

9 Bet.2014/15:FiU1, reservation 1, s.d123.

10Regeringens presskonferens deaug8stk014.

11 RAdet har forsokt fa ut informationen bade Régeringskansliet och fran Moderatemiksdagy
kansli.
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len fo°r f°%rslag tildl -tg2rder 06,
lamnade prognoser och i de modeller som ligger till grund for
prognosernado, s=- har r-detun-inget

derlag som kravs for att géra detRiksrevisionen har ett formellt

stod for att vid sin granskning fa ut den information man &fterfr
gar’® men radet saknar liknande regler. Vi noterar vidare att OECD i
sina riktlinjer till medlemslandernas finansglairad sager att eeg

ringen aven i regelverket ska sakerstalla att finanspolitiska rad ska fa
tillgang till all den informatiae anser sig behéva for att fullfélja
sinauppdrag att granska finanspolitiKari.anser att radets formella
mojligheter atfa tillgang till den information som uppdraget kraver
behoverorstarkas.

2.2.3 Varpropositionen

| VP15 upprepar regeringen sin bedémning att det finns en tydlig
avvikelse fran dverskottsmalet. Med hansyn till den hdga srbetslo
heten beddmer regeringeesdim i budgetpropositionen att det inte
vore lampligt att fora en finanspolitik som for tillbaka sparandet till 1
procents dverskott inom mandatperioden. Regeringens bedémning ar
att det ar motiverat att na den malsatta nivan pa 1 procennforst u
der nastanandatperiod.

Det finansiella sparandet beréknas vara svagare an + budget
propositionen och avstandet till 6verskottsmalet storre. Detistrukt
rella sparandet 2018 berdknades i BP15 till 0,5 procent av BNP och i
VP15 till-0,1 procent av BNP. Atstramnibghovet for att nd 1
procents sparande inom mandatperioden bedéms alltsa i VP15 vara
drygt en halv procent av BNP stdfre.

Handlingsregeln for finanspolitiken ar liksom i budgetptroposi
ionen att alla reformer ska finansieras fullt ut och darmedalata sp
rardet forstarkas gradvis.

12GFS 2011:446, 8§ 7.

13SFS 2002:1022

14 OECD (20144d).

15Fr.o.m. VP15 anvander regeringen en ny metod for att berédkna det strukturella sparandet. Vi har i
flera rapporter kritiserat regeringens berékningar och féresprékat en disaggregerdukossbat-oc

rar nu med tillfredsstéllelse att regeringen har bytt berakningsmetod i linje med radets forslag. Metod
bytet har emellertid liten betydelse for prognosen for det strukturella sparand2®12015
(Finansdepartementet 2615

S

f
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2.3 Utgiftstaket

2.3.1 Minskande utgiftstak

Utgiftstaket satter en 6vre grans for statens utgifter. Taket omfattar
alla budgetens utgiftsomraden, utom U026 statskuldsréantori-och da
utdver aven utgifterna for alderspensionssysténgilan av stst
budgeten. Detta summerar till de s.k. takbegransade utgiftdrna. Skil
naden mellan de takbegransade utgifterna och utgiftstaket utgérs av
budgeteringsmarginalen som ar en buffert som i forsta hand ar a
sedd att anvandas for att hantergmposforandringar och oséke
heter i berdkningarna. Den del av budgeteringsmarginalee-som b
hovs for att hantera osékerheter brukar kallas for sakerhetsmargin
len. Resten av budgeteringsmarginalen kan anvandas foér atgarder
under forutsattning att detta arefidligt med Gverskottsmalet.

| relation till BNP har utgiftstaket gradvis sankts sedan det info
des. Ar 1997 uppgick utgiftstaket till narmare 33 procent av BNP och
hade 2003 minskat till ca 29 procent (diagram 2.1).

Diagram 2.1 Utgiftstaket 19971 2019

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP
33 - 33
32 - 32
31 - 31
30 - - 30
29 - - 29
28 - - 28
27 1 27
26 26

1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019
Kélla: VP15.
Denna minskning var en del av 1@8€ts budgetsanering och égde

rum nar malet for de offentliga finanserna forst var att uppna balans
1998 och sedan att fasa in dverskottsmalet som borjade galla ar 2000.
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Utgiftstakets sjunkande trend fotesagmellertid aven efter san
ringsperioden. Regeringen Reinfeldt deklarerade i sin forsta budge
proposition, BPO7, att det var regeringens ambition att utgiftstaket de
narmaste aren skulle minska svagt som andel a¥ B&tha an-

bition upprattholls sedannder hela det Reinfeldtska regerings
innehavet. Visserligen tkade utgiftstaket som andel av BNP mellan
2008 och 2009, men det berodde pa att BNP for 2009 blev avsevart
lagre an vad som beraknades nar taket faststélldes. Vid vasje beslut
tillfalle faststades utgiftstaket s& att det fortsatte att minska som
andel av BNP. Senast kom detta till uttryck i VP14 da utgiftstaket
beraknades minska fran 28,5 till 27,5 procent av BNP mellan 2014
och 2018. Budgetbeslutet som riksdagen fattade i december baserat
pa Aliansens budgetmotion innebar en fortsattning pa denrna neda
gaende trend.

2.3.2 Ny princip for att faststalla utgiftstaket

Utgiftstaket andras normalt inte sedan det har faststallts-av riks
dager! Nivan pa utgiftstaket ar emellertid ett uttryck for adin p
tiska inriktningen och det ar darfér naturligt att olika regeringar har
olika syn pa vad som ar en lamplig niva pa utgiftstaket. Det ar ocksa
brukligt att oppositionen i sina budgetalternativ i riksdagen foreslar
andra nivaer pa utgiftstaket an regening regeringen Reinfeldts
forsta budgetproposition sanktes utgiftstakens niva med 11 mdkr
som en markering av den forandrade politiska inriktningesr. Reg
ringen Lofven foreslog i BP15 a sin sida en hojning av utgiftstaken
for aren 20182018° och sjosatten ny princip for hur taket skatfas
stallas, ndmligen som en konstant andel av potentiell BNR; dvs. u
giftstaken ska f6lja ekonomins trendmassiga tillvéxt. Det innebar att
de offentliga utgifterna utvecklas ungefar i linje med de offentliga
skatteinkomstea vid oférandrade regler. De foreslagna nivaerna pa

16BPO7 s. 109.

17 Taket kan&ndras genom s.k. tekniska korrigeringar men utmarkande for dessa ar att de inte paverkar
takets stramhet. En s&dan hojning av utgiftstaket kan t.ex. handla om att kommunerna féflorar skatte
intaktertill foljd aven regelférandring men kompensavastaten genom tkade statsbidrag. En teknisk
justering av utgiftstaket hindrar da att en sadan utgiftsokning tar utrymme for andra utgifter i ansprak.
18Formellt sett féreslogs bara héjda utgiftstak for 2015 och 2016. For 2017 forslogs for forsta gangen
et tak men detta dversteg bedémningen i VP14 och fér 2018 gjordes en bedémning som ocksé 1ag p&
en hogre niva an bedémningen i VP14,
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utgiftstaket innebar hojningar av taken méad&edkr aren 2085
2018 (tabell 2.1).

Tabell 2.1 Utgiftstak enligt VP14 och BP15

Mdkr

(procent av potentiell BNP) 2014 2015 2016 2017 2018

VP14 1107 1127 1167 1214 1254
(28,5) (27,9) (27,9) (27,8) (27,5)
BP15 1107 1160 1207 1265 1322
(27,6) (28,0) (28,0) (28,0) (28,0)
Foreslagen hojning av utgiftstak 0 33 40 51 68

Kallor: VP14 och BP15.

De foreslagna hojningarna av utgiftstaken hade fiéika For det
forsta att skapa utrymme fér de reformer som regeringen foreslog.
Reformerna beraknades 6ka de takbegransade utgifterna med mellan
22 och 27 mdkr arligen. For det andra skapades utrymme for den s.k.
berakningstekniska overforingen. Budgédfjes var dverfinansierat
med ca 7 mdkr per a&r frin 2016 och detta utrymme var avsett att
anvandas till 6kade utgifter som inte specificerades i propositionen.
For det tredje foreslogs hojda utgiftstak for att rymma utgifter som
beror p& 6kade volymer fréinill foljd av fler asylsokande och ny
anlanda men ocksa for hojda prognoser for sjukpenning och sjuk
ersattning. For det fjarde rdknades utgiftstaken ner till folj-av fa
torer som beréknas minska utgifterna. Det var bl.a. lagre utgifter for
alderspensinssystemet och en lagre -pdsh loneomrakning for
statliga myndigheter som bidrog till att halla tillbaka utgiftstakens
okning.

Utgiftstaken beraknades enligt principen att de skulle uppga till 28
procent av potentiell BNP och darfor foreslogs andravgatyifs-
tak utover det som motiveras av faktorerna ovan. Utgiftstak pa 28
procent av potentiell BNP innebér att budgeteringsrakemgia, dvs.
avstandet mellareeraknade utgifterna och utgiftstaket, 6kar 2015
och 2017 medd mdkr, men minskar medriglkr 2016 i jamforelse
med VP14. Ar 2018 berdknades budgeteringsmarginalen vara 21
mdkr hogre an i VP1diagram 2.2)
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Diagram 2.2 Forandring av utgiftstak fran VP14 till BP15

Mdkr Mdkr
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mEm Forandring av budgeteringsmarginal
mmmm Ovrigt

Hojning av utgiftstak

Kalla: BP15, tabell 8.8, s. 423.

Regeringens forslag till utgiftstak innedth betydande utgifts
utrymme, sarskilt mot slutet av mandatperioden. Regeringen avsag
dock att folja principen att alla reformer maste finansieras fullt ut. De
okade budgeteringsmarginalerna gav alltsa inget utrymme ér ofina
sierade reformer men darénem mojlighet att genomfora firan
sierade utgiftshojande atgarder.

2.3.3 Riksdagens beslut om utgiftstak

Riksdagen stallde sig emellertid inte bakom regeringens budgetforslag
utan bifdll i stéllet Alliansens budgetmotion inklusive dess forslag till
utgiftstak, vilka var desamma som i ViPRdksdagens beslut @&n

bar saledes att de takbegransade utgifterna faststalldes till betydligt
lagre belopp &n i regeringens forslag (tabell 2.2). Ar 2015 var utgifte

19] jamforelsamed VP14 &r de faststallda utgiftstaken 2 mdkr lagre 2015 och 4 mdkr 18204 2016
Aven taket fér 2018pm endast &r en bedémning, ar 4 mdkr lagre &n i VP14. Sankningen motiveras
inte i motionen men den beror troligen pa en teknisk justéfivigg avforslaget onett stegvis slopat

avdrag for privat pensionssparande.
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na drygt 16 mdkr lagre och 28P®18 var utgifternaa@29 mdkr

lagre &n i BP15. Minskningen i relation till budgetpropositionen beror
dels pa att Alliansen i sitt forslag ersatte regeringens utgiftsokningar
med sina egna mindre omfattande, dels att man avvisade det extra
utrymme som regeringen har avsaten s.k. berakningsteknisk
overforing. Vad galler utgifternas utveckling vid sidan av de aktiva
atgarderna baserades Alliansens motion pa samma beddmning som
budgetpropositionen. De utgiftsokningar som berodde pa annat an
reformer, framst &ndrade volyneeh makroekonomiska fodin

ringar, fick darmed genomslag i motionen och i riksdagens beslut.
Utgifterna i den beslutade statsbudgeten for 2015 var darfor lagre an i
regeringens forslag, men hogre an i VP14. Eftersom utgiftstaken inte
justerades innebéartdesin tur att budgeteringsmarginalerna ear b
tydligt mindre. | jamférelse med Alliansens berakningar i VP14 sa var
budgeteringsmarginalerna i grova drag halverade.

Tabell 2.2 Utgiftstak enligt riksdagens beslut

Mdkr 2015 2016 2017 2018
Beslutade och bedémda utgiftstak 1125 1163 1210 1250
Takbegransade utgifter 1117 1145 1186 1218
Budgeteringsmarginal 8 18 24 32

Kalla: Motion 2014/15:3002.

2.3.4 Regeringens forslag till utgiftstak varen
2015

| VAB15 aterkom regeringen med forslag om hojdfistaly som
innebar en atergang till vad som foreslogs i BP15 (tal@IUR.3).
giftstaket som foreslogs uppgick liksom i BP15 till ca 28 procent av
potentiell BNP. Forslagen till reformer i &ndringsbudgeten var
mindre omfattande &nBP15 och budgeteringarginalerna darfor
storre. Regeringen aterkom ocksa med den s.k. berakningstekniska
Overforingen som innebér att det finns ett visst finansierat utrymme
for atgarder. Den berakningstekniska overforingen uppgar till ca 3
mdkr per ar 2062018 och 5 mdkr 201

20Tl foljd avtekniska justeringgar utgiftstaken inte exakt desamma som i BP15.
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Tabell 2.3 Utgiftstak enligt VP15

Mdkr 2015 2016 2017 2018 2019
Beslutade och bedémda utgiftstak 1158 1204 1262 1319 1378
Takbegransade utgifter 1117 1166 1213 1249 1274
Budgeteringsmarginal 41 38 49 70 104

Kalla: VP15, tabell 7.2, s. 131

De hojda utgiftstaken ger gradvis 6kande budgeteringsmarginaler.
For 2019 uppgéar marginalen till drygt 8 procent av de takbegransade
utgifterna vilket innebér ett betydande utrymme for hogre utgifter.
Atgarder ska finansieras fullt ut, men det &r mtiehkir lange denna
princip ska galfaUtgifter som okar av andra skal an atgarder, t.ex.
stigande volymer, omfattas inte av principen att de ska vara fullt f
nansierade men ryms i stor utstrackning under utgiftstaket.dJtgiftst
kets niva ar ett uttryckrfén politisk vilja till en annan utgiftsutveck

ling an den tidigare regeringen. Vi har inga synpunkter pa detta men
vi beddmer att det finns en risk att de stora budgeteringsmarginalerna
forsvagar utgiftstakets styrande roll sa att taket inte geriglrack
stod for att successivt forstarka det offentliga sparandet.

2.3.5 Behovet av sakerhetsmarginal

Det finns etablerade riktlinjer for hur stora marginaler som behovs
for att hantera osakerheter i berakningarna s att utgiftstaket inte ska
behova justeradl foljd av normala variationer i utgiftefhBetta
utrymme kallas for sakerhetsmarginal och ar en del av budgetering
marginalen men ar alltsa inte ett utrymme som kan anvandas for a
tiva atgarder. Utgiftstaken som riksdagen faststallde i december 2014
innebar att det inte fanns nagot utrymme utdver denna ssikerhet
marginal. For 2015 var marginalen mindre an sakerhetsmarginalen,
dvs. utrymmet for atgarder var negativt. De faststéllda utgiftstaken
lamnade saledes inget utrymme for utgiftshdjande atgasdem

dessa var finansierade, och majligheterna att hantera utgiftsokningar

211 VP15 (s. 97) skriver regeringen att man avser att tillampa principen &ven i BP16. Det finns dock inte
nagot atagande som stracker sig langre an sa.

22Riktlinjerna ar i procent av takbegransade utgiftervarande ar 1 procent;(&) 1,5 procent;

(t+2) 2 procent(t+3) och(t+4) 3 procent. Dessa riktlinjer &r inte formellt faststéllda och inte bindande.

De har dock anvants under lang tid.
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som beror pa volymer eller makroekonomiska férandringar var
mycket begransade.

Regeringen har en skyldighet enligt budgetlagen att vidta atgarder
om man beddmer att utgiftstakethotaf® Radet skrev i 2014 ars
rapport att utrymmet under utgiftstaket 2015 som kan anvandas for
aktiva atgarder var obefintligt, och framholl att det var viktigt att
undvika situationer dar kortsiktiga atgarder tvingas fram for att klara
utgiftstaket! Sddana atgarder riskerar att paverka effektiviteten och
styrningen inom staten negativt och gar dessutom pa tvams-mot a
bitionen att ge myndigheterna stabila planeringsforutsattningar. Radet
ansag darfor att det var viktigt att uppratthalla tillrackdigginaler
mot utgiftstaket. Statsbudgeten foér 2015 och de faststallda taken for
201®2018 levde inte upp till detta.

Regeringen foreslog i VAB15 att utgiftstaken skulle andras tillbaka
till de nivaer som hade foreslagits i budgetpropositionen. De lagre
nivaerna pa utgiftstaket som riksdagen faststallde 2014 kommer da
for inte att fA ndgon praktisk betydelse. Snarare finns det en risk att
budgeteringsmarginalerna nu ar sa stora att utgiftstakets mll forsv
gas.

2.3.6 Utgiftsrisker

Utgiftskvoten har haft emlfande trend sedan mitten pa 199,
till foljd av bl.a. minskande sjukfranvaro och andrade reglere-transf
reringssystemen. | 2014 ars rapport konstaterade radet att gtvecklin
en med en sjunkande utgiftskvot inte nodvandigtvis fortsatter. Radet
notemade bl.a. att sjukpenningen sedan ett par ar tillbaka-har u
derskattats och visade i en 6verslagskalkyl att utgifterna far-sjukpe
ningen25kunde komma att bli vasentligt hbgre an vad som beraknades
i BP14:

Prognoserna for bade sjukfranvaro och migratiomekilerats
upp vid ett flertal tillfallen sedan dess. Sjukfranvaron, som uppvisade
en fallande trend efter 2002 och under 2010 Iag pa en historiskt 1ag
niva, har borjat 6ka igen under de senaste aren (diagram 2.3). Sarskilt

28SFS 2011:203, 2 kap 4 8.
24Finanspolitiska radde014),s. 154.
25 Finanspolitiska radet (20)4s. 3844. Se aven Finanspolitiska radet (2013388.79
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andelen psykiska diagnoser, mederellt sett lAngre varaktighet i
sjukskrivning, har 6kat pa senare ar.

Diagram 2.3 Andel av befolkningen med sjuk- och rehabiliterings-
penning

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
7 4 -7
6 6
5 -5
4 -4
3 -3
2 2
1 1
(O o o o L o e L e o o o e L o e e e L e e 0
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Anm: Antal personer méats som heldrsekvivalenter, dvs. tva personer som &r sjukskrivna ett halvar var
raknasom en helarsekvivalent. Anges i procent av befolknidgdnd20inklusive sjuklon som

betalas av arbetsgivarkren201520194r enprognos.

Kalla: VP15.

Prognosen for antalet sjubch rehabiliteringspenningdagar eevid
rades upp igen i VP15 med hamwg till ett okat infléde av nya

sjukfall och langre varakigg i sjukfallen (diagram 2.4).

Diagram 2.4 Prognoser for antal sjukpenning- och rehabiliterings-
penningdagar
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Befolkningen 6kade med drygt 000 personer under 2014, varav
invandringen (netto) stod for ca OO® personer. Antalet asyl
sOkande fran Syrien har okat kraftigt under de senaste aren.
Migrationsverket har sedan februari 2014 reviderat upp prognos
intervallet for nya asylsokande under 2015 fr@0@67000 till

80 00®105000 personer (tabell 2.4).

Tabell 2.4 Migrationsverkets prognos for nya asylsdkande

Tusental (intervall) 2015 2016 2017 2018 2019
Prognos (februari 2015) 80-105 70-105  48-87  45-87  42-87
Prognos (februari 2014) 47-67 45-67 41-67 38-67

Kallor. Migrationsverkg014) och (2015)

Aven utgiftsprognoserna har foljaktligen hojts (tabell 2.5). Utgifterna
for migration beraknas vara som hogst W% och darefter
minska, medan utgifterna for integration och for sjukfranvaren fort
satter att Ka unde hela prognosperioden.

Tabell 2.5 Anslagsprognoser for sjukpenning, migration och
integration

Mdkr 2015 2016 2017 2018 2019

Sjukpenning och rehabilitering

Forsakringskassan (februari 2015) 41,4 43,9 45,8 46,9
BP15 34,9 36,9 380 391
BP14 32,6 34,1 34,9
Migration
Migrationsverket (februari 2015) 17,9 20,0 17,2 14,2 12,7
BP15 17,4 17,7 15,8 14,4
BP14 9,5 9,4 9,5
Integration
BP15 16,8 20,9 25,0 25,0
BP14 135 144 144
Varav kommunerséattningar vid
flyktingmottagande:
Migrationsverket (februari 2015) 9,1 12,4 17,4 20,6 20,3
BP15 9,5 11,8 14,6 15,4
BP14 8,0 8,3 8,5

Anm: Avser 010 (anslag 1:1)p8 och W13 (anslag 1:2).
Kallor: Forsakringskassan (2015), Migrationsy2€kes) och BPHBP15.
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| VP15 revideras de takbegransade utgifterna upp med mellan 24 och
34 mdkr 20182018 i jamforelse med den beslutade budgeten for
2015 (tabell 2.6). En stor del av utgiftsékningarna beror pa de tkade
volymerna inom transfereringssystemen, bl.a. asylstkasoiegpi
etableringsuppdraget, personer med studiemedel samt personer med
sjukpenning och sjukersattning. Utgifterna berdknas bli ca 22 mdkr
hogre 2018 till foljd av volymférandringarna, vilket motsvarar na
mare 0,5 procent av BNP. | VAB15 foreslas ldéartihojning av
sjukpenninganslaget med 2,5 mdkr for innevarandddjdtihv de

Okade sjukfallen.

Tabell 2.6 Forandring av takbegransade utgifter i VP15 i jAmforelse
med den beslutade budgeten for 2015

Mdkr 2016 2017 2018
Forandring av takbegransade utgifter 23,5 29,8 34,3
Varav volymférandringar 10,9 16,8 21,8

Kalla: VP15, 440.

Det finns en stor osakerhet i prognoserna och darmed en betydande
risk for att utgifterna utvecklas pa ett annat satt an vad soro-har pr
gnostiserats. Effekten av vofgrdndringarna i transfererings
systemen pa de offentliga finanserna ar dartill stor. Det ar viktigt att
finanspolitiken kan hantera dessa oférutsedda utgiftsokningar med
hansyn till bade utgiftstaket och Gverskottsmalet.

2.4 Stabiliseringspolitiken

| 2014ars rapport bedémde radet att finanspolitiken riskerade att bli
for expansiv. Skrivningarna i BP14 |amnade ett stort utrymme for
variationer i stabiliseringspolitiken. | VP14 var regeringen tydligare
med att alla reformer skulle behdva finanseras foltrusamtidigt
flyttades tidpunkten for att na upp till 1 procents sparande fram ett
ar, trots att konjunkturutvecklingen inte pekade pa en mer utdragen
lagkonjunktur, utan pa att den ekonomiska utvecklingen var starkare
an man hade bedodmt tidigare.

| BP15berdknade regeringen det strukturella sparandet fér 2014
till -0,9 procent av BNP, knappt 2 procentenheter under den malsatta
nivan pa 1 procent. Berakningarna av-Bajiet visade samtidigt att
konjunkturlaget bedémdes vara balanserat 2018. En atdrgding ti
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sparande pa 1 procent vid ett balanserat konjunkturlage skulle darfor
ha kravt en forstarkning av det strukturella sparandet medoea 2 pr
cent av BNP, motsvarande ca 75 mdkr, éver en period av fyra ar.
Regeringens bedomning var att en sadan foistigkndet strukt

rella sparandet skulle forsvara atergangen till full sysselsattning och
att det darfor inte var lampligt att sikta pa att uppna 1 procants sp
rande till 2018.

Radet fann inte regeringens argumentation Overtygande. Att
strama at finansptikien i en konjunkturuppgang &r en del av normal
stabiliseringspolitik. Aktiv konjunkturpolitik innebar att konjunktu
nedgangar motverkas genom expansiv politik och att konjunktu
uppgangar bromsas av kontraktiv politik. Formagan att ta tillbaka ett
undersktt som har uppstatt i en konjunkturnedgang nar konjunkt
ren val atergar till den normala, ar en central férutsattning for att en
aktiv stabiliseringspolitiver huvud tageska vara mojlig. En stram
finanspolitik i konjunkturuppgangar innebar allticutaecklingen
blir svagare an den skulle ha blivit utan en kontraktiv politik. En viss
dampning av konjunkturen i uppgangtiipris som maste betalas
for att stabiliseringspolitiken ska kunna mildra konjunkturnedgangar
genom en expansiv politik. Att agergen till dverskottsmalenua
par konjunkturaterhamtningen ar darfor i sig inte ett tillraakligt a
gument for att avsta ifran fitsoka uppna overskottsmalet.

Hade det kravts en orimligt snabb atstramningstakt for att i BP15
rakna med att nd upp till flopents Gverskott 20187 Den nédvandiga
forstarkningen av det strukturella sparandet beréknades tilbea 2 pr
cent av BNP under fyra ar, dvs. ca 0,5 procent av BNP per ar. En
sadan forstarkning kan inte anses vara orovackande snabb. | stallet ar
det rimligtatt en ambitids stabiliseringspolitik ofta kommer &t inn
bara ett behov av forstarkningar i en sadan takt. Forstarkningen av
det strukturella sparandet ligger val i linje med bade den takt som
utgor riktmarke i EU:s budgetregler och tumregler som araxéands
Internationella valutafonden (IMF). Med dessa mattstockar forefaller
en strukturell forstarkning med 2 procent éver fyra ar inte som ori

lig.
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Férdjupning 2.1 Vad ar en normal konjunktur och en normal
sparandefdrstarkning?

Det finanspolitiska ramverkidtater att man avviker fran malet for

det offentliga sparartdem det finns sarskilda skal for det. | denna
fordjupningvill vi beskriva vilka krav som kan ténkas stallas pa hur
snabbt en avvikelse fran det offentliga sparmalet normalt behdver
atertasSiffrorna ska inte ses som precisa utan diskussionen ér tankt
att ses som en utgangspunkt for en beddmning av normala-<torlek
ordningar. Det kan vara viktigt att gora dverslagsberéakningtr for
undvika risken att alltid argumentera for att konjunkturkice
exceptionellt och darfér motiverar avsteg fran ramverket.

Aven EU och IMF gor enkla uppskattningar av vad somnkan a
ses vara en normal budgetforstarkning. Bada bedomer att en fo
starkning av det strukturella sparandet med 0,5 procent av BNP per
ar ien konjunkturaterhamtning normalt inte innebar en konflikt med
stabiliseringspolitiken. Vi delar denna bedémning.

Tanken bakom stabiliseringspolitiken ar att lata det offendliga sp
randet variera i takt med konjunkturutvecklingen. Genom att-spara
det tilts vara lagre i lagkonjunktur och hogre i hogkonjunktiar mo
verkas variationer i produktion, sysselsattning och arbetsloshet. Detta
leder till en stabilare ekonomisk utveckling, vilket ar bra fér samhall
ekonomin. Automatiska variationer i det offensiigmandet uppstar
genom att manga offentliga utgifter antingen &ar oberoenda-av ko
junkturen eller 6kar nar konjunkturen férsvagas samtidigt som de
offentliga inkomsterna samvarierar positivt med konjunktuiin. Ut
ver dessa.k. automatiska stabilisatoremkeegering och riksdag
ocksa bedriva en aktiv (diskretionar) stabiliseringspolitik, dvs. besluta
om Okade utgifter eller minskade skatter i lagkonjunktur och-riotsa
sen i hdgkonjunktur.

Effekten av de automatiska stabilisatorerna ar att sparagdet i g
nomesiitt forandras med en halv procent av BNP for varje proce
tenhets forandring i BN&apet. Radet har tidigare argumenterat for
att den diskretionéra politiken inte bor vara starkare an dem-cutom
tiska. Det betyder att det konjunkturjusterade sparandetlstan r
bort effekten av de automatiska stabilisatorerna, normalt bér kunna
andras med mellan 0 och 0,5 procent av BNP f6r varje procentenhets
forandring i BNRyapet.
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Diagram 2.5 Principskiss for det strukturella sparandet vid olika mal
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Hur stor ar en nmnal variation i konjunkturen och hur lang &- en
normal konjunkturcykel? Givetvis finns det inget exakt svar pa denna
fraga, men en uppskattning kan goras utifrin standardavvikelsen i
BNP-gapet. Enligt Kl:s berékningar for perioden d2&06 var
standardaxikelsen 2,7 procent och BigBpet avvek fran noll med i
genomsnitt 1,7 procent. Utifran detta bedémer vi att djupe: i en
normal konjunkturnedgang &r i storleksordningen 3 procent. Vad
galler langden pa en konjunkturuppgang utgar vi ifrdn en vanlig def
nition som sager att konjunkturer ar fluktuationer med en ungefarlig
vaglangd (topfill-topp) pa 812 ar. Tiden fran konjunkturbotten till
dess BNRyapet aterigen ar noll ar darmed norndgltd2 (diagram

2.5).

Detta resonemang leder till att vid ett nork@tjunkturforlopp
ar BNRgapet som lags3 procent och atergar till noll under en p
riod av 33 ar. Det offentliga sparandet kan enligt resonemr anget
ovan forvantas forsamras med ungefar 1,5 procent av BNR-nar ko
junkturen ar i ett normalt bottenlage sethhresultat av de autan
tiska stabilisatorerna. Det strukturella sparandet ar da mellan 0 och
1,5 procent under det normala. Vi far darmed rékna med att det u
der normala omstéandigheter kan behdvas forstarkningar avkdet stru
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turella sparandet med upplib procent av BNP under en tid pa 2
3ar.

Detta innebér att en normal stabiliseringspolitik ofta komrmrer att
krava att det strukturella sparandet forstarks med ca 0,5 procent av
BNP per ar. Detta galler oavsett vilken malniva som galler “6r det
offentliga sparandet. Radets beddmning ar att en sadan forstarkning
ar fullt rimlig. Om man i stéllet bedomer att en forstarkning med 0,5
procent per ar ar orimligt stram blir slutsatsen att finanspolitiken
maste vara mindre ambitids i konjunkturnedgangar ochidsakv
ske utan en diskretionar politik.

Avslutningsvis kan vi konstatera att principen Kioraona
normalt bedéms ge en forstarkning av det offentliga sparandet med
knappt 0,5 procent per“aDetta sker huvudsakligen genom at: ett
antal transfereriag till hushall och kommuner inte féljer med BNP
utvecklingen. Denna forstarkning ar i samma storleksordning som de
0,5 procent som kommer att behdvas vid normala konjunktur
variationer. Principen krofi@r-krona kommer dock inte att racka i
ett lage da ofutsedda kostnader uppstar eller d& konjunkiturne
gangar motverkas av aktiva atgarder. En ambitids stabiliseringspolitik
i konjunkturnedgangar kommer normalt ocksa att krava aktiga besp
ringsatgarder i en konjunkturuppgang.

Radets bedomning i hostas wabaerskottsmalet var inom rackhall
och att regeringen borde ha siktat pa att uppna malet. Vi arser fortf
rande att det var en rimlig bedémning. Det havdas ibland f-den o
fentliga debatten att 6verskottsmalet i praktiken redan var overspelat
i hostas octatt avvikelsen fran malet var sa stor att det varken var
mojligt eller lampligt att férsoka aterga till malet. Radet delar inte den
bedomningen. Avvikelsen fran dverskottsmalet i hostas var enligt var
bedomning inte sa stor att en atergang hade varitgor&ajlfa-
starkning i linje med internationella riktlinjer hade varit rimligt val
anpassad for att na upp till 1 procents sparande 2018.

Det ar ocksa vart att notera att det strukturella sparandet-bed6
des forbattras med 0,5 procentenheter badéZiBt ch 2013
2018 och med 0,4 procentenheter @BA56. Mellan 2016 och 2017
beddomdes dock det strukturella sparandet vara oféréandrat. Denna

26Vj har anvant oss av ESUppskattning av dentamatiska budgetforstarkningen, se ESV 2013
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ojamna bana for forbattringen av det strukturella sparandet hénger
samman med att atergangen till ett 6verskott ekbagenom den
automatiska forstarkningen av sparandet czlmied hjélp av aktiva
atgarder.

Det ligger i radets uppdrag att utvardera finanspolitiken Ik forha
lande till de gallande budgetpolitiska malen, éverskottsmalet och u
giftstaket. Sarskilt viktigt det att granska argument for att avvika
fran malet. Riksdagens beslut fran20a7 att malet for det offén
liga sparandet ska uppga till 1 procent i genomsnitt 6ver erkkonjun
turcykel galler tills dess riksdagen beslutar nagot annat. Vi anser inte
att de stabiliseringspolitiska argumenten i BP15 for att avsta fran att
aterga till ett sparande pa 1ceru till 2018 var Gvertygande.

Uppgiften att utvardera om politiken ligger i linje med det-befin
liga finanspolitiska ramverket ar emellertid inget Hivdeit ocksa
diskutera ramverkets utformning. | kapitel 5 utvecklar vi var syn pa
overskottsmalet och foresprakar att pensionssystemet lyftsaat ur m
let. Vi resonerar aven om regeringens planer pa att sanka Ove
skottsmalet fér den offentliga sektorn ftaprocent till noll i -
nomsnitt dver konjunkturcykeln.

Den gangse beddmningen ar att ekonomin for narvarande befi
ner sig i en aterhamtningsfas och kommer att na konjunkturell balans
de narmaste aren. Underskotten i det finansiella sparandet bor darfor
minska framover. | den ekonomiska debatten har det forts fram flera
skal till varfor finanspolitiska atstramningar bor skjutas pa framtiden.
Ett argument ar att penningpolitiken inte kan bli mycket mer-expa
siv och att hela den stabiliseringspolitiska ftepgiarfor faller pa
finanspolitiken. Ett annat argument ar att de laga rantorna ger ett
gyllene tillfalle for staten att lana till investeringar. Argumenten for en
mer expansiv finanspolitik &r inte dvertygade.

FoOr det forsta ar finanspolitiken redarligycexpansiv. Unde
skottet i de offentliga finanserna uppgar till ca 1,5 procent av BNP.
Efterfragelaget ar ojamnt och det ar framfor allt exportindustrin som
har drabbats av lagkonjunkturen. Den inhemska efterfragan-har da
emot hallits uppe, bl.a. tillji av expansiv finanspolitik och laga
rantor. Hushallens konsumtiokade med 2,4 procent 2014. Asbet
|6sheten ar fortsatt h6g, men mycket talar for att det i huviedsak b

27Bet 2006/07:FiU20.
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ror pa strukturella problem pa arbetsmarknaden snarare an pa en
generell efterfragest. Det finns darfor behov av riktade atgarder
mot strukturella problem pa arbetsmarknaden, snarare areav gen
rella efterfragestimulanser.

For det andra &r det realrantans niva, inte nominalrantans, som ar
avgorande for den samhallsekonomiska avkastpidgevesterigt
ar. Nominalrantorna ar historiskt laga men aven om realréintorna
dagar laga s& ar de inte exceptionellt 1aga i ett historiskt perspektiv.
An viktigare &r att det finns betydande brister i det satt som de
offentliga medlen kanaliserdsnilesteringar. | kapitel 6 pekar vi pa
att det verkar finnas en mycket svag koppling mellan de investeringar
inom vag och jarnvag som beddms ge storst samhallsekonomiska
nytta och de som faktiskt har genomforts. Samhéallsekonomiska
Overvaganden forefallea en obetydlig roll i valet av investsring
projekt. Vi bedémer att det &r angelaget att forbattra metoderna for
prioriteringar mellan infrastrukturprojekt, sarskilt med tanke pa den
diskussion som nu fors om behovet av att 6ka investeringaraa i infr
struktur.

For det tredje vill vi framhalla att ekonomin enligt regeringens
egna berakningar inte befinner sig sarskilt langt fran ett balanserat
konjunkturlage. Enligt VP15 beréknas Bjdpet till-1,4 procent
2015 och gapet beddéms vara ungefar lika med0adll Ragko-
junkturen ar darmed snart 6ver enligt regeringens egna bedémningar.
Kl raknar med ett mindre BNgap an regeringen, och badesRik
banken, OECD och IMF beddmer att produktionen befinner sig
betydligt narmare sin potentiella niva an vad regegidigedm det
skulle vara riktigt sa ar det strukturella underskottet i de offentliga
finanserna storre an vad regeringen raknar med samtidigtisom arg
menten for behovet av stimulanser ar betydligt svagare.

Ovan redogjorde vi for tumregeln som sager gir@;Bntenhe
ers forstarkning per ar av det strukturella sparandet undem-en ko
junkturaterhamtning normalt inte bor bedémas som stabiliserings
politiskt riskabel. Enligt VP15 forbéttras det strukturella sparandet
mellan 2014 och 2015 med 0,4 procentenkéket, ar nara denna
tumregel. Radet konstaterar att om det strukturella sparande skulle
fortsétta att forbattras i denna takt skulle 1 procents spararade fortf
rande vara inom rackhatider innevarande mandatperiod.

Regeringens inriktning pa politikeatifdlja principen att alla-r
former ska vara finansierade fullt ut. Det innebar att det strukturella
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underskottet minskar i den takt som ges av den automatiska atstra
ningen, vilken normalt ar runt 0,5 procent av BNP per ar. Sem stab
liseringspolitisktategi har emellertid en sadan princip stora brister.
Politikens stramhet bestams till stor del av omstandigheter sem reg
ringen inte kontrollerar. Om exempelvis utgifterna dkar eller skatte
intakterna minskar ovantat, av skal som inte beror pa korganktur
sa forsvagas atstramningen och det skulle behdvas aktiva atgarder for
att halla kvar den ursprungliga atstramningstakten. Aven m¥flation
takten paverkar hur stram politik som féljer av denna princip. Ju
lagre inflation, desto svagare blir den autdaabigdgetforstiis
ningen.

| BP15 forbattrades det strukturella sparandet med 1,4 procent
mellan 2014 och 2018 men i VP15 ar motsvarande forstarkning 0,8
procent (tabell 2.7). Denna lagre takt i forstarkningen ar inte en foljd
av en annan politik utan folj@r stor del av 6kade utgifter som inte
beror pa konjnkturen utan pa 6kade volymer.

Tabell 2.7 Finansiellt och strukturellt sparande i VP15

Procent av BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Finansiellt sparande -1,9 -1,4 -0,7 -0,4 0,0 0,4

Strukturellt sparande -0,9 -0,5 -0,4 -0,3 -0,1 0,4
Kélla: VP15.

Principen att alla atgarder ska vara fullt finansierade ar férenlig med
bade en snabb och en langsam atstramningstakt och ger darfor inte
mycket vagledning nar det galler atstramningstaktens koppling till
konjunkturen. Handlingsregeln krebakrona innebar alltsa inte
nagot atagande att sparandet ska aterga till nagon viss nivanar BNP
gapet ar slutet. For att sparandet ska uppga till den malsatta nivan vid
en viss tidpunkt behdver alla strukturella budge#gningar fima
sieras, inte bara sadana som beror pa aktiva atgarder. | normala fall
kan krongor-krona racka for att aterta en finanspolitisk expansion,
men det kan och kommer att uppsta situationer nar det inte racker.

| enunderlagsrapport till arepport diskuteras hur konjunkt
ren paverkas av forandringar i det offentliga finansiella sparandet
(fordjupning 2).”® En viktig slutsats ar att ekonomins kanslighet for
sadana forandringar inte &r en konstant utan beror pa en rad omsta

28 Corsetti och Muller (2015)
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digheter. Sarskihoteras att kansligheten ar stor @nekonomin
befinner sig i en finansiell kris med en stor andel lanebegransade
hushall(ii) om vaxelkursen &r fast @l om centralbanken uttomt

sina mojligheter att understddja en konjunkturaterhamtning. Under
sddana omstandigheter kan finanspolitiska atstramningar-fa bet
dande negativa konsekvenser for en konjunkturaterhamtning. Om
daremot den statsfinansiella situationen &r ohallbar och 6kande u
derskott riskerar leda till 6kade rantor kan atstramningahn titieac
undersbdja en konjunkturaterhamtning.

Av dessa faktorer &ar det bara en som &r potentiellt relevant for
den aktuella svenska finanspolitiken. Fér narvarande ar Riksbanken
styrranta vid eller atminstone nara rantegolvet. Riksbankems bedo
ning ar att pnningpolitiken kommer att kunna borjanmaliseras
mot slutet av 201&n viss forsiktighet vad galler aterhamtningen av
de offentliga underskotten ar befogad for 2016.

Vi beddmer emellertid att finanspolitiken fér periodend2018
bor vara stramare d@en som foreslas i VP15. En forstarkning av det
strukturellasparandet med 0,5 procent av BNP per ar torde inte
dampa den ekonomiska utvecklingen pa nagot allvarligt satt och
skulle som noterats ovan gora att malet om 1 procents sparande
skulle vara inomackhall under innevarande mandatperiod. Nagra
dvertygande stabiliseringspolitiska argument for en langsammare
aterhamtning av underskoftareligger inte.

Fordjupning 2.2 Finanspolitiska multiplikatorer i nagra lardomar
frdn den ekonomiska krisen

Den ekmomiska krisen har gett upphov till ett fornyat intresse inom
forskningen nar det galler att uppskatta hur forandringar i fimaspol
tiken paverkar konjunkturutvecklingen. Lange handlade den emp
riska forskningen om att, med hjalp av linjara tidsserieanoffell

fram palitliga uppskattningar av hur gnfinanspolitiska multipl

katorn var, dvs. hur mycket BNP forandras av en viss givedt 10ran
ring i statliga utgifter (eller skatter). Senare tids forskning har i stéllet
utgatt ifran att finanspolitikensfeddter pa konjunkturen inte kan
antas alltid vara lika stora. Man har framfor allt studerat finans
politikens effekter under de situationer som har foljt efter krisen,
sasom statsfinansiell oro, recession och nollréanta liksom under olika
vaxelkursregimer.



68

I underl agsrapporten OFi scal Mu
Recession for S ma |(2015) sapmmamfattaE ¢ 0 n
Giancarlo Corsetti och Gernot J. Miller en del av den em)iriska
forskningen inom omradet. Ett genomgaende resultat ar att de f
nansptitiska multiplikatorerna antagligen ar ganska sma i normala
tider, men storre i recessioner och under finansiella kriser. Be emp
riska resultaten ger ocksa stod for att multiplikatorerna ar storre u
der fast an rorlig vaxelkurs.

Corsetti och Miller korgsterar sedan dessa empiriska resultat
med vad en stiliserad nykeynesiansk modell for en liten, 6ppzn ek
nomi har att sdga om finanspolitiska multiplikatorer under aika ek
nomiska forhallanden. Deras modellresultat stoder de empiriska r
sultaten att mutilikatorerna ar storre under fast vaxelkurs, i
recessioner och i finansiella kriser, men ganska sma undexrcrlig va
elkurs och normala forhallanden. De finner ocksa att multiplikatore
na kan vara storre nar penningpolitiken uttomt sina majligheter och
nat rantegolvet (noll eller nagot negativ ranta). Forandringear i f
nanspolitiken leder da inte till motverkande foérandringar i rantan
vilket okar effekten av finanspolitiken. Corsetti och Mduller visar
ocksa hur samspelet mellan en expansiv finanspolitk cthts
nansiell oro, definierad som stigande riskpredistatsobligationer,
kan minska multiplikatorn och till och med ge multiplikatormett o
vant tecken. | det senare fallet skulle en atstramande finanspolitik till
och med kunna fa expansiva eéfegfy konjunkturen.

Utifran sin analys och tidigare resultat sammanfattar Corsetti och
Muller nagra lardormar vad géller finanspolitiken ur ett stabsisering
politiskt perspektiv:

Star sig den tidigare synen att diskretionar finanspolitikbaralbiir bedriva
exceptionella forhallanden?

Ja, senare ars forskning, liksom Corsetti och Millers egna resultat,
visar att finanspolitiken kan vara effektiv for att stabilisera ekcnomin
vid stora storningar, forutsatt att statsfinanserna bedéms gem lan
siktigt h#lbara. Det ar darfor rimligt att begransa anvandandet av
aktiva finanspolitiska stabiliseringsatgarder till dessa situatiener. U
der normala forhallanden bor finanspolitiken bedrivas pa ett sitt som
skapar ett tillrackligt mandverutrymme \igkkr
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Finaskrisen har gjort tydligt att det finns ett ndra samband mellan finansiell o
statsfinansiell sarbarhet for ett land. Vad har det for implikationer for
finanspolitikens utformning?

Corsetti och Miillers analys visar hur en statsfinansiell oro som spr
der g till instabilitet i det finansiella systemet kan ha stor inverkan
pa finanspolitiska multiplikatorer och darmed starkt begranga moijli
heterna till en stabiliseringspolitik med finanspolitiska mede . O
vant kan en finansiell sarbarhet ocksa inverkavhegaden statisf
nansiella stabiliteten, vilket bl.a. utvecklingen i Irland och Spanien har
visat pa. Dessa risker fér onda cirklar dar finansiell och finanspolitisk
instabilitet forstarker varandra starker argumenten for att- finans
politiken bor bedrivagtifran en rigoros tillampning av sunda princ

per.

2.5 Decemberoverenskommelsen

| 2014 ars rapport uttryckte radet oro over att riksdagens hantering
av BP14 innebar en forsvagning av den s.k. rambeslutsmodellen. Var
beddmning var att det fanns en uppemiskr for att rambesluts
modellen skulle urvattnas och bli mindre tydlig och mindre stram. Vi
ansag att det var mycket angelaget att de politiska partierna enades
om formerna for riksdagens budgetbehandling och att besluts
modellen var stark nog att furgéwen i ett komplicerat parlanaent

riskt lage.

Bakgrunden var att riksdagen under hosten 2013 beslutade att
hdja brytpunkten for statlig skatt, som en del av rambeslutet. Dar
efter fattade riksdagen, efter initiativ fran finansutskottet, ett nytt
beslut sm innebar att hdjningen av brytpunkten togs tillbaka. Det
radde olika uppfattningar om huruvida detta var i enlighet sed rik
dagsordningens (RO) regler om rambeslutsmodellen och fragan a
gjordes slutligen av konstitutionsutskottet (KU). KU gjordarbedo
ningen att det som hént inte stod i strid med RO, men utskottet var
inte enigt. Regeringspartierna gjorde en annan tolkning anau:s m
joritet. Den breda politiska samsynen om beslutsreglerna fé+ budg
ten brots darmed och radet uttryckte en oro bade Gvemattnsm
hade brutits och att forutsattningarna for minoritetsregeringar att fa
igenom sin ekonomiska politik hade forsamrats.
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Mot bakgrund av det parlamentariska laget hosten 2014 och med ett
aviserat extraval den 22 mars 2015 slot alla riksdagspartigr utom
och SD den 26 december 2014 en dverenskommelse som tog sikte
pa att starka minoritetsregeringars  stallning, den s.k.
decemberbdverenskommelsen. Karnpunkterna i 6verenskommelsen ar
att den statsministerkandidat som har stod fran den storsta téankbara
parikonstellationen ska sléappas fram och att en minoritetsregering
ska kunna fa igenom sin budget. Radet kommenterar har varken
formerna for statsministerval eller hur riksdagspartierna agerar vid
budgetomrdstningarna i kammaren. Daremot kommenterar vi de
debr av dverenskommelsen som ansluter nara till diskussionerna om
budgetprocessen under hésten 2013.

Overenskommelsen innebér att riksdagens utskott inte ska ta in
tiativ till lagstiftning eller till andringsbudgetar som paverkaeden b
slutade budgeten. Rama forbinder sig alltsa att avsta fran initiativ
liknande det som togs av finansutskottet hésten 2013. Darnied elim
neras den férsvagning av budgetprocessen som da gjordes och som
radet kritiserade.

Overenskommelsen innebar ocksa att lagstiftninggfémin ar
kopplade till budgeten ska slappas igenom riksdagen sa att det inte
uppstar motsagelser mellan de inkomster som beraknas i budgeten
och dem som fdljer av den beslutade skattelagstiftningen. Det har
aven tidigare funnits informella éverenskommigigsdagen om att
inte skapa sadana motsagelser for de fall da lagstiftningsfoérslagen inte
ingar i sjalva budgetpropositionen. Skrivningarna i éverenskomme
sen innebér i praktiken att de tidigare informella dverenskommelse
na fortsatter att gall

Nar aislagen ska beslutas av riksdagen har fackutskotten ratt att
omfordela resurser mellan anslagen inom ett utgiftsomrade eller att
avsta fran att fullt ut utnyttja en ram som riksdagen har faststallt.
Overenskommelsen innebar att fackutskotten avstar fidan mig-
lighet och forbinder sig att inte andra i den anslagisfitigi som
regeringen foreslar.

Nar det galler utskottsinitiativ och hanteringen av inkomst
berakningar och skattelagstiftning kan decemberdverenskommelsen
tolkas som en atergang till tidigaraxis, vilket radet valkomnar.
Atagandet att fackutskotten inte ska éndra i anslagsférdelningen i
nebar en inskrankning i forhallande till radande praxis: Fack
utskottens majlighet att foérdela om anslagen inom sina- utgifts
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omraden har emellertid anvamtgcket sparsamt sa den praktiska
betydelsen av den nya inskrankningen ar troligen begransad.

Decemberdverenskommelsen innebédr att minoritetsregeringars
mojlighet att fa sin budget igenom riksdagen blir avsevart storre. For
andra beslut an budgetbesluterd@rk risken att en minoritets
regering forlorar riksdagsomrostningar inte mindre an tidiggre. Re
lerna ger saledes minoritetsregeringar en stark stallning i budgetfragor
men inte ndgot extra stod i andra fragor och det far darfor avgorande
betydelse om e&ndga betraktas som en budgetfraga eller inte. Detta
ar inte i sig nagot nytt. Aven tidigare hade en minoritetsregering stod
av en sarskild beslutsordning i budgetfragor och majligheterna att fa
fragan genom riksdagen var storre an for forslag i anposipoo-
er. Decemberdverenskommelsen innebar emellertid att ddana skil
nad mellan beslutsprocesserna forstarks eftersom en minoritets
regering mer eller mindre garanteras att fa sitt budgetforslag godkant
av riksdagen helt utan andringar.

| och med decemhiverenskommelsen avblastes det aviserade
extravalet och en tillfallig beslutsordning lade® st finns emie
lertid flera anledningar till viss skepsis mot att 6verenskommelsen ar
stabil nog att halla anda till valdagen 2022. For det forstarhar dve
enkommelsen en svag formell stélining och den enskilda riksdags
ledamoten har ingen skyldighet att félja den. For det andra kan
gransdragningar kring vad som bor klassas som budgetfrager bli pr
blematiska och valla politiska spanningar. For det tredjdeftrers
politisk kritik bade vad galler 6verenskommelsens legitooh
politiska konsekvenser.

Radet anser att det ar viktigt med en stram och tydlig -budget
process som ger minoritetsregeringar goda forutsattningar att kunna
fa igenom sin budget och bgdren sammanhallen ekonomisk pol
tik. Darfor ar det angelaget att budgetreglerna ar stabila och har ett
brett politiskt stod. Radet &r positivt till att decemberéverensko
melsen bidrar till en ordnad budgetprocess och ger stod tiik minor
tetsregeringar. & eftersom dverenskommelsen har en svag formell
stéllning och kan visa sig brécklig racker den troligen inte for att ge
tillracklig stadga at budgetprocessen. Det ar darfor mycket angelaget
att den utredning for att se dver budgetprocessen som aviseras i

29 Overerskommelsen galler t.o.m. valdagen 2022.
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overenskommelsen kommer till stand och att utredningen kan hitta
langsiktigt hallbara I6sningar pa de fragor som decembextveren
kommelsen under en 6vergangsperiod syftar till att komma till ratta
med.

2.6 Bedomningar och rekommendationer

| hostas gjorde d&t bedomningen att regeringens plan i BP15 att
inte na 1 procent i finansiellt sparande 2018, dven orgddePda
skulle vara slutet, var ett brott mot dverskottsmalet. Regerimgens m
tivering, att det skulle vara stabiliseringspolitiskt oansvarigt att fo
starka budgeten med0,5 procent av BNP nar ekonomin har-ate
gatt till balans, var enligt rddets mening inte évertygande. Benna b
démning kvarstar.

Enligt radets mening kraver det finanspolitiska ramverket att f
nanspolitiken inriktas pa att nd den at@sivan for sparandet nar
BNP-gapet ar slutet om inte 6vertygande skal, t.ex., stabiliserxingspol
tiska, talar emot detta. Atagandet att alla reformer ska finansieras &ar
inte tillrackligt for att leva upp till detta. For att kunna sikta pa en viss
nivd @ sparandet nar BNfapet ar slutet, och darmed leva upp till
overskottsmalet, behtéver aven varaktiga budgetforsvagningar som
beror pa annat an aktiva atgarder finansieras. Vi bedomer @it ataga
det att alla reformer ska vara finansierade inte ar tijtréGkhtt
tilgodose ramverkets krav.

Finanspolitiken bor nu inriktas mot att aterta de betydande unde
skott som har uppstatt under lagkonjunkturaren. Det &ar aktid fre
tande att avsta fran nodvandiga budgetforstarkningar i en &iterham
ningsfas. Men en fdgisattning for att en aktiv stabiliseringspolitik ska
vara forenlig med hallbara offentliga finanser ar att underskotten
atertas nar konjunkturen vander.

Kl bedomer att BNRyapet ar slutet 2016. Att na 1 procerds sp
rande redan da skulle krava en forhgtaiv det strukturella spara
det med 2 procent av BNP mellan 2015 och 2016. En sa snabb ko
solideringstakt vore enligt var mening inte rimlig. Inriktningen pa
finanspolitiken for 2015 och 2016 beddmer vi darfor som en avv
kelse fran Gverskottsmalet mee gttt brott.

For aren 2012018 avstannar forbattringen av sparandet enligt
bade Kl:s prognoser och regeringens planer. For denna eriod b
réaknar regeringen att det faktiska sparandet forbattras mech-samma



Svensk finanspolitik 2015 - Kapitel 2 73

lagt 0,7 procent av BNP och det strukturella negrdcent av

BNP sa att sparandet ar nara balans 2018. Trots att konjunkturgapet
beraknas slutas och att malet om 1 procent inte ar natt ar farbattrin
en mycket langsam. Enligt radets uppfattning ar detta inte i linje med
ett 6verskottsmal pa 1 procent aghfor att betrakta som ett brott

mot det finanspolitiska ramverket.

Det ar inte radets uppgift att exakt foreskriva i vilken taktlavvike
sen fran overskottsmalet ska atertas. En fortsattning i den takt som
beraknas for tiden 262015, dvsca 0,5 procetenheters forbtt
ring av det strukturella sparandet per ar, skulle dock vara forenlig
med vad som normalt kravs i en konjunkturaterhamtning och da
med stabiliseringspolitiskt acceptabel. Med en sadan utveckling skulle
det finansiella sparandet kunna vaigd med 6verskottsmaleat-u
der innevarande mandatperiod.

Det ar viktigt med en stram och tydlig budgetprocess son ger m
noritetsregeringar goda forutsattningar att kunna fa igenono-sin ek
nomiska politik. Budgetreglerna behover vara stabila och ha ett bret
politiskt stdd. Vi ar positiva till att decemberdverenskommeisen b
drar till en ordnad budgetprocess och ger stdd till minoritetggegerin
ar. Overenskommelsen kan dock komma att visa sig bracklig. Det &r
darfor mycket angeléaget att utredningen som avisararensko-
melsen hittar langsiktiga I6sningar pa dessa fragor.

Vi anser att radets formella mojligheter att fa tillgang tilh-den i
formation som uppdraget kraver bor starkas. Radet ska enligt sin
instruktion granska O6égr kendaemt na f ©°r

skalen f°r f°%rslag till =-tg2rdero,
lamnade prognoser och i de modeller som ligger till grund{or pr
gnosernadé men saknar formelllt stod

kravs for att gora detta. Riksrevisioneretiastarkare formellt stod

for attfa ut information och OECD rekommenderar i sina riktlinjer

for finanspolitiska rad att regeringar aven formellt ska sékerstalla att
raden far tillgang till all den information som de anser sig behova for
att fullflja sima uppdrag att granska finanspolitiken.
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3 Arbetsmarknaden

En av radets uppgifter ar att bedéma om den ekonomiska politiken
leder tillen varaktigt hog sysselsattning. | det har kapitlet studeras
forst hur arbetsmarknadbar utvecklés sett utifran nagrdika d-
mensioner sasom arbetskraftsdeltagande, sysselsattningsgrad och
arbetsloshet. Darefter diskuterar radet utformningen av det mal for
arbetslosheten som regeringen har satt upp och hur férutsattningarna
att nd detta mal genom okad sysselsattning. deetta gors dels

med utgangspunktan hur arbetsloshetsproblematiken serdag

dels med utgangspurfkén de atgarder som regeringen hittills har
presenterat. Konflikter mellan vad som troligen kravs for att na ett
ambitiost mal for arbetslosheterh @andra mal for den ekononaisk
politiken belyses och diskuteras.

3.1 God utveckling av arbetskraft och
sysselsattning

Utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden ser i flera avseenden
god ut. Arbetskraftsdeltagandet, dvs. andelen av befolknimgen i a
betsBr alder som star till arbetsmarknadens forfogande, &ar hogt. Ar
2014 uppgick det till den hogsta nivan sedan bdrjan awa?©00
(diagram 3)1trots att arbetskraftsdeltagandet sjonk i samband med
finanskrisen. Att arbetskraftsdeltagandet sjunker agéenjunki-
rer ar ett normalt konjunkturellt monster men det riskerfr (@t
staendeffekter om individer varaktigt slas ut fran arbetsmarknaden.
Ar 2013 var dock arbetskraftsdeltagandet tillbaka pd samma niva som
fore krisen oclunder2014 fortsatte dett 6ka ytterligare. Ett hogt
arbetskraftsdeltagande ar en forutsattning for en hog niva pa sysse
sattningen. Pa lang sikt ar det rimligt att anta att nivan pa sysselsat
ningen i stor utstrackning bestams av arbetskraftsdeltagandet.

Hur arbetskraftsdelgandet for befolkningen i sin helhet Wvec
las berobl.a.pd demografiska forandringar. Under det senaste d
cemiet har framfor allt andelend@&-aringar i befolkningen ¢kat.
Det har bidragit till att dampa oOkningen i arbetskraftsdeltagandet
eftersom &@re generellt deltar i arbetskraften i mindre utstrackning

1SOU 2011:11 odforslund(2015).
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an yngre. Om arbetskraftsdeltagahkaetigerasfor demografiska
forandringar blir darfor utvecklergdnnu mer positiidiagram 3)1
Sedan 2001 hartd&dersjusterad@betskrafideltagandeika fran
drygt 71 procent av befolkningen till drygt 74 procent.

Diagram 3.1 Faktisk och aldersjusterat arbetskraftsdeltagande och
sysselsattningsgrad (151 74 ar)

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
76 A r 76
AL 174
72 - ) e U
q..hu".._;_--;:::.:'/'-'-_...' ° /_,\_/\.a"\,\ -~/_¢—-~
Ve /S~ -~ 7
70 - -7 - 70
68 - B N PR ~ 1 eg
66 1 0 = 7\ T - 66
64 --------- Justerat arbetskraftsdeltagande . 64
— — — Faktiskt arbetskraftsdeltagande
62 4 ------- Justerad sysselséttningsgrad - 62
Faktisk sysselsattningsgrad
60 T T T T T T 60
2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Sasongsrensade, 3 manaders glidande medelvarden. Befolkningens alderssammansattning hall
konstant p& 2001 ars niva (januari) och sysselsattningen respektive arbetskraften skrivs fram i varje
aldersgrupp (89, 2624, 2534, 3544, 4854, 5864 och 66874 ar) med hjalp av den faktiska bysse
sattningsgraden respektietfaktiska arbetskraftsitagandet for varje aldersgrupp. Den justerade
sysselsattningsgraden och det justerade arbetskraftsdeltagandet visar darfor utveaklidgen rensa
demografiska forandringar i befolkningen.
Kéllor: SCBZ015a0ch egna berékningar.
Aven sysselsattningbar utvecklats forhallandevis gynnsamt under
senare ar. Sysselsattningen mats vanligen som sysselséattningsgrad
dvs. andelen sysselsatta av befolkningen i arbetsfor alder.tSysselsat
ningsgraden sjonk kraftig under finanskrisen, som lagst till 64
procent,men har darefter ater stigith uppgick i slutet av 2014 till
66 procent. Den var dock fortfau@de lagre &n fore finanskrisen.

Men aven utvecklingen av sysselsattningen blir mer positiv nar vi
kontrollerar for demografiska forandringar. Justerad fod fingar
i alderssammansattningen var sysselséattningsgraden i slutet av 2014
pa ungefar samma niva som fore finanskrisen. | ljuset av att resurs
utnyttjandet i ekonomin bedéms ha varit hogt aren fore kresen m
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danen lagkonjunktur fortfarande radde 2014 endstta betraktas
som en ovantat gynnsam utveckling av sysselsattningen.

Diagram 3.2 Arbetskraftsdeltagande i EU 2014

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
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Anm: Avser 1874 ar.
Kéalla: Eurostat2015)
Diagram 3.3 Sysselsattningsgrad i EU 2014
Procent av befolkningen Procent av befolkningen
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Anm: Avser 1874 ar.
Kélla: Eurosta2015)

2Bade regeringerVR15) och Konjunkturinstitutg®015c) gér denna bedémning av konjunktur
utvecklingen, se kapitel
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Bade arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad ar hoga aven i ett
europeiskt perspektiv. Ar 2014 hade Sverige bade det hogsta arbet
kraftsdeltagandet och den hogsta sysselsattningsgraden inom EU
(diagram 2 och 33 ovan).

Av diagram 3.3 framgar dockked att flera andra lander,
Nederlanderna, Tyskland, Storbritannien och Dannraek Bsisde
sattninggrad nara den svenska nivan.

For att fa en battre forstaelse av vad som forklarar skillnader i
sysselsattningsgrad meltdika lander jAmfor vi nedarysselsét
ningsgraden for olika aldersgrupper och kén. Vi begransarljamfore
sen till évriga nordiska lander, Tyskland och ett genomsnitttav sam
liga EUlanderP

Vi exkluderar de yngsta aldersgrupperda9&singayur jamb-
relsen. Internationella jAmf@esl av sysselsattningsgraden bland
gymnasieungdomar komplicetdsa. av skillnader i utbildnings
systenf.

Av diagran8.4framgar att det &ar bland kvinnor i aldedb25ar
och bland aldre (864 och 6874 ar) som Sverige har en jamférels
vis hog sysselsdihgsgrad. Den hdoga sysselsattningen bland de aldre
galler for bade kvinnor och man. Noterbart ar att sysselsattningen
bland de aldre, framfor allt i gruppedbar och bland man i
gruppen 6874 ar, har varit hogre an i jamforelselanderna under flera
decennier, men att det anda (trots det goda utgangslaget) framfor allt
ar i dessa grupper som den svenska syssasdtthar 6kat under
senare ar.

3 For en utforligare jamforelse av arbetsmarknaden i Satrigedra lander i dessa och andra dimen
sionerseMalmberg och Oberg@13.

4] t.ex. Danmark och Tyskland far de som gar en larlingsutbildning pd gymnasiet I6n redan under
studietiden och réknas darfor som sysseBatinanspolitiska radet (2014initt 3.4, for en utfé

ligare diskussion av problem med internationella jaAmférelser av ungdomars arbetsmarknad.
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Diagram 3.4 Sysselsattningsgrad bland kvinnor och man i EU upp-
delad pa aldersgrupper 19837 2013

Procent Kvinnor 20i 24 &r Procent Man 20i 24 ar
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100 - - 100 - r
80_ L 80_----'. ’ L
60 - L 60 - Sverige L
. - 1 =o==c-- Ovriga nordiska lander |
40 e F A0 e Nederlanderna I
| I 1 —--—Tyskland I
20 _ [ 20 | ———Eu2s [
0 T 0+
83 89 95 01 07 13 83 89 95 01 07 13
Procent Kvinnor 55i 64 ar Procent Man 557 64 ar
100 -+ - 100 -+ _
80 - + 80 - -
60 - + 60 - -
40 - ~ L 40 i
20 - - 20 - -
0 +—+—rr—rrr 0+
83 89 95 01 07 13 83 89 95 01 07 13
Procent  Kvinnor 651 74 &r Procent Mén 651 74 ar
20 - r 20 - r
15 - 15
10 4 10
5 5 - -
0 T 0 e
83 89 95 01 07 13 83 89 95 01 07 13

Anm: Ovriga nordiska lander awsegenomsnitt for Danmark, Finland och Norge. Data saknas for
aldersgruppen 8%4 ar innan 1995.
Kalla: OECD(2015h)
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Bland man i aldersgrupperd2sbar ar sysselsattningsgraden endast
marginellt hogre an i andradan Overhuvudtaget ar det mycket

liten variation i sysselsattningsgrad for man i den har aldersgruppen,
bade mellan lander och 6ver tiden.

Till skillnad fran Ovriga aldersgrupper ar sysselsattningsgraden
bland 2624-aringar lagre Sverigein i narliggade lander. Den ar
forvisso hogre an Ebhittet men lgre an i andra nordiska lander,
Tyskland och Nederlanderna. Sysselsattningsgraden bland unga var
hdg i Sverige fram till borjan av 184816t men foll sedan kraftigt i
samband med 19%4iskrisen. En ibragande forklaring till de
gangen ar sannolikt den expansion av utbildningssystemetrav unive
sitet och hdgskolor som da skedde och som ledde till att fler unga
valde att studeratallet for att delta i arbetskraften.

Det ar positivt attlet ar i de wna aldersgrupperna s@wverige
har en jamforedvis hog sysselsattningsgizet. ar inte uppdrart
hur skillnader mellan lander i sysselsattningsgrad for ungaeska vard
ras ur ett samhallsekonomsikt perspeakildersgruppedss64 arar
det huvudsakligalternativet till sysselsattnisdpetsloshet eller att
man star utanfor arbetskraften utan att studel@nga icke
sysselsatta ungdomar agnar sig dock at att studera, vilket naturligtvis
kan ha positiva samhéllsekonomiska effekter pa langre sikteskillnad
mellan lander nar det géller ungas sysselsattningsgrad hanger ocksa
samman med i vilken utstrackning de som studerar valjer att arbeta
samtidigt, vilket i sin tur paverkas av hur studiestodssystetaet ar u
format.En forklaring till atsysselséattningsdembland unga &r lagre
I Sverige an i t.ex. Tyskland ar att farre av dem som studerar i Sverige
arsysselsattander studietidemi@ggram 3,&vsnitt 3.2 Av diagram
3.9 framgar ocksa att andelen ungdomar i Sverige som iote ar st
derande och inte hat erbete, eller deltar i ndgon praktik ar hogre i
Sverige an i Tyskland men andelen &r inte hogre an i genomsnitt i
ovriga nordiska lander.

5 Erikson m.fl. (2006).
6 Se ocksa avsnitt 3.4.3 i Finanspolitiska radet (2014b).
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Férdjupning 3.1 Utvecklingen av arbetade timmar per person

Radet har tidigare argumenterat for att det mestkasitle mattet
for att belysa utvecklingen pa arbetsmarknaden ar det genon snittliga
antalet arbetade timmar per person. Detta matt ar i synnerhet rel
vant om man vill studera arbetsmarknaden med avseende pa dess
betydelse for den offentliga sektormarfse

Arbetade timmar per person tkar om sysselsattningsgraden okar
men ocksd om medelarbetstiden per sysselsatt okar. | tabell .1 har vi
delat uppférandringen i arbetade timmar i olika detérstuderar
hur utvecklingen sammantaget har sett ut sedartaldden.
Antalet abetade timmar per person 6kade med knappt 6 procent
mellan 1993 och 2014, framfor allt beroende pa en 6kad arbetsinsats
bland kvinnor. Den 6kade kvinnliga arbetsinsatsen forklaras i sin tur i
huvudsak av att medelarbetstiden okaatie bl félid av en 6kad
narvarofrekvens (6kad andel i arbete av de sysselsatta) och langre
genomsnittlig veckoarbetstid. Den 6kade arbetsinsatsen bland man
forklaras helt av en 6kad sysselséattningsgrad. Medelarbetstiden for
man har sjunkit sedan 1993.

Tabell 3.1 Dekomponering av férandringen i arbetade timmar per
person 1993i 2014

Hela

Procentuell féréndring befolkningen Kvinnor Man
Arbetade timmar per person 5,8 10,0 25
Sysselséttningsgrad 4,2 2,4 59
Arbetskraftsdeltagande 1,8 15 2,1
Sysselsatta bland arbetskraften 2,4 0,9 3,8
Medelarbetstid per sysselsatt 1,6 7,6 -3,4
Andel i arbete av sysselsatta 1,9 3,3 0,4
Arbetade timmar per person i arbete -0,3 4,3 -3,8

Anm: Beradknat pa sdsongsrensade data for aldersgrdigdedir I6orandringanges i kumulerade
log-differenser, som approximerar den faktiska procentuella férandringen i respektive kompor ent.
Kéllor: SCBZ015a0ch egna berakningar.

7 For enformell beskrivning av dekomponeringen i tahasiapitel 5 Finanspolitiska radet (2012)
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| diagram 3.5 studerar gallet hurantaletarbetade timmar perrpe:

son har utvecklats fotika aldersgrupper. Det ar framfor allt-i &
dersgruppen %64 ar som arbetsinsatsen har O&&ningen i
sysselsattningsgrad for den har aldersgruppen som framkoem i di
gram 3.1 slaalltsdigenom &ven i utvecklingen awaletarbetade:
timmar. Sedan 200fatar aven @ 4-aringar alltmer i genomsfitt.
Under de senaste fem aren har dven aldersgafdpdnar okat sin
arbetsinsats.

Diagram 3.5 Arbetade timmar per person och vecka uppdelat pa
aldersgrupper

Timmar per person Timmar per person
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Kélla: SCB2015% 0ch egna berékningar.

8 Avsaknad av langre tidsserier over arbetade timmar for aldersgréppedr @fr att det inte ar
maojligt att studera utvecklingen i den har aldersgruppen langre titthle@05n
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3.2 Arbetsldsheten ger inte en lika positiv
bild

Situationen péa arbetsmarknaden ser mindre positiv ut om mran fok
serar pa antalet arbetslésa som andel av arbetskratiznalbar
fluktuerat runt 8 procent sedan 2011. Den sysselsattningstkning som
har skettunder senare ar har med andra ord inte mer &n balanserat
det 6kade arbetsutbudet. Aven om den svenska arbetslésheten inte ar
anmarkningsvart hog i ett internationellt perspektiv sa klarar sig
Sverige betydligt sdmre vid internationella jamforelser taioahes

an vid jamforelser av sysselsattning eller arbetskraftsdeltagande. Som
diagram 3.6 (bla staplar) visadel1 lander inom EU lagre arbet

I6shet &n Sverige ooBlander hade hogre arbetslosnet014

Diagram 3.6 Arbetsléshet i EU 2014
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Kélla:Eurosta(2015)

Det ar framfor allti aldersgruppen5d24 ar som arbetsloshetear
hdg i Sverige jamfort med andra-l&bder. | diagrammet studerar vi
aven hur jamforelsen ser ut for aldersgrupp@é#Zs. Som framgar
placerar sig Sverige da lite ba@ré&nder hade lagre asbéshet
2014 och 19 hade hogre.

Nedan jamfor vi arbetslosheten for flera olika aldersgrupper och
kén med ett urval andra EUlander(diagram 3)7
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Diagram 3.7 Arbetsloshet bland kvinnor och man i EU uppdelad pa

aldersgrupper 19837 2013
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Anm: Ovriga nordiska lander avetegenomsnitt fér Danmark, Finland och Norge.

Kalla: OECD(2015b)
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Av diagrammen framgar att arbetsloshetewixdealdersgruppe

na intear utmarkande hddgsverige. For baded®&aringar och 55
64-aringar ste@rbetslosheteframfor allt i borjan av finanskrisen
och har sedan dessdast fallit tillbaka naggn liknande utveckling
syns for de 6vriga nordiska landerna. Det ar framfor allt Tyskland
som avviker i jamforelsen med en betydande meidgdvetsloshe

en de senaste decennierna, bade for kvinnor och for man.

Det ar i synnerhet ungdomsarbetslosheten som ar hdgre i Sverige
an i de andra landerna i jamférelsen. Arbetslosheten bigdd 15
aringar steg kraftigt i samband med-18I9Rrisen, en sjonk dafe
ter. Under storre delen av 2@8ket har den stigit gradvis och mer an
i de andra landerna i jamforefsdkr. 2014 uppgick den till 23
procent,i jaAmforelsemed 12 procent 2001. | synnerhet Tyskland
uppvisar en helt annan utveckling av omgdrbetslosheten &n
Sverige. Sedan 2005 har ungdomsarbetslésheten i Tyskland sjunkit,
fran nivaer nara 16 procent till 8 procent 2014,

Internationella jamforelser av ungdomars arbetsloshet paverkas
dockbl.a.av skillnader i utbildningssysteraom namdes ovart. |
diagram 3.8edan jamfor vi darforstallet arbetsmarknadssituatio
en for olikadldersgruppeav ung i Sverige och Tyskland 2013.

Som noterades tidigare, och som framtrader i diagrammet, &r den
mest patagliga skillnaden mellan Sverige skhaiy att sysselsat
ningsgraden bland studerande ar betydligt hdgre i Tyskland samtidigt
som arbetslésheten bland studerande ar betydlig(r@gealt i
diagrammen)n forklaring till den jamférelsevis laga arbetslosheten
bland studerande i Tysklairgannolikt att tyskangdomasom gar
en larlingsutbildning raknas som syssels&arige ar en betydligt
hogre andel av de studerande arbetslosa. Dessutom utgors en del av
arbetslosheten i Sverige bland dem som inte studerar (rotaflt i di
grammenjv studerande som soker arbete under sommétlovet.

9 Uppgangen verkar @i hanga samman med en 6kad andel unga i alé&8natainder de forsta

&ren pa 2006tlet. Till viss del kan &ven statistikomlaggningen 2005, da arbetssokande heltidsstuderande
bérjade raknas som arbetslosa, ha bidragit till uppgangen.

10Se Konjunkturistitutet (2014b), s. 8, fér en utforlig jamforelse av arbetslésheten i Sverige och
Tyskland.

11 Se kapitel 3Finanspolitiska radet (20144 enmer utforlig diskussion av problem med arbstslo
hetsmaéttet for ungdomar.

12 Seavsnitt 3.4.2 Finanspoliska radet (20146)r en uppdelning av ungdomsarbetslésheten under
skolaret respektive under sommarmanaderna.
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Diagram 3.8 Unga efter arbetsmarknadsstatus i Sverige och
Tyskland 2013
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B Sysselsatta, studerande
m Utanfor arbetskraften, studerande

Anm: | kategorin studerande ingar saval utbildning som praktik, dvs. &ven personer sonrmdeltar i exe
pelvis larlingssystentbildningsrelaterad praktik eller arbetsmarknadsprogram ingar. Betald praktik
réaknas som sysselsattning.

Kélla: Eurostat2015)
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Arbetslésheten i Sverigard unga som inte studerar ar framfor allt
hog i aldrarna 824 &r dvs. ide aldrar dd manga urayslutar sina
studier. Det tyder pa att en anledning till att arbetslésheten bland
unga ar hogre i Sverige an i Tyskhardatt gora medvergangen

frAn skola till arbetshv.

Ett matt somi regel mateungdomar®tableringgoblembattre
an arbetsloshessatistiken ar inaktivitet bland unga, NEET. Detta
mattangermndelen unga som varken ar i sysselsattning, studerar eller
deltar i ndgot arbetsmarknadspolitiskt program (mattet motsvarar de
réda och de svart falten i diagram. 8l8)lan ser vi att den sw&a
ungdomsarbetsmarknaden matt pa detta satt ser bétyilait i
ett europeiskt perspek{diagram 3.9) jamforelsamed Tyskland ar
det framfor allt bland unga mén som ind&tem ar hogre.

Diagram 3.9 NEET uppdelat pa kén

Procent Kvinnor 18i 24 &r Procent Man 18i 24 &r
30 ~ . - 30
Sverige
------- Ovriga nordiska lander
25 1 eeeenns Nederlanderna - 251
— -+ — Tyskland
20 { ——-=EU-28 - 20 A
=~ ~ —_—— = T~
. & <
15 .7 LT 15 —=
10 + 10 A
5 - 5
03 05 07 09 11 13 03 05 07 09 11 13
Anm: NEETstarf6 6 Not in Education, Empl oyment or Training

som varken studerar, arbetar eller deltar i praktik.
Kalla: Eurosta2015)

3.3 Regeringens mal for arbetsldsheten

Regeringen har angett ett mal dgsselsattningspolitiken ytkt i
termerav arbetsloshett BP15 liksom i VP15 preciseras malet som

att o6éantalet personer

som @&r betar

nomin ska Oka sa mycket att Sverige nar lagst arbetsloshet i EU ar
2 0 2 Djamorelsemedradande arbetsloshetseivinom EU ine-

13S5eS0OU201111f6r enmerutforlig diskussion om detta.
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bar detta att arbetslosheten behover sjunka med 3 procentenheter for
att malet ska nas (diagra#).3.

Det faktum att malet baseras pa en jamforelse med de andra EU
landerna betyder att maluppfyllelsen inte paverkas av gemensamma
svangningai den europeiska konjunkturen. Defiaen positiv
aspekt av malformuleringen, liksom att maleh&kagenom okad
sysselsattning.

En konsekvens av malformuleringen &r dock att det inte &inns n
gon anledning att tro att den konjunkturaterhamtning sonmtiésva
ske under de nastkommande aren kommer att fora Spediit
mycket narmare malet.

Ett alternativt satt att bedoma hur langt frAn maluppfyllelsen
Sverige befinner sig i nulaget ar att analysera beddomningar av hur hég
den O0struktutrend a (jaxrmeitlstt Sahkeet
arbetslosheten res#r konjunktursvangningar) ar i olika -EU
lander. | diagram 3.10 jamfor vi de bedémningar av den strukturella
arbetslosheten i olikinder som Edommissionen gor.

Diagram 3.10 Strukturell arbetsléshet i EU 2014
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Kélla:Europeiska kommissionen (2015a)



Svensk finanspolitik 2015 - Kapitel 3 89

Av diagrammet framgar att, avemeffekterav skillnader det nu-
varande konjunkturléigearrensats bort, finns det en vasentlid skil
nad i arbetsloshet mellan Sverige och landerna med alindbé&igs
I6shet inom EU. Avstandet ar 2,5 procentenheter enligt EU
kommissionens uppskattningar av strukturell arbetsfoshet.

For att Sverige ska kunna na det uppsatta malet om lagst arbet
I6shet inom EU till 2020 kravs saledes att den strukturella arbetslo
heten sankgasentligtDetta ska dessutom enligt regeringensgrecis
ring av malet ske via 6kad sysselséattninopteafenomett minskat
arbetskraftsdeltagande. Radet bedomer att det kommer att vara
mycket svart att uppna detta mal.

Ett skal till dennad"ldmning ar det faktum, som framgick ovan,
att ungdomsarbetslosheten star for en jamforelteviandel av
arbetslosheten i Sverige. Som namndes ovan spelar institutionella
skillnader i utbildningssystemet, och studenternas sysselsattningsst
tus under ddildningstiden, en stor roll foér dessa skillnader. Till viss
del kan darfor skillnaderna i ungdomsarbetsloshet mellan Sverige och
andra EUander forvantas bestd, forutsatt att inte utbildnings
systenet foérandras i grunden.

Ett annat skal ar att det exéepellt hdga svenska arbetsutbudet
troligen bl.a. aterspeglaatt aven personer med relativt sett svaga
jobbchanser deltar pa den svenska arbetsmarkialiginbide den
officiella statistiken (AKU) och Arbetsformedlingens statistik dver
inskrivna arbet$éa utgjordepersoner med relativt svaga jobb
chansenjtsatta gruppedrygt hélften av de arbetsl@844 (diagram
3.11).

Inom de EUlander dar arbetskraftsdeltagandet &r lagre rstar sa
nolikt fler av personerna med laga jobbchanser utanfor arbetskraften.
Detta betyder att det kan vara en storre utmaning att na den lagsta
arbetsloshetsnivan inom EU for Sverige an for andra fiadéor
alltom man vill behalla det hoga arbetskraftsdeltagandet.

14 Uppskattningar av nivan pa den strukturella arbetsloshgtiet osakrach bor dadr tolkas med
forsiktighet. ELkommissionen bedémer att den strukturella arbetsloshetebprac@nt 2014ilket
skajamfora med regeringen som bedémer att den var 6,4 procent. Konjunkturinstitutets bedémning
(6,9 procent) ligger daremot narakelthmisionens.
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Diagram 3.11 Arbetslésa i utsatta grupper

Tusental Procent av arbetslésa
250 - 1 AKU (vd) - 60
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0 H . . . . . . - 40
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Anm: Som utsta grupper raknas utomeuropeiskt fodda, personer med hogst férgymnasial utb
och de som &r aldre an 55 ar nar de blir arbetslésa. Arbetsformedlingen raknar &ven persone
arbetshandikapp till de utsatta grupperna. | AKU finns dock inte aggtrering av individered

avseende pa arbetshandik&pp att fa sa bra jamfoérbarhet som majligt mellan AF:s statistik och

ildning
r med ett

AKU

har arbetslésa medfunktionsnedséttning som inte samtidigt tillhér ndgon av de andra grupperna

exkluderats fran AF:s sstilt. Arbetslosa i AF:s statistik avsé64@r, medan AKU avserST8 ar.
Kallor: Arbetsférmedlingg@015) SCB 2015 och egna berékningar.

En indikation pé att det forhaller sig pa detta vis ar att Sverige
relativt sett hogarbetskraftsdetfandebland lagutbildad@iagram
3.12). Diagrammet visar arbetsksdéltagandet for andelen &

har ett

b

folkningen med hogst forgymnasial utbildning respektive for dem
med gymnasieutbildning eller mer. L&nderna med lagst arbetsloshet

inom EU, Tyskland och Ostie, hardet lagsa arbetskrafts
deltagandebland lagutbildade bland landerna i jamforelsen.

Diagram 3.12 Arbetskraftsdeltagande efter utbildning (251 64 ar)

Procent mHogst forgymnasial utbildning Procent
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Anm: OMinst gymnasieutbildningd ber2knae

med gymnasieutbildning och personer med eftergymnasial utbildning.
Kélla: OECD(2014).

som ger
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Andekn utsattgrupper bland de arbetsléseaforvanta tka ytte-

ligarei Sverigeunder nastkommande @t félid av denhdga flk-
tinginvandringen (se kapitel @r fprognoser for migrationen)
eftersom nyanlanda flyktingar i genomsnitt har fler och langse arbet
|6shetsperioder dandra grupperSom framgar av diagram 3.13 ar
arbetslosheten mycket hog bland utomeuropeiskt fédda. Bland utom
europeiskt fodda med lagbildning var arbsibsheten over 40
procent 2014.

Detta starker bilden av att en stor del av den svenska arbetslts
heten kommer att kvarstarkonjunkturlagetarnormaliserats, och
tyderpd att makt om en kraftigt sankt arbetsloshet kommeblatt
s\art att na.Sammantaget beddmer radet att det kommer att bli
mycket svart for Sverige att uppna malet om lagst arbetsloshet inom
EU 2020 via hojd sysselsattning utan mycket betydande strukturella
atgarder.

Diagram 3.13 Relativ arbetsloshet efter fodelseregion och utbild-
ningsniva
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Inrikes fédda med férgymnasial utbildning
Inrikes fédda med gymnasial/eftergymnasial utbildning

Anm: Utomeuropeiskt fodda redovisas exkl. Nordamerika.
Kéllor: SCB 20153 0ch egna berakningar.
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3.3.1 Arbetsléshetsmalet och
stabiliseringspolitiken

| denallmanna debatten hassa foresprakat atbetsloshetenor
bekdmpas gem att bedriv&n mer expansiv finanspolitik sgm
terligarespar pa efterfragan i ekonomin och darmed efterfragan pa
arbetskraft. Ett argument for en sadan politik ar att finanspolitiken
darigenom skulle kunna motverkaeatkonjunkturell arbetsloshet

blir strukturelli och med attndivider slas ut fran arbetsmarknaden
efterenlang tid i arbetsloshet. Radet konstaterar att forskningen ger
stod for att efterfragestimulanser i en lagkonjunktur kan ha viss
kvardrojandeffeker pa arbetslosheten genormnainska risken for
persistens, dvs. att arbetslosheten vidmakthalls pd en hdg niva nar
den valhar hamnat 6ver sin jamviktsniva. Det finns daremot inget
stod for att en saddan politik skulle led&nilaraktigt lagre arlset
l6shet?®

Lampligheten att féra en expansiypolitik maste ocksa bedémas
utifrdn konjunkturlaget. | kapitklkonstaterade radet att ekonomin
inte langre befinner sig sarskilt langt ifrdn ett normalt resursutnyt
jande. Kloch Riksbankeréknar med att ett normalt resursutnyt
jande nasedan nasta ar. Regerirgjg@dOmning ar att det tar ytte
ligare ett ar. Att i ett sadant lage fora en redan expansiv finanspolitik i
an mer expansiv riktning skulle riskera att verka destabiliserande, bl.a.
eftersom effekterna av ekononpskitiska dtgader i regel slapar
efter.

Radet anser ocksa att det finns anledning att vara skeptis$k till i vi
ken utstrackning den typen av finanspolitiska satsningar soet diskut
ras i sammanhanget, sdsom offentliga investeringar i infrastruktur
och bostader, skulle letlh 6kad sysselsattnif@r de grupper av
arbetslosa som star langt fran arbetsmarknaden.

3.4 Effekter av regeringens forslag

| BP15 och VP15 presenterade regeringen olika atgarder i syfte att
minska arbetslosheten. Det handlar framst om utOkade oateandr
satsningar inom arbetsmarknadspolitiken och fler utbildningsplatser
inom Komvux och folkhdgskolor. De i kostnadstermer mest-omfa

15Se t.ex. kapitel 2 i SOU 2011:11 och Bergman (2010).
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tande atgarderna &ar endz@arsgaranti fér ungeen bortre grans

for hur lange en ung person ska kunnaregrstreradosn arbetslos

utan att atgarder sattsdioch extratjanster inom valfardssektorn for
langtidsarbetslosa. Viktiga delar i garantin for unga ar subventio
erade anstallningar i form av traineejobb och, de ovan nansda, sat
ningarna pa Komvux och folkhtgskolBxtratjansterna ska vara
subventionerade anstéllningar till avtalsenliga I6ner och ersatter nuv
randeFas 3 inom jobboch utvecklingsgarantin. Regeringen foreslar
aven forandringar inom integrationspolitiken, framfor allt atgarder i
syfte att forbattraalideringen av utbildninga&n andra lander och
attunderlatta for kompletterda utbildningar inom hégskolan.

Radets bedomning ar att dessa atgarder kan ha viss positiv effekt
pa sysselsattningen. Forskningen tyder pa att subventiomerade a
stallningaram liknar ordinarie anstalliningar fungerar béttre &n andra
subventionerade arbetésamtidigt kan undantrangningseffekterna
pa sysselsattningen antas bli stora av den har typen av atgarder. Nar
det galler utbildningssatsningarna for unga arbetslosdefiskal
att inte rdkna med alltfor stora varaktiga sysselsattningseffekter. St
dier tyder pa att det generellt &r svart att kompensera otillrackliga
studieresultat tidigt i livet med senare utbildningsatjaktgirder
for att forbattra integrationen éentrala for sysselsattningspolitiken
men det ar viktigt att dessa utformas sa att de dven omfattar gruppen
av lagutbildade invandrare fran landerna utanfor Europa dér arbet
I6sheten ar som hdgst. Sammantaget menar radet att de atgarder som
regeringen hapresenterat hittills sannolikt inte kommer att ha mer
an ganska sma effekter pa arbetslosheten, framfor allt i forhallande
till vad malet for arbetslésheten kraver.

| VP15 foreslar regeringen dessutom atgavdet hojt tak i &
betsléshetsforsakringerhawdjdasocialavgiéir for ungad som kan
beddmas verka i motsatttmikg och hoja arbetslosheten.

Forslaget om hojdsocialavgiér for unga innebér att den lsén
ning som den forra regeringen genomférde tas bort. En uppskattning
av vad detta betyder fiysselsattningen kan fas av den studie som
IFAU gjorde av den tidigare sankningen. Nedséattningsociay
avgifterngdr unga beddémdes Oka sis#eningen bland unga med

16 Calmforam.fl. (2002) och Forslund och Vikstrom (2010).
17OECD (201%) ochGustafsson m.fl2014.



94

60010000 jobb pa kort sikt.Enligt radets bedomning ar det
dock troligt att de araktiga sysselsattningseffektérride mindre
eftersom uppskattningarna inte tog hansyn till undantrangnings
effekter, dvs. att arbetsgivare kan valja bort individer som befinner
sig precis ovanfor brytpunkten till forman for yrapie billigare
arbetgraft.

Effekterna av forandringarna i arbetsloshetsforsakringerediskut
ras i nasta avsnittl avsnittet diskuteras bade effekter pa sysselsét
ningen och pa inkomstfordelningen. Forskningen visar att e+ gener
sare ersattning leder till hogre arbetslogmeing att arbetsloshets
tiderna foérlangs och att l6nerna 6kar mer an vad som annars vore
fallet® Men en genergsare ersattningebar dven ett forbattrat
inkomstskydd fér dem som drabbas av arbetsloshet och leder darfor
till en jamnare inkomstfordelnidet boér ocksa noteras att taket i
arbetsloshetsforsakringen har varit nominellt oférandrat sedan 2002
och att detta har inneburit en mycket kraftig erodering av dét offen
liga forsakringsskyddet under de senaste 13 aren.

Sammataget menar radet att de étgé som regeringen hittills
har presenterat ar langt ifran tillrackliga for att arbetsloshetsmalet ska
nas vilket avenar regeringens beddomning. Férandringar imem a
betsmarknadspolitiken kan ha viss effekt pa den strukturela arbet
l6sheten, men for adrbetslosheten ska narma sig de lagsta nivaerna
inom EU kravs med stor sannolikhet mer genomgripande reformer
av arbetsmarknadeBxempel pa mraden dar arbetsmarknaden
forefaller fungera daligt &r utformningen av det svenska anstallning
skyddet och nivapa de kollektivavtalade minimiloneétnftgarder
inom cessa omraden innebar dock samtidigt konflikter med andra
ekonomiskpolitiska mal pa liknande satt som férandringar inom
arbetsloshetsforsakringdamforelsen med Tyskland visade aven att
malet kan varsvart att nd utan att reformera utbildningssystemet sa

18 EgebarlochKaunitz (2013)

19] BP15fanns det ytterligare en rad férslag om skattegadrRegeringen foreshlig.en nedtrap-

ning av jobbskatteavdraget, en sarskild l6neskatt for aldre, och en upprakning av gransen for statlig
inkomstskatt. Sddana férandringar av den direkta beskattningen av individer paverkar bade inkomstfo
delningn och sysselsattniely Riksdagen rostade dock ned regeringens forsiags Iskriver regy

ringen att man ska aterkomma i hGstens budgetproposition med forslag om skatteandringar. Vi avvaktar
dessa forslag och aterkoen med en diskussion av dem néar deaviiresenterats.

20F@r en teoretisk och empirisk dversikt, se t.ex. Tatsicamagn Ours (20116r en Oversikt av
empiriska restat for Sverige, se Forslund (2008).

21S0U201111 ochOECD (201%)
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att farre studenter raknas som arbetslosa och fler som sysselsatta. Det
ar dock inte lampligt déttajust denna, nagot mekaniska, aspekt vara
vagledande for utformningen av utbiidspolitiken.

Att ensidigtinrikta politiken mot att na malet for arbetslosheten
kommer darfor troligen dttavakompromiser med andra mal inom
den ekonomiska politiken. En viktig forutsattning fdeosstruktiv
diskussion om den ekonomiska politikens inriktning Eradioma
konflikter redovisas Oppet oatt politiska avvagningar tydliggors. |
avsnitt 3.2 nedan konstateras att regeringarnvalt att inte reat
visanagra avgorandevvagningar vad galler de foreslagnadoran
ringarna inom arbetsloshetsforsakringenletRénenar att det ar
olyckligt.

3.5 Effekter av héjd A-kassa

3.5.1 Férdelningseffekter

Regeringen foreslog AB15att denhdgsta dagpenningen i asbet
I6shetsforsakringen ska hojas fran 680 kronor till 910 kronor under
de forsta 100 dagarna i en ersaspiegod och darefter fran 680
kronor till 760 kronor. Den hdgsta dagpenningen i grundfégsakrin
en ska hojas fran dagens 320 kron@6tkronor per dag. Fordn
ringentraderi kraft den7 september i ar. | det féljande analyseras
effekter pa inkomstfortléngen med hjélp av berakningar i FASIT
modellen som radeargett Kl i uppdrag att utfora.

Forslaget innebar att de som med gallande regler slar i taket eller
endast har grundforsékringen far hojd ersattning. Eftersem tak
forsakringen motsvarar keltidslon om 1800 kronor per manad ar

22 Regeringenrslag VAB15 om att héja ersattnimgearbetsloshetsforsakringen ar mycketbka

forslag som regeringen la fradiPl5 (i BP15 foreslogs att grundbeloppet i forsékringen skulle hojas till
350 kronor per dag medan férslaget i VAB15 &r en hojning till 365 kronor pEftetagin tiden
mdlanVAB15och radets rapporarvarit knapp, har vi valt att utga ifrdn en analys av det férslag som
fanns med BP15. Analysen bygger pa ett antagande om att regelandringen tradde i kraft den 1 januari
2015. En detaljerad analys finns i Konjunkturitesti€2015). | den finns &ven en analys av ett antal
andra atgardeom fanns medBP15 sdsom begransad avdragsrétt for privat pensionssparapée, avtra
pat jobbskatteavalg for arbetsinkomster éver &0 kronor, begransad upprakningden nedre
skiktgansen, hojt grundavdrag for aldre samt hojd ersattningsgradocisjaktivitetsersattningen.
Forslaget om avdragsratten for privat pensionssparande fanns aven i Alliansens budgetmotion, som
antogs av riksdagen i december 2014. De 6vriga fem forsladg@l% har annu inte antagits av
riksdagen.
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det manga som slar i takeEn osakerhetsfaktor nar det gallgy-up
skattningar av hur manga som de facto kommer att fa hojd ersattning
vid arbetsloshet ar dockilken roll kompletterande inkomst
forsakringar spel&or den faktiska ersattningsnivan. Under aet se
aste decenniet har det blivit vanligare med kompletterandte forsa
ringar som ersatter inkomster som Overstiger taket i arbetsloshets
forsakringen. De flesta som har en sadan forsakring har det genom
kollektivatal mellan fack och arbetsgivare eller via sin fackiga org
nisation, men det gar ocksa att teckna en forsakring pa egen hand.
Det ar svart att utifran tillganglig statistik fa en bra uppfattning om
hur manga som pa detta satt har ett ytterligare inkpdubsté-

tersom de olika forsakringarna oGverlappar vardndrBASIT-
modellen ingar uppskattningar av de forsakringar som foljdr av ko
lektivavtalen, men inte de forsakringar som kan tecknas genom de
fackliga organisationerna eller de egna inkomstforaéksiomm
individen kan ha. Det betyder att FA8iddellen formodligen owe
skattar effekterna av genomslaget av regelférandringen pa-inkoms
fordelnng och pa sysselséattning nagot.

Effekter pa kort sikt

| diagram 3.14 redovisas effekterna pa inkomstforaeinpdgkort
sikt. Staplarna visdaur de justeradeigponbla inkomsterna foréfh
ras i genomsnitt per decilgrupp, givet individernas ursprungliga
decilgruppstillnérighé&t.

| och med att det ar hushallsinkomsten som analyseras har, leder
forslaget till hogrimkomster i alla decilgrupper. Effekten pa justerad

23 Ar 2013 var medianlénen 200 kr per manad. Kélla: SCB.

24 Radetgenomforde2010 erenkatundersokningm kompletterande forsakringar. Radet fann att det

var férvanansvart fa arbetslosa som fick ersattningkdndpletterande forsékringar. Av samtliga
intervjuade uppgav endast 9 procent att de hade en kompletterande inkomstforsakring. Bland dem som
hade inkomster fran arbetsloshetsforsakringen var andelen 15 procent och bland dem som slog i taket
24 procent. E#irsom kunskaperna om dessa forsakringar kan antas vara bristande, stélldes aven en
fraga onfackférbundstillhorighet. Av samtliga intervjuade var det drygt 20 procent som var osékra eller
uppgav att de inte hade en forsakring, men som var med i etbéackfiiir en sddan forsakring ingar

i medlemsavgiften. Det visaglg att ménga hade déliga kunskaper om sin forsakringssituiation. E
tersom sa fa uppgav att de fick ersattning fran en kompletterande inkomstforsakring, samtidigt som
kunskaperna om forsakrmga forefoll bristande, menade rédet att det fanns anledning att tro att
manga inte utnyttjar de forsakringsformaner de har ratt till. For att fa ersattning frAn dessa forsakringar
kravs att man ansoker om det. Om méanga &r omedvetna om detta komnber idéshat erhalla

nagon ersattning fran sina kompletterande forsakringar.

25Ett hushalls justerade disponibelinkomst ar disponibelinkomsten dividerad med hushallets konsum
tionsvikt enligt den svenska konsumtionsenhetsskalan.
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disponibel inkomst ar som storst i decilgrumeh 2 eftersom &
betslohetsersattningen utgor en storre andel av inkomsterna i dessa
grupper Aven decilgrupptill 7 paverkas jamforelsevis mycket.

Diagram 3.14 Férandring av justerad disponibel inkomst till féljd av
héjd ersattning i arbetsléshetsférsakringen 2015

Procentuell férandring Procentuell férandring
0,25 - - 0,25
0201 [] - 0,20
0,15 A — - 0,15
0,10 - - 0,10
0,05 - H - 0,05
0,00 ; ; ; ; ; ; ; ﬂ ; ﬂ ——1 0,00
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decilgrupp

Anm: De direkta effekterna &r de inkomstdkningar som uppkommer momentant nar skattereglerna
andrasSaplarna visaten procentuell@randrngenav medelvéardet for sesom fore regelférandgn

arna tillhérde respektive decilgrupp.

Kalla Konjunkturinstitute¢2015b)

Effekter pa lang sikt

Med langsiktmfordelningeffeker menas athansyn tagits till hur
arbetsutbudet anpassas réjelféandringen Den foreslagna Ro
ningen ger en forhallandevis liten minskning av arbetade timmar pa
lang sikt. Nar det galler tolkningen av detta resultat bor det dock
noteras att modellen som anvénds &r en arbetsutbudsmodell (som
kopplats till FASIT). Den ttante hansyn till effekter pa efterfragan

pa arbetskraft. Eventuella effekter pa lonebildningen av den for
slagna forandringen finns darfor inte med. Vi fortsatter diskussionen
av forslagets sysselsattningskonsekvenser i avhitt 3.

Berakningarna av thngsiktiga effekterna visar att kvinnor sénker
sitt arbetsutbud mer &nh ménnen (tabell 3.2). Storst minskning ser vi i
kvartilgrupp3. De storsta forandringarna sker via den s.k. extensiva
marginalen, dvs. individer gar fran arbete till arbetsloshetil(elle
gruppen o6°vrigad). I den nedersta
minst. | denna grugiar vi ingen effekt pa den extensiva marginalen.



Tabell 3.2 Arbetsutbudseffekter (foréndringar)

Totalt Kvartilgrupp Kon
Procent, antal 1 2 3 4 Kvinnor  Méan
Arbetade timmar (%) -0,09 | -0,04 -0,06 -0,16 -0,06 -0,11 -0,07
Arsarbetskrafter -4 413 -138  -538 -2461 -1277 -2477 -1936
Intensiva marginalen
Arsarbetskrafter -320 | -119  -272 12 58 -145 -176
Extensiva marginalen
| arbete® -3656 | -238 -306 -2037 -1075 -2129 -1527
Arbetslosa® 3017 0 306 1636 1075 1644 1373
Sjuka’ 0 0 0 0 0 0 0
Pensionarer’ 0 0 0 0 0 0 0
Ovriga® 639 238 0 401 0 486 154
Anm: | tabellen redovisas de simuleringsresultat som FASIT ger.

1En arsarbetsaft ar 1800 timmar.

2 Antakt personer sorharbytt status till foljd av regelférandringarna.

Kélla Konjunkturinstitutef2015b)

| tabell 3.3visas huinkomstférdelningematt med Ginikoefficre
ten paverkas.

Tabell 3.3 Forandring av decilgranser i jamférelse med medianen
(hojd ersattning i arbetsléshetsforséakringen)

regelft’)randriﬁggﬁ regelft’)randriEfth: s Pfropr(;?lrgitrlijr?g
p10/p50 0,554 0,560 -0,006 -1,10 %
p20/p50 0,677 0,678 -0,002 -0,24 %
p30/p50 0,794 0,795 -0,001 -0,12 %
p40/p50 0,897 0,898 -0,001 -0,08 %
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00 %
p60/p50 1,116 1,116 0,001 0,05 %
p70/p50 1,244 1,244 0,000 0,02 %
p80/p50 1,423 1,423 0,000 -0,02 %
p90/p50 1,686 1,687 0,001 0,06 %
Median=p50 233109 233108 0

Gini 0,272 0,271

Anm: | den fjarde och femte kolumnen har vardena normerats sa att ett positivt varde innebar att
avstandet till medianen har dkat och ett negativt att det minskat. Kolumn fyra visar skillnaden mellan
vardena i kolumn tva och tre. Kolumn fem visar mardieolumn fyra som andel av vardena i kolumn

tva. Vardena i kolumn tv8 fem saknar enhet.

Kalla Konjunkturinstitute{2015b)
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Hojningenav arbetsléshetsersattningen resulterar i en animgen ja
nareinkomstfordelningGinikoefficienten minskar meden tusen-

del. Forutom en sammanpressande effekt i den nedre deien av i
komstférdelningen, ar det ocksa en del férandringar i den Ovre
halvan av fordelningeh.den dvre halvan av inkomstfordelningen
okarinkomstspridningenagot

3.5.2 Berakningar av sysselsattningseffekter

Varken iBP15 eller VAB15 har regeringen redovisat ndgon analys
av sysselsattningseffekterna av att hoja ersattningen i arlsetsloshet
forsakringen. BP15 fanns det inte heller ndgon sadan analys av
andra forslag med uppenbara effgbdesysselséattningen, t.exd-ne
trappningen av jobbskatteavdraget. Tidigare har regeringen redovisat
sddana berakningaRadet menar att det aralivarligorist att reg-
ringen inte redovisar berakningar av sysselsattningseffekter. Rent
generellt bor regagen alltid redovisa analyav forvantade sysse
sattningseffektéor de forslag man lagger fram i sina propositioner.
Med utgangspunkiran hur Finansdepartementet tidigduar
bedomt forandringar av arbetsloshetsforsakringen har radet gjort
egna bekihingar av sysselsattningseffekterna av den foreslggna ho
ningenDessa tyder pa att arbetslésheten pa lang sikt 6kar red ung
far en halv procentenhet som en foljd av de hojda ersattnimgsnivae
na i arbetsloshetsforsakringen. Uppskattningen baseras miaigserak
ar av hur mycket ersattningsgraden kan forvéojesErsattning-
graden ar den genomsnittliga disponibelinkomsten vid arbetsldshet i
forhallande till disponibelinkomsten vid arbete och ar ett matt pa
Ibnsamheten av att arbeta jamfort med att inetaarmligt beré&-
ningar i FASITmodellen som radet uppdragit at Kl att géra innebar
den foreslagna hojningen av arbetsloshetserséattningen aitt ersat
ningsgraden Okar med drygt fyra procenterfiétep por t en o6 Hur
ska utvecklingen av arbetsmarknadensi funkt s s 2 t t bed® mas?
2011 anges att Finansdepartementet har gjort bedémningen-att kvas
elasticiteten ar 0,12. Det betyder att om ersattningsgraden dkar med 4

26Se t.ex. BP14, tabell, s%1.

27Finansdepartementet anvander inte FA®dellen for att gbra bedémningar av sysselséttnings
effekterna av en andrad erséttningsnivaamainder sig i stall@y arbetsloshetsstatistik fran Asbet
formedlingen. Det ar dock statistik som radettiar tillgang till.
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procentenheter Okar jAmviktsarbetsloshetencaécb procente
heter, vilket motsvarar ungef@i000 farre sysselséfta.

| VP15 aviserar regeringen att man ska se 6ver metoderna for att
berakna beteendeeffekter av reformer. Radet ser positivt p&-att reg
ringen kontinuerligt utvecklar sina metoder men menar attren fra
tida metodutveckling inte karséikkta franvaron av berakningar f6
de forslag som nu laggs fram.

3.6 Bedédmningar och rekommendationer

Radet konstaterar att den svenska arbetsmarknaden i flera avseenden
utvecklas vabverige hade den hogsta sysselsattningsgraden och det
hogstaarbetskaftsdeltagandetom EU ar 2014.

Det ser daremot lite samre ut vad géller arbetsloshe®di
var detll lander inom EU som hade lagre arbetsléshet an Sverige
och I som hade hogre.

Det ar framfor allt arbetslésheten bland unga som ar hogre i Sv
rige & i landerna med lagst arbetsléshet inom EU. En jamforelse
mellan Sverige och Tyskland visar att det delvis beror p& att Sverige
har en hogre andehgasom ar arbetslogach farre som ar sykse
satta)id sidan aginastudier. Arbetslésheten bland un§eaerigéir
ocksgamfcrelseishogunderovergangen fran skola till arbets

Regeringen haommal att arbetslosheten i Sverige ska vara den
lagsta inom EU ar 2020 och att malet ska nds genom att 6ka antalet
personer som arbetar och antalet arbetadeatii ekonomirRadet
valkomnar att regeringen uttryckligen anger att malet ska nds genom
att oka sysselsattningen men noterar ocksaesijeSligger langt
fran malet.

I VP15 raknar regeringen med att arbetslosheten faller under
kommande ar, fran 7,90pgent 2014 till 6,4 procent 2018. Sasom
malet ar formulerat, i relation till andra lander inom EU, ar det inte
troligt att den utvecklingen fBverigesarskilt mycketarmare malet.

Att arbetslosheten vantas falla beror pa en konjunkturforbattring
som i sora drag ar gemensam for EU. Enligt-Keichmissionens
beddémning av strukturell arbetsloshet, dvs. den arbetsléshet som kan
vantas vara kvar i ett normalt konjunkturlage, behdvea fign

28 Se promemoria fran Finanspolitiska radet (2015) for en redogorelse for dessa beréakningar.
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Sveriges del minska med drygt 2,5 procentenheter om Sverige ska ha
lagst arbetsldshet inom HRet motsvarar ca 1800 arbetstillféallen.

Vi bedomenmtt ensd stominskning av den strukturella arbstslo
heten kommer att vara mycket svar att na. Framfor allt kommer det
att fordras kompromiesmed fordelningspolitiska mak fpolitiken
for att arbetsléshetsmalet ska vara inom rackhall. Den typen av a
garder som skulle behdvas for att varaktigt hdja sysselsattningen,
sasom sankt arbetsloshetsersattning och lagre I6nekostnader, skulle
samtidigt medfora en ojamnare inkomstfinag. Utvecklingen i
Tyskland ar ett belysande exempel pa dessa malkonflikter. Sedan
mitten av 200@alet har den tyska arbetslosheten sjunkit Kraftigt
men samtidigt har andelen l&glonejobb tkat betydligt.

Vi bedomer att de atgarder som regeringélisHitir presenterat
inom arbetsmarknadspolitiken kan ha vissa positiva effekter pa a
betslosheten. De uttkade volymer och insatser for forbattrad kvalitet
inom utbildningssystemet som regeringen planerar for konmmer sa
nolikt ocksa att ha vissa positivessisattningseffekter. Men i férha
lande till vad som behdovs for att nd arbetsloshetsmalet ror det sig av
allt att doma om relatigmaeffekter. Regeringen har ocksa aviserat
atgarde(den slopade sankningen av socialavgifterna for unga och de
hojda ers#ingsnivaerna inom arbetsloshetsforsakiisgem leder
at motsatthall. Gangsberakningsmetodeekar pa att den slopade
sankningen av socialavgifterna for unga och de hdjda ersattnings
nivderna inom arbetsloshetsforsakringen kan fasvamtinska
syssaittningen med i storleksordningen dry@0Bpersoner

Radet noterar att regerindervalt att inte sjalv redovisa sksse
sattningseffekter av de planerade forandringarna inom arbatsloshet
forsakringen. Radet anser att det ar olyckligt. | VP15 skayer
ringen att metoderna for att berdkna effekterna av ekonomisk
politiska atgarder ska ses over. Framtida berakningsrevisianer &r e
ligt var meninginte ett godtagbarskalfor atti daginte redovisae-
sultat som baserasg&aktella metoderna.

Atgardena inom arbetsloshetsforsékringen ar ett tydligt exempel
pa de avvagningar som maste goras mellan fordelningspolitiska och
sysselsattningspolitiskadl. Radet menar att det ar tydligt at-reg
ringen i den nu aviserade politiken prioriterar fordelnirigqaoli

20 OECD (2014b).
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effekter.Det finns goda argument for att héjaattningen i arlset
l6shetsforsakringesom i reala termer haumskit under lang tid och
for narvarande innebar ett mycket daligt inkomstskydd vid arbetslo
het.Vi anser ocksa att det & motiveragateckla nedsattningen av
socialavgiéirna for unga eftersom sysselsattningsforlusternalférmo
ligen ar sma i férhallandediin statsfinansiella kostnaden.

Ekonomisk politik handlar i betydande grad om att gérg-avva
ningar mellan olika mal som star i efier mindre stark konflikt mot
varandraEn forutsattning for erkonstruktivdiskussion om den
ekonomiska politikens inriktningait sadananalkonflikter redav
sas Oppet ocitt palitiska avvagningar tydliggors.

Radet ser erisk forenad med att de tdflikter som finns nhe
lan malet att na EU:s lagsta arbetsloshet 202thdchmal for den
ekonomiska politikemte tydliggjorts av regeringen. Malkonflikten
mellan arbetsloshetsmalet och andra ekonomiska mal kan tillfalligt
maskeras genom att regemngitar atgarder som Kortsiktigt eller
rent statistiskt minskar arbetsloshefnexempepa sadanatga-
derar lanefinansieradi@eanspolitiska stimulanser. Det ar mgjligt att
temporart na en lagre arbetsloshet gengyttertigardinanspolitisk
expasion (ochi forlangningeren lanefinansierad dverhettifm
sadan politik kan skapattillfalligt 6kadefterfragan pa den arbet
kraft somi dagstar langt fran arbetsmarknaden. Den etablerade
forskningentyder dock pa att en sadan politkar sma e inga
permanenta effekter pa arbetslosheten. Daremot ridkeratt i
forlangningen skada fortroendet for en langsiktigt stabil offentligf
nansiell utvecklinddet ar ocksa viktigt att regeringen star fast vid
ambitionen att sénka arbetslésheten gextbika sysselsattningen
och antalet arbetade timmar. Det vore olampligt att battra s arbet
|6shetstatistiken genom att minghkeitamenten att delta i arbets
kraften bland grupper med svag stallning pa arbetsmarknaden
Sadana atgarder skulkkera atforsamraforutsattningarn®r en
langsikigt hallbar hog sysselsattning.
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4 Pensionsalder och Iangsiktig
hallbarhet

Langsiktiga hallbarhetsbedomningar for de offentliga finanserna fo
utsétter normalt att pensionssystemet ar sjalvstandigt och finansiellt
stabilt. Med en stigande medellivslangd uppnas dock pensions
systemets stabilitet till priset av att de allmanna pensionerma-i geno
snitt successivt minskar i relation till Ibnerna. | kapitlet diskuterar vi
pensionsalderns betydelsebfdenivan pa de &émtida pensionerna

och de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

4.1 Sjunkande ersattningskvot i det allmanna
pensionssystemet

Pensionssystemets konstruktion med en automatisk balansering
mekanism sakerstaller att systemet ar langsiktigt hallbartagienom
begransa upprakningen av pensionerna om skulderna i systemet ar
storre an tillgdngarna. Det ar emellertid samtidigt sa att for att
pensionssystemet ska vara mekaniskt hallbart maste dents.k. ersét
ningskvoten, dvs. pensionerna i genomsnitt i faréltdl I6nerna,
minska om antalet pensionarer okar i forhallande till antaletdorvarv
arbetande.

Pensionssystemet ar avgiftsbestamt, dvs. pensionsavgiftens niva ar
forutbestamd medan pensionernas niva bestams av hur stosa inkom
ter till pensionssystemad¢ssa aviter genererar per pensionir-
komstdelen av den allménna pensionen finansieras med en avgift pa
16 procent av det s.k. pensionsunderlaget som i huvudsak bestar av
I6neinkomster. Grundprincipen i detta system ar att de pensions
avgifter som degrkesverksamma delen av befolkningen betalar in
direkt betalas ut till pensionarerna. Premiedelen av den allméanna
pensionen finansieras med en avgift pa 2,5 procent darutéver. Till
skillnad frdn den allménna pensionen investeras dessa avgifter for att
betdas ut forst nar den person som har betalat in dem blir pensionar.

Langsiktiga demografiska kalkyler pekar pa att medellivslangden
kommer att fortsatta 6ka och ar ca 7 ar langre an i dag ar 2099. Om
pensionsaldern inte dndras innebéar det att hela dem lidstipten
kommer att utgoras av tid i pension. Detta innebar att de gension
avgifter som betalats in under den aktiva tiden behover fordelas pa
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ett storre antal pensionsar. Systemet &r i princip robust fér en sadan
utveckling genom att pensionerna autisktaminskar i relation till
l6nerna. Detta ar en rent mekanisk effekt av pensionssystemets ko
struktion. En utveckling dar pensionerna successivt minskar i relation
till I6nerna riskerar emellertid pa sikt att uppfattas som oacceptabel
vilket motiverar n for att systemet kanske intenkeer att vara
politiskt robust.

4.2 KlI:s berakningar av |angsiktig hallbarhet

Konjunkturinstitutet redovisade berdkningar av de offentliga fina
sernas langsiktiga hallbarhet i senaste Konjunkturlaget (mars 2015)
och publicerade samtidigt en sarskild studie av den langsiktiga hal
barheten.Berakningarna utgar fran SCB:s befolkningsprognos och
bygger pa nagra centrala antaganden: for det forsta antas att
pensionsaldern ar oférandrad, for det andra antas att behoven av
vardoch omsorg for aldre ar samma som i dag vid varje alder, och
for det tredje antas ett s.k. bibehallet offentligt atagande. Ett-bibeh&
let offentligt atagande innebar i Kl:s berdkningar dels att petsonalta
heten per brukare &r oférandrad i de offentlégestgrna, dels att
statliga investeringar foljer utvecklingen av BNP, dels att de sociala
transfereringarna foljer I6neutvecklingen. Det kan noteras att detta
innebar en successiv hojning av standarden i den offentligaverksa
heten eftersom en formodad gudtivitetsokning stannar i ker
samheten och inte tas @rim av minskad personalstyrka.

Kl:s berékningar visar att de offentliga finanserna i detta s.k. bas
scenario inte ar langsiktigt hallbara. For att de offentliga finanserna
ska vara langsiktigt Iha@ra samtidigt som det offentliga atagandet
behalls skulle de offentliga finanserna behova forstarkas omedelbart
och permanent med hela 5,6 procent av BNP.

Konjunkturinstitutet har aven gjort berakningar for att undersdka
hur kansliga de offentliga finame ar for férandringar i pensions
alder och halsolage. For pensionsaldern har KI antagit att den gradvis
okar i proportion till medellivsgden i linje med Pensionsalders
utredningens forslagDessa berakningar innebar att av den langre
livstiden sa ltbringas ca tva tredjedelar i arbete och en tredjedel i

1 Konjunkturinstitute{201%)
2S0U 2013:25.
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pension, dvs. proportionerna mellan arbete och pensionegng bib
halls i stort sett soitdag Detta innebar att arbetslivet forlangs med
ca 5 av de 7 ar som mdidslangden beraknas oka till 2099.

Berakningarna for halsolaget innebéar att nar medellivslamgden st
ger sa upptrader aven aldersrelaterade sjukdomar senare. En sadan
utveckling skulle ha stor betydelse for de offentliga finankerna e
tersom livet da forlangs med friska ar. | Kl:s scenasis aithats
laget forbattras med fem ar till 2099, sa att exempelvisueng7ar
lika frisk ar 2099 som ending i dag.

Dessa bada forandringar har stor betydelse for de offentliga fina
sernas utveckling, men ingen av dem ar ensam tillracklig for att
astadkomma langsiktigt hallbara finanser. Om de tvd kombineras
skulle det emellertid enligt KI peka pa att de offentliga finanserna ar
langsiktigt hallbara utan stora behov av skattehojningar. De offentliga
finanserna ar alltsa enligt denna berakningjigighallbara med ett
Okat antal aldre och en stigande medellivslangd, om arbetslivet samt
digt forlangs och halsolaget for aldre forbattras. | denna kalkyl ingar
dock inte risken for att pensionssystemet kan komma att uppfattas sa
snalt att krav palskott fran statskassan blir nodvandiga.

4.3 Nédvandigt att héja pensionsaldern

Allteftersom medellivslangden stiger kommer antalet pensionarer
som ska forsorjas av varje yrkesverksam att 6ka, om inte pensionsa
dern okar i proportion till 6kningen i megslingd eller befal
ningstillvaxten tilltar. Pensionerna blir da lagre i relation till [6nerna.
Pensionssystemet ar stabilt i den meningen att en sddan minskning av
pensionernas relativa varde ager rum med automatik. Kl:s lgerdknin
ar bygger pa ett antagarom ett oférandrat offentligt atagande. For
pensionerna ar emellertid utgangspunkten att det nuvarande
pensionssystemet fortsatter att galla. Detta innebar att pensionerna
inte foljer I6neutvecklingen utan att de gradvis minskar i relation till
IbnernaMan bor halla i minnet att resonemangen och berakningarna
i detta avsnitt avser det allmé&nna pensionssystemet. Tjanstepensioner
eller rent privata pensionslosningar beaktas inte. FOr personer med
tjanstepension och med lang anstéllningstid ar pensiemsniea
tydligt hogreéin vad dessa berakningar anger.

Minskningen av pensionssystemets ersattningskvot riskerar att bl
sa stor att den uppfattas som oacceptabel. | fallet med of6randrad
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pensionsalder beréknar Kl att pensionerna i genomsnitt kommer att
minka fran dagens ca 45 procent av lénerna till ca 27 procent 2099,
om premiepensionerna inkluderas. Minskningen ar relativt snabb
efter 2020 och ersattningskvoten beraknas ha minskat till ca 35
procent 2040. Utan premiepensioner beraknas pensionerrz0till ca
procent av Ionerna 2040 och beddms ha sjunkit till 22 procent 2099.
Med ett arbetsliv som forlangs med ca tva tredjedelar av den okade
livslangden &ar minskningen inte lika kraftig men fortfarangle bet
dande. Pensionernas andel av I6nerna minskar38llpracent till

2040 och fortsatter darefter att minska svagt for att vara nere pa ca
35 procent 2099, premiepensionerna inraknade.

Minskningen av ersattningskvoten forklaras i huvudsak ak-tva fa
torer, dels infasningen av det nya pensionssystemegruithetre
generost an det gamla, diels stigande medellivsiangden.

Radet har latit KI rakna pa vad som skulle kravas for att aven halla
pensionerna konstanta pa dagens niva i relation till Ionerna, dvs. aven
langsiktigt uppga till ca 45 procent av genittslonen. Att stélla ett
sadant villkor skulle innebara att de offentliga finanserna behover
forstarkas med ytterligare ca 3 procent av BNP, utdéver basscenariots
5,6 procent, for att vara langsiktigt hallbara. Ett sddant scenario, dvs.
en oforandrad eiginingskvot i kombination med of6érandrad
pensionsalder, skulle innebara att pensionssystemet sjalvt blev kraftigt
underfinanserat och att pensionssystemets buffertfonder férsvinner.
Underskottet skulle behova tackas med stora overféringarafran st
ten.

Ré&let har aven latit KI gora berakningar pa hur mycket pension
aldern skulle behtva Oka for att ersattningsgraden ska kunra bibeha
las pa dagens niv&l har berdknat fyra alternativ. Tre scenarier
innebar att pensionsaldern hojs fran 65 till 71 ar machakkighet,
fran en snabb 6kning Gver ca 8 ar till en langsammare héjning over
narmare 30 ar. Det fjarde alternativet ar att justera upp pensions
aldern med tva tredjedelar av den ckande medellivslangden vilket
resulterar i en pensionsalder pa 69 aRO53B.

3Kl har gjort simuleringar med hjélp av Pensionsmyndighetens modell semsigréitt 2060.
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En sadan 6kning ar i linje med vad Pensionsmyndigheten skrev 2013
i sin s.k. orange rnaqrt:

Av den totala 6kningen av livslangden behover cirka tva tredjedelar lag
till arbetslivet for att f& samma pensionsniva medan est tredjedel av li
langdikningen kan laggas till &ren som*pensionar.

Inget av alternativen racker fullt ut for att halla ersattningskvoten
konstant. | alla scenarier berdknas erséttningskvoten sjunka fram till
ca 2030 sa lange utfasningen av det gamla pensionssystemet pagar.
Darefter stiger ersattningskvoten men nar inte i nagot av fallen upp
till 2013 ars niva. | fallet da pensionséaldern hojs med tva tredjedelar
av den o6kande medellivslangden stabiliseras ersattningskvoten pa en
nivd som innebar att pensionerna blir ca 20 griigme an i dag i
relation till I16nerna. En sadan sankning kan mycket val komma att
uppfattas som oacceptabel.

Var bedomning att en stigande pensionsalder ar helt nddvandig
for att behalla acceptabla pensionsnivaer och skapa forutsattningar
for langsiktighallbara offentliga finanser. Det finns ingen lagstadgad
pensionsalder, utan beslutet att ga i pension beror pa en rad olika
faktorer vad galler villkor for pensionsuttag m.m. men det finns en
stark 68rsnorm som ar kopplad till bade allmanna och devtala
pensionsregler. Vi anser att det ar mycket viktigt att gransen for vad
som betraktas som en normal pensionsalddvigrflyttas uppat i
aldrarna.

Om pensionsaldern 6kar med en manad per ar skulle det yrke
verksamma livet, allt annat lika, 6ka med §jana till detta arhuh
rades slut. Eftersom sju ar ocksa motsvarar prognosen fér kur myc
et medellivslangden beraknas 6ka fram till dess skulle detta betyda att
hela 6kningen av livslangden tas ut i form av ett langre arbetsliv. E
ligt de kalkyler vi latgora skulle en 6kning av pensionsaldern med
en manad per ar troligen inte racka till for att uppréatthalla gension
systenets nuvarande ersattningsgrad.

Kalkylerna pekar pa ett betydande problem. En 0Okning av
pensionsaldern med en manad per ar far sagasmbitios och
optimistisk. Samtidigt kommer en sadan 6kning inte att racka for att
uppratthdlla dagens ersattningsnivaer. De enda lGsajpigaletta

4 Pensionsmyndighete20(3, s.61.
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problem ar att(i) acceptera sankta ersattningar, (ii) hoja pensions
avgiften, (iii) kraftigt hojavdin pa overskottsmalet for att kunna
finansiera framtida 6verféringar till pensionssystemet eller (iv) héja
pensionsaldersnabbare an livslangden okar.

Vi menar att frdigan om hojd pensionsalder bor ges okad politisk
uppmarksamhet och som ett forsta stagelm okad pensionsalder
med en manad per &r byggas in i avtal och i pensionsregler. Aven den
s.k. LASaldern, dvs. ratten att fortsatta arbeta bor héjas i samma
takt. Det ar vasentligt att bryta normen att ga i pension vid 65 ars
alder. En ordning dar emitomatisk uppskrivning sker varje ar ar att
foredra framfor en ordning dar aterkommande beslut behéver tas om
atgarder for en hojd pensionsalder. En automatisk uppskrivning
skapar forutsagbarhet och bidrar till en allman insikt om att
pensionsaldern ingg nagot fast utan behover justeras upp I6pande i
takt med O6kad medellivslangd. En sadan insikt ar avgorande for att
pensionssystemet ska kunna vara hallbart pa lang sikt.

Forutsattningarna for att kunna arbeta hogre upp i aldraea vari
rar mellan olikargpper pa arbetsmarknaden. For grupper med f
siskt slitsamma arbeten kan en forlangning av arbetslivet vara svar.
Detta kan komma att skapa t6kade foérdelningspolitiska spanningar
inom pensionarskollektivet som kan behéva moétas med kempens
rande atgarder. tAdlla inte klarar att arbeta langre far emellertid inte
bli ett argument for att ingen ska goéra det. Med fler aldre o¢h en st
gande medellivslangd kommer en forlangnirgbatslivet att vara
nodvandig.

Pensionsaldersutredningen publicerade sitt shitheds 2013
med huvudbudskapet att det med stigande livslangd ocksa kommer
att vara nédvandigt att arbeta langre an i dag. Utredningen lamnade
en rad forslag for att stimulera aldres deltagande i arbetslivet och
aven att inféra en s.k. riktalder som skuligas till ldergranser i
pensionssystemet och narliggande system och successivt hdjas med
stigande medellivslangd. Behovet av att genomfora dessk eller li
nande forslag ar stort. Om inte pensionsaldern okar i forhallandevis
snabb takt riskerar storatsfimansiella problem att skjutas pénfra
tiden.
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4.4 Bedomningar och rekommendationer

Hallbarhetsbedémningarna fran regeringen och fran Kl forutsatter
att pensionssystemet ar stabilt och autonomt. Pensionssystgmets re
ler innebar emellertid att pensionegredvis minskar i relation till
I6nerna. Kl:s berakningar pekar pa att ersattningskvoten I det al
manna pensionssystemet kommer att halveras fram till ndsta seke
skifte om pensionsaldern forblir oférandrad. Det finns anledning att
betvivla att en sadan sessiv minskning av pensionernas relativa
vaide kommer att anses acceptabel.

Medellivslangden berdknas stiga successivt och forvantas under
detta sekel 6ka med ca 7 ar. Om pensionsaldern forblir oférandrad sa
kommer hela denna okade livslangd tas ut i &wntid som
pensionadr. Om tiden som pensionar forlangs och tiden i arbete inte
andras sa behover intjanade pensionsratter betalas ut under en allt
langre tid. Detta leder med nodvéandighet till att pensionsnivaerna
gradvis minskar i forhallande till meénelh, dvs. att ersattnings
kvoten minskar.

En stigande pensionsalder ar enligt var bedémning helt nddvandig
for att behdlla saval acceptabla pensionsnivaer i det allmanna
pensionssystemet som langsiktigt hallbara offentliga finanser. Det &r
vasentligt abryta normen att ga i pension vid 65 ars alder. Som ett
forsta steg bor pensionsregler och avtal andras sa att pensionsaldern
okar med en manad per ar. Reglerna i LAS bor ocksa automatiskt
skrivas upp med en manad per ar. Aven om detta formodligen inte
racker for att behalla dagens erséattningsnivaer i det allmanna
pensionssystemet skulle det bidra till mer rimliga framtida pensioner
och till hallbara offentliga finanser.
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5 Ett andrat dverskottsmal

| avsnitt 5.1 diskuterar vi varfor malet ar utformat detnér och i
avsnitt 5.3 hur sparandet férdelas mellan den offentliga sektorns olika
delar.Kort- och langsiktiga konsekvenser av att lyfta ut pensions
systemet diskuteras i avsnitt 5.4.

5.1 Malet omfattar hela den offentliga
sektorn

Dagens 6verskottsn@hfattar det finansiella sparandet i dendcons
liderade offentliga sektorn, dvs. summan av sparandet i staten,
kommunsektorn och alderspensionssystemet, dar transaktiener me
lan sektorerna har eliminerats. Utformningen av malet diskuterades i
flera proposioner i mitten av 199@let och malet fick i allt vasen

ligt sin nuvarande utformning i och med BP97, da ocksa utgiftstaket
gavs sin nuvarande form. Overskottsmalet har genomgatt vissa fo
andringar sedan dess. Det fanns fran borjan bade ett mal fir geno
snittet dver en konjunkturcykel och arsvisa mal. Nivan pa malet var 2
procent av BNP men som en konsekvens av Eurostats beslut att
premiepensionerna inte skulle réknas till den offentliga sektorn utan
till den privata, sanktes malet till 1 procent varéi. ZBrund
principen att dverskottsmalet ska omfatta hela den offentliga sektorn
har dock inte andrats sedan malet inférdes. Argumentationen for
varfor malet skulle omfatta hela den offentliga sektorn var emellertid
inte sarskilt ingaende i propositionebet.framstéalldes snarast som
uppenbart att det basta var att lata malet @nifata den offentliga
sektorn.

Nar malet utformades befann sig Sverige fortfarande i slutet av
1996Gtalets budgetsanering. En av manga férandringar som da agde
rum var att statsidgeten gjordes heltackande vilket ocksa skrevs in i
den nya budgetlagen. Detta ska ses mot bakgrund av att det hade
funnits flera s.k. utombudgetara fonder, t.ex. arbetsmarknadsfonden,
I6bnegarantifonden och sjukforsakringsfonden vars éherunde
skdt inte ingick i sjalva budgetsaldot &ven om de var en del av
statens lanebehov. Eftersom nagra av fonderna var mycket-stora i
nebar det att budgetsaldot inte gav rattvisande information. Att lyfta
in fonderna i statsbudgeten sa att budgetsaldo ochhiinddey
samma sak var saledes ett led i att gora budgeten mer transparent och
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forbattra kontrollen over statens finanser. P4 motsvarande satt fanns
det goda argument ur ett transparenl kontrollperspektiv att-i
kludera hela den offeigth sektorn i @rskottsmalet.

Sverige hade ocksa nyligen blivit medlemmar i EU och skrivit
under Stabilitetsoch tillvaxtpakten som innefattade mal for den
konsoliderade offentliga sektorn. Genom att anvanda samma defini
tion for det inhemska malet blev kopplingerttills regler tydlig
och logisk, inte minst mot bakgrund av att Sveriges sparmal de forsta
aren sattes sa att vi gradvis skulle anpassill 8abilitetspaktens
krav.

Det ar ocksa viktigt att halla i minnet att reformeringen av
pensionssystemet inte \dar vid tiden da malet for de offentliga
finanserna formulerades. Pensionsreformerna pagick men systemet
hade inte fatt sin nuvarande utformning. Det fanns alltsa inget fina
siellt oberoende pensionssystemet som vi kdnnedatgDet var
dock kant rean vid denna tidpunkt att sparandet i pensionssystemet
skulle kunna variera och att den demografiska belastningen pa
pensionssystemet skulle komma att 0ka. Detta bedémdes dock ligga
en bra bit in i framtiden och skulle kunna métas med férandringar av
oveskottsmalets niva. | kombination med att erfarenheten av det nya
pensionssystemet var mycket begransad, talade 6vervagande skal for
att pensionssystemet skifikluderas i 6verskottsmalet.

5.2 Utvarderingen av éverskottsmalet 2010

Regeringen gjorde endrdering av overskottsmalet 2010 ochudisk
terades da bl.a. frdgan om vilka sektorer malet borde Ordfatta.
redningen konstaterade att det fanns argument for att lyfta ut
pensionssystemet ur malet men landade i den samlade bedémningen
att argumenten fottabehalla det nuvarande systemet vagde tyngre.
Det frAmsta skalet till detta var att utredningen menade att det var
tveksamt om pensionssystemet i praktiken kunde betraktas som
autonomt. Den radande ekonomiska krisen hade da for forsta gangen
inneburit at balanseringsmekanismen i pensionssystemet hade akt
verats, vilket hade bidragit till lagre pensioner. Detta hade foranlett
en politisk debatt angdende hur, snarare an om, pensionarerna skulle

1 Finansdepartementet (2010).
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kompenseras. Utredningen konstaterade att fa foresprakdele att
automatiska balanseringen skulle 6verges, men enligt utredarna v
sade debatten anda att det fanns politiska svarigheter med att lata
babknseringen sla igenom fullt ut.

Finanspolitiska radet diskuterade fragan i 2008 ars rappart och a
sag att argumentéir att exkludera pensionssystemet inte var starka
nog att motivera andringar av regelvéiRétlet aterkom till fragan i
2010 ars rapport och gjorde samma bedémning, som dardaven sa
manfoll med utredningehs.

Pensionsmyndigheten (PM) ansag emellertitl yitteande till
2010 &rs utredning, att argumenten for att exkludera pensions
systemet ur 6verskottsmalet avvisades alltfor latt. Mablskrev

Nar det finansiella sparandet i alderspensionssystemet varierar som natt
foljd av demografiska ocmiskanwariationer tvingas staten och
kommunsektorn att agera dragspel vid ett fast Overskottsmal, vilket i vis
situationer kan aventyra uppfyllandet av t.ex. det stabiliseringspolitisk
malet. | valet mellan att utesluta inkomstpensionsskstissnet ur over
malet och att lata detta systemets finansiella sparande paverka nivan
overskottsmalet anser Pensionsmyndigheten att det.forra ar att foredra

PM ansag alltsa att pensionssystemet borde lyftas ut ur dverskotts
malet.

5.3 Sparandets fordelning inom den
offentliga sektorn

For kommunsektorn géller ett balanskrav. Det innebér attuikomm
nerna ska uppvisa en budget i balans och om en kommun uppvisar
underskott ska detta rattas till inom en period av tre ar. Under hela
tiden sedan overskottsmalet bajgdlla har sparandet i konmmu
sektorn som helhet varit nara noll. Kommunsektorn har darfor inte
bidragit till variationer i den offentliga sektorns sparande.
Pensionssystemets sparande har daremot férandrats amsevart u
der motsvarande period. Om man borise de stora dverforingar
som gjordes fran pensionssystemet till staten under aré200999

2 Finanspolitiska radetq0§, avsnitt 2.3.3.
3 Finanspolitiska rad2010, avsnitt 4.1.
4 Pensionsmyndigheten (2010).
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uppvisade alderspensionssystemet fram till 2008 ett betydande och
tamligen stabilt Overskott pa ungefar 1 procent av BNP
(diagram 5.1).

Diagram 5.1 Finansiellt sparande i alderspensionssystemet per
delpost 1993i 2014

Procent av BNP Procent av BNP

4 - -4
Finansiellt sparande

3 " — — — Varav avgiftsnetto -3
---------------- Varav kapitalnetto

5 Varav ovrigt -2

14 Fl

0 0

-1 4 -1

-2 2

-3 - - -3

1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014

Anm: Till foljd av alderspensionsreformen gjordes tre engangsoverforingar fran alderspensionssystemet
till staten (motsvarande 45, 45 och 155 mdkr) under aréaAERYilket innebar ett tilligt lagre

finansiellt sparande i dlderspensionssystemet. Det finansiella sparandet i diagrammet ovan redovisas
exklusivalessa dverforingar.

Kéllor: Konjunkturinstitutet (20&5och egna berékningar.

Eftersom overskottsmalet ocksa ar 1 procent av BNBanwletta

att sparandet i pensionssystemet fram till 2008 rackte for att-na ove
skottmalet aven om statens sparande var lika med noll. Detta kan
ocksa uttryckas sa att Overskottsmalet for den offentliga sektorn i
kombination med sparandet i pensionssgstgmnaktiken under den
perioden innebar ett implicit balansfdstaten (diagram 5.2). Efter
2008 har sparandet i pensionssystemet gradvis minskat mot noll och
det implicita sparmalet for staten har darmed stigit till runt 1 procent
av BNP.
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Diagram 5.2 Finansiellt sparande i alderspensionssystemet och
implicit saldomal for staten givet 1 procents Overskott i offentlig
sektor

Procent av BNP Procent av BNP
2,5 - 2,5
Finansiellt sparande
2,0 - . - 2,0
— — — Implicit saldomal for staten
1,5 - 15
1,0 - 1,0
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Anm: Till féljd av alderspensionsreformen gjordes tre engangséverforingar fran alderspensionssystemet
till staten (motsvaraadts, 45 och 155 mdkr) under aren aB%®L, vilket innebar ett tillfalligt lagre

finansiellt sparande i lderspensionssystemet. Det finansiella sparandet i diagrammet ovan redovisas
exklusivelessa 6verforingar. Sparandet i kommunsektorn antas vararakilingen av det implicita

malet for staten.

Kallor: Konjunkturinstitutet (20&och egna berékningar.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att sa lange sparandet i
pensionssystemet ar nagorlunda konstant ¢ver tiden innebar dagens
konstruktion awveskottsmaleatt det implicita sparmalet for staten
ocksa ar konstant. Om 6verskottsmalets niva tar lamplig hansyn till
sparandet i pensionssystemet, ar det oproblematiskt att inkludera
pensionssystemet i Overskottsmalet. Om daremot pensionssystemets
sparade varierar uppkommer fragor om vilka konsekvenser detta
ska tillatas ha for statens sparande. Med dagens dverskottsmal andras
det implicita sparmalet for staten ett till ett men med motsatt tecken
nar sparandet i pensionssystemet andras. Om sparasRong
systemet 6kar med en procent av BNP minskar det implicita spar
malet for staten med lika mycket. Ett minskat sparande i pensions
systemet innebar att sparandet i staten behdver 6ka i motsvarande
gradfor att klara dverskottsmalet.
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5.4 Ett dverskottsmal utan pensionssystem

Huruvida pensionssystemet ska inkluderas i 6verskottsmalet har som
framgatt ovan diskuterats flera ganger tidigare. Slutsaten har hittills
varit att det inte har funnits nagra avgorande skal for att andra det
nuvarande malets komsttion. Det har sarskilt havdats att perssion
systemet inte ar fullstdndigt autonomt och att detta talar for att det
bor inkluderas i 6verskottsmalet. Vi menar att det finns goda skal att
se Gver Overskottsmalets konstruktion.

5.4.1 Pensionssystemet ar mekaniskt robust -
men kanske inte politiskt

Pensionssystemet ar konstruerat sa att det ar finansiellt hallbart pa
lang sikt. Om de forvantade framtida utbetalningarna blir storre an
vad som kan finansieras med framtida avgifter och kapitalet i AP
fonderna, @passas nivan pa pensionerna automatiskt sa att systemet
uppratthaller en langsiktig balans mellan inkomster och utgifter. Den
langsiktiga hallbarheten innebar dock inte att inkomster och utgifter
maste balansera varje ar. Temporara demografiska féasindring
kommer att innebara att det finansiella sparandet ibland &r negativt
och ibland positivt. ARnderna &ar buffertar med vars hjélp dessa
variationer hanteras. Att pensionssystemet fran tid till annan uppvisar
ett negativt sparande ar alltsa inget sayrtyder pa en kris i syst

met eller ger anledning att forandra inriktningen av finanspolitiken.
Ett underskott i pensionssystemet innebar inte ett behov av ett okat
sparande i staten, lika lite som ett hdgre sparande i pensionssystemet
skapar ett utrymnfér skattesankningeller statliga utgiftsokningar.

Ett aterkommande argument for att inkludera pensionssystemets
sparande i Overskottsmalet, ar att ansvaret for en kris i pensions
systemet ytterst vilar pa regeringen. Om pensionssystemet inte klarar
attleverera pensioner som upplevs som acceptabla, kommer politiska
krav pa kostnadskravande forandringar att resas, antingen i form av
andringar i sjalva pensionssystemet eller som nagon form-av ko
pensation fran staten. En ansvarsfull finanspolitik mafie roiga
folja uvecklingen i pensionssystemet.

| det korta perspektivet ar den politiska risken relaterad till
pensionssystemets balanseringsmekanism, den s.k. bromsen, som
innebar att upprakningen av pensionsnivaerna sanks om forvantade
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pensionsutbetalmgar beréknas bli storre a&n summan av denforva
tade avgifterna och vardet i-fAderna. | samband med finans
krisen aktiverades denna mekaridémperoende pa negativa \gird
forandringar i ARondernas aktieinnehaetta ledde till krav pa
atgarder dr att atminstone delvis kompensera pensionaresnas i
komstbortfall. Oavsett om en saddan kompensation ar befogad eller
inte, ar det troligt att en aktiverad broms kan leda till liknamde ko
pensationskrav aven i framtiden.

Fordjupning 5.1 Balanseringsmekanismen

Pensionssystemet har en automatisk balanseringsmekanigm som s
kerstaller att pengarna i systemet inte tar slut. Varje ar beraknas ett
s.k. balanstal genom att pensionssystemets tillgangar divideras med
dess skulder. Tillgangarna bestar av berékradadé avgifts
inkomster och buffertfonden, dvs. marknadsvardéirsiafjarde

samt sjag ARfonden. Skulderna bestar av alla beraknade framtida
pensionsutbetalningar. Om denna kvot ar mindre an 1 sa &r skulde
na storre an tillgangarna. | normala ridéxeras pensionerna med

ett inkomstindex, men om balanstalet &r mindre &n 1 sa anvands i
stallet ett s.k. balansindex som da ger en lagre upprakningstakt. Detta
kallas ibland att bromsen ar aktiverad och kan innebé&ra att-gensio
erna raknas upp i en latakt men ocksa att pensionerna sanks Nar
balanstalet ater har blivit positivt raknas pensionerna upp i en hogre
takt till dess att de konemi kapp och nar den niva dirskulle ha

varit om lalanseringen inte hade agt rum.

Det finanspolitiska ramverkatrar till att tvinga fram en diskussion

om vilka politiska prioriteringar som regering och riksdag vill gora.
Okade utgifter eller sjunkande skatteintakter ska inte automatiskt leda
till underskott utan ska hanteras av det politiska systemet med stod
avdet finanspolitiska ramverket. Atgarder som kompenserar for lagre
pensioner paverkar statens finansiella sparande. Detta galler oavsett
om pensionssystemets finansiella sparande ligger utanfor Ove

5 Sadana vardeforandringar ligger utanfor detatgpfimansiella sparandet och ar alltsd inte orsaken
till att sparandet i pensionssystemaefallit efter 2008. | diagram 5.1 ser vi att orsaken till fallet i det
finansiella sparandet i pensionssystemet frdn 2008 och framat inte i huvudsak béedngifotkap
utan pa skillnaden mellan inbetalade avgifter och utbetalade pensioner, dvs. avgiftsnettot.
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skottsmalet eller omfattas av malet. Att pensionssysténetil-
vandigtvis ar politiskt stabilt i det korta perspektivet &r darmed inte i
sig ett argument for att behalla pensionssystemets finansiella
sparande i 6verskottsmalet. Det ar viktigt att vara medveten om att
det inte ar pensionssystemets finansiglearsde som avgoér om
bromsen aktiveras eller inte. Det avgors i stallet av den langsiktiga
balansen mellan framtida berdknade inkomster och utgifter. Darfor
ar det fullt mojligt att bromsen aktiveras dven om det finansiella
sparandet ar positivt, eller den inte aktiverasots att sparandet ar
negativt.

Som vi har diskuterat i kapitel 4 finns det en risk for att pgnsion
systemet i framtiden kommer att uppfattas som otillrackligt och att
detta leder till ett politiskt tryck pa att kompensera pensianager
ett eller annat sétt. Det finns enligt var bedomning inte nagra goda
argument for varfor statens sparande ska variera for att uppgvaga sa
ana tillfalliga forandringar i pensionssystemets sparande. Det kan i
och for sig inte uteslutas att pensionsagstpd sikt behtvemo
provas politiskt for att det ger pensionsnivaer som uppfattas som
orimligt laga. Fragor kring pensionssystemet langsiktiga politiska
hallbarhet I6ses emellertid inte av att pensionssystemets sparande
inkluderas i 6verskottsmalet.

5.4.2 Kommunsektorn och annat sparande

Utover staten och pensionssystemet inkluderar éverskottsmalet ocksa
kommunsektorns sparande. Man skulle kunna argumentera for att
aven kommunsektorn &r oberoende och i formell mening stabil och
autonom i forhallande tdtaten och darfér ocksa borde lyftas ut ur
overskottsmalet. Argumenten for att exkludera kommunerna ar dock
inte alls lika starka som for pensionssystemet. Kommunerna omfattas
av ett balanskrav och det ska darfor inte uppsta betydande 6verskott
eller undeskott. Om ett underskott anda uppkommer pekar aet tr
ligenad till skillnad fran ett underskott i pensionssystérpét po-
blem som kan komma att krava statliga atgarder. Att staten behover
oka sitt sparande nar det uppstar underskott i kommunerna ar darfor
knappast ett problem utan snarare en motiverad ordning.

Vissa delar av det finansiella sparandet bestar av inbetalningar till
Karnavfallsfonden och Inséttningsgarantifonden. Dessa inbetalningar
forstarker det finansiella sparandet i staten och ingadd&iuee
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skottsmalet. Inbetalningarna fonderas alltsa inte separat utan innebar
I praktiken att andra inkomster kan vara lagre eller att utgifterna ar
hdgre an om inbetalningarna inte raknats in i det finansielta spara
det. Inbetalningarna motsvaras entielleav ataganden fran staten,

dels for insattningsgarantin, dels for kostnader for forvaring av karn
avfall. Sddana ataganden bor vagas in nar man bedémer en lamplig
niva pa det finansiella sparandet.

Staten lanar ocksa upp betydande belopp och lanasatide
dare, dels till Riksbanken, dels till studenter via CSN. Den&a uppl
ning paverkar inte direkt det finansiella sparandet men innebér att
bade statsskulden och den offentliga bruttoskulden okar. Aven detta
bor beaktas nar nivan pa det finansiellarsperavervags.

Ett viktigt argument for att lyfta ut pensionssystemet ur Ove
skottsmalet ar att variationer i sparandet leder till omotiverade f6
andringar av statens sparande. Problemet galler dock varken for
kommunernas sparande, avsattningarna tilerfaltbr for statens
utlaning och det finns darfor inte motsvarande argument for att aven
lyfta ut dessa delar ur 6verskottsmalet. Nivan for malet for statens
sparande, oavsett om det ar explicit eller implicit, bor dock véljas
med hansyn tagen tkssdaktorer.

5.4.3 Osakerhet om statens finansiella sparande

pa lang sikt

| 2014 ars rapport argumenterade vi for att utvecklingsbanorna for
statens nettoformogenhet och bruttoskuld ar centrala for att bedoma
en lamplig niva pa 6verskottsmalet. Vi noteradender rimliga
antaganden kommer kvoten mellan nettoférmdgenheten i form av
rantebarande tillgangar och BNP att konvergera mot en niva som ges
av overskottsmalets niva delad med den nominella tillvaxttakten i
BNP® Om t.ex. dversskottsmalet p& 1 procerBP uppnas och
tillvaxttakten i nominell BNP &r 4 procent per ar kommer-netto

6 Det centrala antagandet har &ar att vardeokningen pd icke rantebarande tillgdngar (aktier) motsvarar
okningstakten i BNP och att den del av den offansiektorn som 6éverskottsmalet avser inte koper

eller séljer s&dana tillgdngar netto. Aven om det inte nédvandigtvis &r det basta antagandet for alla
regeringars politik ar det en naturlig utgdngspunkt fér resonemangen om overskottsmalets konsekvens
for utvecklingen av bruttoskuld och nettoférmogenheEir@mspolitiska rade2qld) for en mer

utforlig diskussion.
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formogenheten att konvergera mot 25 procent av BNP medan ett
balansmal leder till att nettoformégenheten konvergerar mot noll.

Den nivd som nettofdrmogenhetskvoten konvergeoaravser
den del av den offentliga sektorn som Overskottsmalet omfattar. V
let av niva for malet maste darfor ta hansyn till hur overskottsmalet
ar formulerat. Med nuvarande Overskottsmal konvergerar mettofo
maogenheten i rantebarande tillgangar till@&ept av BNP for stat,
kommun och pensionssystem sammant&dettsom vi kan bortse
fran finansiellt sparande i kommunerna kommer darmed statens
nettdérmogenhet i rantebarande tillgangar att konvergera mot 25
procent av BNP minus den rantebarande dgemhet som gereer
ras av sparandet i pensionssysteDetta beror pa att statens-fo
maogenhet genereras av statens sparande, vilket med nuvdrande ma
formulering ges av overskottsmalets nivda minus pensionssystemets
sparande.

Vi ansag 2014 att 6vervagaride slade for att behalla dar n
varande nivan pa overskottsmalet for den offentliga sektorn. Detta
byggde pa antagandet att sparandet i pensionssystemet pa sikt skulle
vara positivt s& att AlBndernas storlek i grova drag foljer BNP
utvecklingen. Det baades i sin tur pa de framskrivningar av sp
randet i pensionssystemet som da gjordes och redovisades i forra
arets rapport. En sadan utveckling skulle innebara att det implicita
sparmalet for staten aven fortsattningsvis skulle vara i narheten av
noll, ds. att Gverskottsmalet pa sikt ungefar motsvarar ett balansmal
for staten. Darmed skulle statens bruttoskuld forvantas falla svagt
over tiden men inte forsvinna. Pa lang sikt skulle statsskulden réra sig
mot ett jamviktslage som motsvarar statens utlddngpr allt i
form av CSNan och lan till Riksbanken, vilken i dag uppgar till ca
10 procent av BNP. En utveckling som pekar mot en langsiktig stat
skuld i storleksordningen 10 procent av BNP ar i ett internationellt
perspektiv mycket ambitios och gerseort finanspolitiskt hak
lingsutrymme. Ett lagre sparmal skulle vara forenligt med en hallbar
utveckling, men marginalerna skulle minska. Méjligheten att genom
upplaning finansiera t.ex. en eventuell framtida stor omstallning av
Sveriges energiforsong skulle minska om statens upplaning redan i

7Vi forutsatter har att dverskottsmalet nas.
8 Statens bruttoféormdgenhet i rantebarande tillgangar ar nettoférmoégenheten minus utlmingen (i
vudsak till Riksbanken och via CSN sdagutgtr ca 10 procent av BNP).
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dag skulle 6ka. Vi ser darfor inga 6vertygande skal for atténdra b
démningen att ett sparmal som leder till ungefar 10 procesis stat
skuld for staten for narvarande ar langsiktigt rimligt.

Det finns emelledi olika prognoser for sparandet i pensions
systemet som pekar i radikalt olika riktning. Det ar darfor i praktiken
oklart vilket sparmal for staten, och darmed vilken utveckling av
statens nettoformogenhet som foljer av ett visst sparmal for den
offentliga sektorn. Dessutom &ar de langsiktiga och kortsiktiga pr
gnoserna inte konsistenta. | diagram 5.3 visas tre langsiktiga progn
ser for sparandet som har gjorts av regeringen, Kl och Bension
myndigheten (PM). Enligt regeringen bedéms sparandet varaktigt bli
ca 0,5 procent av BNP, medan Kl och PM raknar med att sparandet
succesivt okar mot betydligt hogre nivaer.

Diagram 5.3 Prognoser for finansiellt sparande i AP-systemet
20147 2099
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Kéllor: Konjunkturinstitutet (20a5underhandskalkyl frérensionsmyndigten 2015 och
Finansdepartement@0(5d.

Med utgangspunkt fran Kl:s och PM:s prognoser skulle ett balansmal
for hela den offentliga sektorn innebéra ett betydande underskott i
statens sparande. Detta skulle tillsammans med 6vrig utlaiing fa f
nansiesis med en Okande statsskuld. Enligt Kl:s prognoser skulle
aven ett Overskottsmal pa 1 procent pa lang sikt leda till ett unde
skott i statens sparande. Regeringens prognoser Over pensions
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systemet innebar i stéllet att statens sparande maste visett vers

for att klara det nuvarande overskottsmalet for den offentliga sektorn
vilket skulle innebara att statsskulden forsvinner. Det rader alltsa en
betydande osékerhet om pensionssystemets sparande pa lang sikt och
detta spiller 6ver i osadkerhet om statdsks utveckling. Det finns
forstas anledning att understka anledningen till att prognoserna ar sa
olika. Robusta analyser ar betydelsefulla for att bedéma pensions
systemets hallbarhet.

5.4.4 EU:s budgetregler

EU:s stabilitetsoch tillvaxtpakt innehall&rav pa att underskottet i
den konsoliderade offentliga sektorn hogst far vara 3 procent av
BNP och ett medelfristigt budgetmal (MTO) som for Sveriges del
innebar att det konjunkturjusterade sparandet normalt inte ska vara
lagre anl procent av BNP. Famspolitiska radet diskuterade i 2012
ars rapport relationen mellan EU:s regler och det svenska finanspol
tiska ramverket. Slutsatsen var att det svenska ramverket &- mer fle
ibelt genom att Gverskottsmalet ar formulerat fér en konjunkturcykel
utan att speificera regler for sparandet for enskilda ar. Det svenska
ramverket ar ocksa mer ambitiost vad galler langsiktig offerdlg nett
formogenhet, och understdds dessutom av andra regler som t.ex.
utgiftstaken och rambeslutsmodellen.

| dag anvander bade Svengk EU mal som avser hela dén o
fentliga sektorn. Om Sverige skulle exkludera pensionssystemet fran
overskottsmalet, s@ minskar den direkta jamforbarheten néellan m
len. Detta anvands ibland som ett argument for att inte andra 6ve
skottsmalets avgransniBgt ar emellertid redan i dag sa att de bada
regelsystemen maste hanteras parallellt, och att folja det svenska
ramverket betyder inte med automatik att man ocksa lever upp till
EU:s budgetregler. Den flexibilitet som 6verskottsmalet ger genom
att vara fomulerat som ett genomsnitt Over en konjunkturcykel till
ter underskott som enskilda ar kan vara stérre an 3 procent av BNP
och strukturella underskott som &r storre an 1 procent av
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BNP? EU:s regler om att den offentliga bruttoskulden ska uppga till
hdgs 60 procent av BNP har heller inget stod i det nationala ra
verket. EU har aven ett swWkgiftskriteriumsom satter granser for
hur mycket de offentliga utgifterna far oka nar ett land avviker fran
sitt MTO. Inte heller det har nagon direkt kopplihdei nationella
ramverket.

Att det nationella ramverket inte 6éverensstammer med EU:s ar
heller inget unikt. Flera HBnder har olika typer av nationella
finanspolitiska regler som inte & samma som de som finns pa EU
niva varken till form eller till inhalf® Att lyfta ut pensionssystemet
ur 6verskottsmalet innebar visserligen att Sveriges nationella sparmal
far en annan avgransning an den som tillampas i Stabdhetit
vaxtpakten, men det ar enligt var bedémning inte nagot avgérande
argument i figan om hur det svenska 6verskottsmalet ska rara fo
muleat.

5.4.5 Ett kortare perspektiv

Som vi tidigare diskuterat kan man forvanta sig att sparandet i pen
ionssystemet fran tid till annan avviker fran det historiska ggnomsni
tet. Under senare ar harrspalet i pensionssystemet minskat kraftigt
och &r nu nara noll. Fram till 2018 férvantas minskningen enligt
Pensionsmyndigheten fortsatta ned tiHOga procent av BNP dar
sparandet forvantas ligga kvar under ett antal ar. Minskningen sedan
2008 motsvaralarmed ungefar 1,5 procent av BNP (diagram 5.4).

Det minskande sparandet i pensionssystemet innebar att statens
sparande maste hojas fran den tidigare nivan pa noll till ungefar 1,5
procent av BNP vilket innebar en skarpning av statens implicita
sparmamed 6ver 50 mdkr. Detta ar emellertid bara en spegelbild av

9 Regeringen skriver i 2015 ars konvergensproBieangdepartementet, 201&c10) att om Gve
skottsmalet nas, sa uppnas &alilitets och tillvaxtpaktens krav, och atttaegéller d&ven om Gve
skottsmalet skulle sankas till noll. Radetaremellertid att Gverskottsméiletie, i synnerhet inte om

det skulle sankas till noll, garanterar att Sverige lever upp till sitt medelfristiga budgetmal. De bada
regelverken méste fgljparallelltEftersom Sverige for narvarande klarar sitt MTO och de offentliga
finanserna successivt forbattras faoek intendgon akut risk att Sverige kommer att bryta mot EU:s
budgetregler. | en fotntitl konvergensprogrammet pépekar regeriagémerskottsmat innebar att

EU:s krav n&émed stor sannolikhiet

10]MF (2013)har gjort en sammstéllining av finanspolitiska regler i ett stort antal lander dar bade
nationella regler och internationella taganden framgar.
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variationer i pensionssystemets sparande. Vi anser inte att en sadan
hojning av statens implicita sparmal ar motiverad.

Om statens implicita sparmal satts till noll eller till 1,5 procent av
BNP har betydelse fér utformningen av finanspolitiken. Det-nuv
rande malet staller stérre krav pa atstramningar mot slutet-av inne
varande mandatperiod an om det implicita balansmalet for staten
skulle fortsatta att galla. Var bedomning ar att saval det davaran
malet som ett balansmal for staten kan nas 2018 utan oacceptabelt
stora stabiliseringspolitiska problem.

Diagram 5.4 Prognoser for finansiellt sparande i AP-systemet
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Anm: Regeringens prognoser i VP15 redovisas endast t.o.m. 2019.
Kallor: Kanjunkturinstitutet (20&h underhandskalkyl fréfensionsmyndigheten (2015) och VP15.

5.5 Regeringens planer pa ett balansmal

Den 3 mars meddelade regeringen vid en presskonferens att man
avsag att ge Kl i uppdrag att utreda konsekvenserna av att andra
nivan pa dagens mal fran 1 procents éverskott till noll i genomsnitt
over en konjunkturcykel.

11K fick till den ¥ august2015att redovisa sina resultat.
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Radet diskuterade Overskottsmalets niva i 2014 ars rappat och r
kommenderade da inte en sankning av thélet. berodde dock

inte pa att radet ansag att en siagktill ett balansmal skulle leda till
ohallbara offentliga finanser. Berakningarna visade i stallet att ett
balansmal troligen var foérenligt med bade hallbara offentliga finanser
och med tillrackliga buffertar for stabiliseringspolitik. Det fanns
emdlertid andra argument som bidrog till radets bedomning, och i
ljuset av att regeringen Overvager en 6vergang till ett balansmal finns
det anledning att ater namna dessa.

Vi har i flera rapporter riktat kritik mot att uppféljningen ax 6ve
skottsmalet inte ailltackligt tydlig. Ett mal som avser en kdajun
turcykel maste i och for sig utvarderas med hansyn till konjunkturs
tuationen och det finns inget enkelt sétt att gora detta. Vat-uppfat
ning ar anda att det borde ga att géra uppféljningen mer stringent
ochha tydligare kriterier for om det foreligger en avvikelse frdn malet
eller inte. Budgetlagen sager att regeringen ska redogéra for hur en
atergang till 6verskottsmalet ska ske om man bedomer att det finns
en avvikels€.Det forutsatter att det gar att ndgoda klart identif
era om det foreligger en avvikelse. Radet ansdg varen 2014, i likhet
med flera andra bedomare, att det forelag en klar avvikelserfran dve
skottsmalet. Den davarande regeringen havdade emellerttd motsa
sen. Uppféliningen av malet lanmaditsd ett stort utrymme for
tolkningar.

Bristen pa klara kriterier for hur malet ska féljas upp har enligt
radets beddmning bidragit till den avdrift fran Gverskottsmalet som
har skett. Med ett lagre mal for sparandet riskerar konsekvenserna av
att inie na malet att bli allvarligare, bade i form av en samre langsiktig
utveckling och av mindre marginaler mot de granser som EU:s
budgetregler séatter. Vi skrev darfor i 2014 ars rapport att om malet
skulle sankas sa borde det kombineras med forandringan av
verket som starker forutsattningarna for att malet nas framover. Det
ar darfor angelaget att den planerade sankningen av overskottsmalet
kombineras med atgarder for att starka uppféljningen.

Enligt de senaste prognoserna fran regeringen beraknaanédet fi
siella sparandet gradvis forstarkas ftéh procent 2014 tit0,1
procent av BNP 2018 da konjunkturlaget bedéoms vara balanserat.

12 Finanspolitiska radeqld), kagtel 7.
13SFS2011:20 kap 1a 8.
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Dessa berakningar bygger pa att principen att alla reformer ska vara
fullt finansierade respekteras. Att doma av begikna i VP15 sa
kommer alltsd handlingsregeln kif@m&krona att leda till att de
offentliga finanserna nar balans nar konjunkturgapet sluts: Krona
for-krona skulle darmed vara tillrackligt stramt for att klara ett
balansmal fér den offentliga sektoennnte for att na upp till det
nuvarande Gverskottsmalet. Principen att alla reformer ska vara fullt
finansierade ingick i BP15 och samma princip ligger nu fa$t och ti
lampas i VP15. Den finanspolitiska handlingsregeln ar alltsa lika
stram som tidigare.nESvergang till ett balansmal ger saledes inte
nagot Okat finanspolitiskt handlingsutrymme de narmaste aren, vilket
regeringen ocksa konstaterar i VP15.

Pa nagot langre sikt borde ett sankt 6verskottsmal innebéra att det
uppstar ett utrymme fér hogre € eller lagre skatter med 1
procent av BNP, eller ca 40 mdkr per ar. Detta bygger dock pa att
overskottsmalet verkligen naddes fore sankningen. Om sparandet var
for 1agt i relation till dverskottsmalet pa 1 procent sa blir sankningen
till ett balansmal praktiken mindre an 40 mdkr. Skillnaden mellan
nulaget nar vi inte nar upp till dverskottsmalet eller som regeringen
skriverd tydligt avviker fran malétoch att uppfylla ett balansmal ar
rimligen mindre an 1 procent av BNP.

Pa lang sikt, 820 ar, bgransas utrymmet av att ett lagre sparmal
leder till att statsskulden stabiliseras pa en hogre niva an den annars
skulle ha gjort vilket i sin tur leder till en hogre niva pa rahtebeta
ningarna. Under rimliga berakningsforutsattningar kommer det 6kade
utrynme som ges av ett lagre sparmdl att tas ut av hogre rante
betalningar som féljer av en storre statsSkidédlang sikt lederrda
for en lagre niva pa sparmalet inte till nagot okat finanspolitdkt han
lingsutrymme.

En 6vergang fran ett dverskottsmal gidcent av BNP till ett
balansmal innebar saledes en viss 6kning av det finanspolitiska u
rymmet men det &r inte nagon dramatisk eller omedelbar 6kning. Det
okade utrymmet tar sig uttryck i ett mindre atstramningsbehov pa
kort sikt jamfort med om politikeskulle sikta pa att na 1 procent,
och en viss 6kning av utrymmet under en 6vergangstid darefter. Att
en overgang till ett balansmal inte innebar nagon stor 6kning av det

14VP15 s39.
15 Finanspolitiska radexQ14), kagtel 7.
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finanspolitiska utrymmet illustreras aven av hur Sverige lever upp till
sitt s.k. meelfristiga mal (MTO) i Stabilitetsch tillvaxtpakten.

Malet innebar att Sverige normalt inte ska ha ett strukturellt sparande
som ar svagare ah procent av BNP. Enligt Ekbmmissionens
vinterprogno$ berdknades Sveriges strukturella sparande 2014
till -1,3 procent av BNP, men Sverige bedoms anda klara kravet e
tersom sparandet forbattras i tillfredsstéllande takt. Marginalerna till
atagandena inom EU ar alltsd begransade och en dévergang till ett
balansmal skapaiget utrymme i detta avseende.

Vi har idetta kapitel argumenterat for att andra 6verskottsmalets
avgransning genom att lyfta ut alderspensionssystemet. Det skulle i
likhet med en Gvergang till ett balansmal for hela den offerkliga se
torn skapa en viss ¢kning av det finanspolitiska utrynférbéli
lande till en politik som syftar till att nd det nuvarande 6verskotts
mdet.

Det ar viktigt hur en entuellévergang fran ett overskottsmal till
ett balansmal motiveras. Den demografiska utvecklingen innebar att
pensionssystemets finansiella sparaadforsvagats sedan 2008 och
troligen kommer att forbli negativt under det kommande decenniet.
Tidigare klarades overskottsmalet till stor del tack vare Gverskottet i
pensionssystemet. Med ett svagare sparande i pensionssystemet
framover kommer darfotagens sparande att behdva vara hogre for
att uppna oOverskottsmalet. Vi anser att en sadan skarpnirg av sp
randet i staten inte ar motiverad. | stallet ger pensionssystemets
minskade sparande anledning att se 6ver 6verskottsmalets-konstruk
tion.

Vi ar darenot kritiska till stabiliseringspolitiska argument for att
sanka overskottsmalet. Som framgar av avsnitt 2.4 finns det skal att
tvivia pa att generella efterfragestimulanser skulle vara onskvéarda i
dagslaget. Det finns ocksa skal att ifrdgasatta uppéattraiti det
finns stora samhallsekonomiskt lbnsamma infrastrukturinvesteringar
som kan och bér genomforas i nartid (se kapitel 6). Dessugm inn
bar en andring till ett balansmal som vi har diskuterat ovan inte nagot
okat utrymme pa kort sikt. Radets bediigar att det ur stabéis
ringspolitisk synvinkel inte hade varit orimligt att aterga till 1
procents 6verskott till 2018 och att det ar viktigt att stabiliseningspol

16 Europeiska kommissionen (2015b)
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tiken inte blir ett huvudargument for att &ndra overskottsmalet. Att ta
igen underskotkommer alltid att vara kostsamt, saval ekonomiskt
som politiskt, och det galler oavsett om malets niva ar éverskott eller
balans. Det ar darfor, som vi aven skrev i forra arets rapport, viktigt
att ett andrat mal inte uppfattas som ett resultat av teistédja

eller formaga att uppratthalla det fastlagda malet.

Vi vill &ven peka pa vad radet skrev i sitt yttrande 6ver regeringens
utvardering av overskottsmalet (Ds 2010:4). Radet menade da att det
inte med nagon storre sékerhet gar att sédga exaknividkkp malet
som ar mest lampligt. Daremot har formodligen g#istenseav
ett mal for det finansiella sparandet stor betydelse. Bade erfarenheter
och forskning visar att det finns en stark tendens i finanspolitiken att
lata kortsiktiga hansyn dommaever mer langsiktiga och darmed
leda till en kraftig skulduppbyggnad. Sadana tendenser motverkas av
tydliga saldomal. For att malet ska vara trovardigt och stabilt kravs att
det har ett brett politiskt stdd och att uppféljningen och redayisnin
en av ma&lt praglas av tydlighet och transparens. Dessa fragor ar val
sa viktiga, kanske &n mer viktiga, &n malets exakta niva.

Vi anser att det finns fordelar med att &ndra malets definition och
lyfta ut pensionssystemet snarare an att sanka malets nivau-Att exkl
dera pensionssystemet skulle eliminera for&ndringar i statens implicita
sparmal som beror pa att pensionssystemets finansiella sgarande v
rierar. Att andra 6verskottsmalets definition ar i och for sig en nagot
mer komplicerad atgard an att andra dessftevéom budgetlagen i
s fall troligen skulle behéva antr@amtidigt anser vi att det finns
behov av en bredare analys av Gverskottsmalet som &ven tar upp
frdgor om t.ex. malets avgrangrinh hur malet bor foljas upp.

Det ar dessutom angelaget att bleeda politiska samsynen kring
det finanspolitiska ramverket bestar. For narvarande finnsdre utre
ningar som kommer att arbeta med fragor om det finanspolitiska
ramverket: ett uppdrag till KI som ska vara klart i augusti 2015, ett
tilkdnnagivande omtategeringen bor tillsdtta en parlamentarisk
utredning® och en utfastelse i decemberéverenskommelsen att utreda
fragor om budgetprocessen. Foérutsattningarna torde vara goda att
genomlysa flera sidor av det finanspolitiska ramverket.

17 Budgetlager8FS2011:203) 2 kap 1 § sager att regeriskp lamna forslag till riksdagen onfanal
den offentliga sektorns finansiella sparande.
18Bet 2014/15:FiU30.
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5.6 Bedémningar och rekommendationer

Pensionssystemet ar utformat sa att det ska vara finansiellt hallbart.
Det finansiella sparandet i pensionssystemet kan emellertid variera
utan att detta ar ett problem for hallbarheten. Eftersom 6vsrskott
malet avser hela den offentliga@ekmaste emellertid variationer
som orsakas av pensionssystemet motverkas av variationer i statens
eller kommunsektorns sparande. Detta kan i sin tur ge otnskade
effekter for stabiliseringspolitiken och i forlangningen aven $r stat
skuldens utvecklinyi anser att det finns goda skal att dvervaga att
lyfta ut pensinssystemet ur 6verskottsmalet.

For nérvarande ar pensionssystemets sparande nara noll och det
finns en samstammig bedémning att det kommer att minska fram
Over och vara negativt under innamde och nasta mandatperiod.
Med ett 6verskottsmal for hela den offentliga sektorn som ligger fast
pa 1 procent leder det till att det implicita sparmalet for staten okar
med nastan 1,5 procentenheter i forhallande till vad som gallde fram
till 2008. Var édémning ar att en saddan 6kning inte &r motiverad.

| 2014 ars rapport gjorde vi bedémningen att det nuvaramee 6ve
skottsmalet pa 1 procent av BNP borde ligga fast tills vidare.
Analysen vilade pa bedomningen att ett dverskottsmal pa 1 procent
pa lang sikkeder till ett implicit balansmal for staten. Staters nett
formogenhet i rantebarande tillgangar konvergerar da mot noll.
Bruttoskulden forsvinner inte utan kommer att motsvara vardet pa
statens fordringar pa Riksbanken, aterbetalningar pa studieldn och
andra tillgangar sotrex. Karnavfallsfonden. Vi anser att den b
démning av en langsiktigt lamplig nivd pa cverskottsmalet som da
gjordes foffarande ar rimlig.

Det finns emellertid en betydande osékerhet om den langsiktiga
utvecklingen av pensionssystensgiarande vilket ar ett vasentligt
argument for att exkludera pensionssystemet fran Overskottsmalet.
Om pensionssystemet skulle lyftas ut vore det enligt var bedomning
rimligt att uppréatthalla det implicita balansmalet fér statenasom d
gens Overskottsmétligare har inneburit. Vi ser inte heller nagra
dvertygande argument for att franga detta implicita mal for statens
sparande pa kortare sikt. Om pensionssystemet exkluderasar en ri
lig utgadngspunkt darmed att statens sparmal bl etlbalansmal
for staten.
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Ett alternativ till att lyfta ut pensionssystemet vore att &ndra malets
niva i takt med att det finansiella sparandet i pensionssystemet vari
rar. Detta skulle dock riskera att minska malets stabilitet och trova
dighet. Ett system dar malets nivavas sallan men regelbundet
under ordnade former, t.ex. var tionde ar, skulle kunna bidra till att
malet ges viss flexibilitet utan att dess langsiktiga trovardighet skadas.
Det ar dock viktigt att eventuella &ndringar av malets niva baseras pa
langsiktia 6vervaganden och inte pa kortsiktiga stabgisaolitiska

motiv.

Regeringen aviserade den 3 mars i ar att man avsag att sénka éve
skottsmalet till ett balansmal och att Kl skulle fa i uppdrag att utreda
en sadan forandring. Vi bedomer att det fiodsa gkal att se over
malet och att de offentliga finansernas hallbarhet tillater ett lagre
sparande &n nuvarande oéverskottsmal. Utover uppdraget till KI har
tva ytterligare utredningar aviserats, en pa initiativ av riksdagen och
en genom decemberdveremskwelsen. Det borde finnas goda fo
utsattningar for att genomféra en allsidig belysning av 6éverdkottsm
let och andra delar av ramverket.
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6 Infrastrukturbeslut och
samhallsekonomisk ldnsamhet

Kapitel 6 behandlar investeringar i transportinfrastruktunnaes.
steringar och underhall av vagar och jarnvagar. | avsnitt 6.1 forsoker
vi hitta svar pa fragan om det investeras for lite i vagar och jarnvagar.
Avsnitt 6.2 analyserar effektiviteten i regeringens beslut-i infra
strukturfragor. Avsnitt 6.3 sammanfattadets beddémningar och
rekommendationer.

6.1 Ar investeringarna for |aga?

Vi har i tidigare rapporter diskuterat olika aspekter av offentiiga inv
steringat.l 2009 ars rapport gjorde vi en dversikt éver investeringa

na och kapitalstocken i offentlig sekVi fann intenagra starka
belagg for att de statliga investeringarna skulle ha varit eftersatta.
Daremot fann vi indikationer p& att det kan finnas ett behov av att
oka de kommunala investeringarna framoéver. Var allvarligaste kritik
gallde bristen pdllfredsstéallande statistiskt underlag: statistiken var
sa pass bristfallig att de slutsatser vi da kunde dra var mycket oséakra.
Vi menade att regeringen fram till dess agnat omradet alldeles for lite
intresse och konstaterade att en konsekvens av dgéttekddagen

inte har fatt ett tillfredsstallande beslutsunderlag.

Regeringen publicerade i VP12 en bilaga med en utforlig redo
goérelse av den offentliga sektorns investeringar, kapitalstock och
reala formogenhet. Sedan dess har regeringen varje idatreéov
offentliga sektorns investeringar och kapitalstock i en séarskild bilaga
till den ekonomiska varpropositionen. Radet menar att det ar bra att
regeringen pa detta satt regelbundet rapporterar statistik geh anal
tiska Overvaganden. | dessa bilagostiterade den davarandeteg
ringen att de offentliga investeringarna inte ar eftersatta namman ja
for situationen i Sverige med andra lander. Samtidigt framhdoll man
att det ar svart att bedéma vad som ar en optimal investeringsniva. Vi
haller med den darande regeringen om bagge dessa slutsatser.

Aven den nuvarande regeringen har en biladen ekonomiska
varpropositionensom beskriver investeringar och kapitalstock i

1 SeFinanspolitiska radet (2@2812).
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svensk ekonomi, med sarskilt fokus pa den offentliga sekirn. Bil
gan belyser i @ven investeringar i bostader, vilket ar bra. Rggerin
en framhaller i bilagan vikten av att varje investeringsprojeke-priorit
ras utifran sin forvantade samhallsekonomiska avkastning- Vi ate
kommettill denna fraga i avsnitt 6.2.

6.1.1 Investeringar i jarnvag och vag

| diagram 6.1 nedan visar vi hur bruttoinvesteringar, kapitalforslitning
och nettoinvesteringar i jarnvag har utvecklats mellan 1993 och 2014.
I mitten av 199@alet var bruttoinvesteringarna i jarnvag betydligt
storre an dess kapitalforslitninnvesteringarna som andel av BNP
sjonk mot millennieskiftet for att darefter aterigen ha en uppatgaende
trend fram till omkring 2010, varefter de har sjunkit A&yatto-
investeringarna har under hela denna period varit betydligt storre an
kapitalfoslitningen vilket har medfort att nettoinvesteringagra g
nomgaende har varit positiva. Kapitalstocken i form av jarnvagar har
darmed vuxit kraftigt.

Diagram 6.1 Investeringar i jarnvagar 19931 2014

Procent av BNP Procent av BNP

0,7 1 : . - 0,7
Bruttoinvestering

0,6 - Kapitalforslitning L 06
— — — Nettoinvestering

05 1 - 0,5

0.4 - - 0,4

0,3 - - 0,3

0,2 4 - 0,2

0.1 1 - 0,1

0,0 0,0

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Anm: Jarnvagsinvesteringar finns enbart i staten ockantsmunsektorn.
Kalla: VP15.

2 Tillbakagangen efter 2010 forklaras delvis av att sista etappen av Botniabanan (Adalsbapan) da fard
stéalldes.
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| diagram 6.2 nedan visar vi bruttoinvesteringar, kapitalforslitning
och nettoinvesteringar i form av vagar under perioded2D393
Bruttoinvesteringarna i \&dpar inte varierat lika mycket soneinv
steringar i jarnvag utan har legat pa ca 0,6 procent av BNP under
hela perioden. Trots att bruttoinvesteringar i vagar i snitt har varit
hogre an i jarnvagar har nettoinvesteringarna varit lagre. et forkl
ras av att kapitalforslitningen av vagar ar betydligt hogre an av jar
vagar. Det kravs darfor storre investeringar i vagar i jamfoérelse med
jarnvagar for att halla kapitalstocken konstant.

Diagram 6.2 Investeringar i vagar 19931 2014

Procent av BNP Procent av BNP
0,7 - - 0,7
0.6 - - 0,6
0,5 - - 05
0,4 4 - 0,4
Bruttoinvestering
0,3 1 Kapitalforslitning - 0,3
02 Noo) — — — Nettoinvestering o2
\ N / \ V2 \N_~ N
0.1 - / N\ / -~ = fo1
AN
0,0 N/ 0,0

1993 I 19I95 I 15;97 I 12;99 I 20IOl I 20IO3 I ZOIOS I ZOIO? I 20IOQ I 20Ill I 20Il3 I
Anm: Avser bade statliga och kommunala investeringar.

Kélla: VP15.

Vi kan konstatera attuitoinvesteringarna i \&gpch jarnvaar un-

der tiden efter 1993 har varit tillréckligt stora for att mer an val tacka
kapitalforslitningen. Kapitalstockarnas volym har darmed vuxit.

6.1.2 Kapitalstocken av jarnvag och vag

Den del av den offentliga kaggtatken som utgors av infrastruktur
ar sarskilt viktig for den ekonomiska tillvéxten. Det transport
relaterade kapitalet utgor lejonparten av infrastrukturen odfx de vi
tigaste dakna ar vagch jarnvagsnatet.
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| diagram 6.3 visas hur kapitalstocken avggar och vagar har
utvecklats som andel av BNP i fasta priser, stiitallande till
befolkningen.

Diagram 6.3 Kapitalstocken av vagar och jarnvéagar i relation till
BNP och befolkningen 19931 2014

1993=100 10932100
300 - o
""""""" Jarnvag/befolkning
— — = Jarnvag/BNP
2501 . vaghefolkning e T
vagBNP e
004 e o0
................. [
150 A e B //_ o
S it
s I
e
100 Q—;\_/\——‘ o
50 -

1993 I 19I95 I 19I97 I 19I99 I ZOIOl I 20IOS I 20I05 I 20IO7 I 20I09 I 20Ill I 20Il3 I
Anm: Kapitalstocken och BNP beréknas i fasta prisex med basar 1993 = 100.
Kélla: Finansdepartemen(201%).

Att relatera kapitalstocken av vagar och jarnvagar till BNP i fasta
priser ger en bild av utvecklingen i forhallande till den totalt @roduc
rade volymen varor och tjanster i Sverige. BNP lahaile for att
mangden producerade varor och tjanster 6kar och for att kvaliteten
pa dessa forbattras. Belastningen pa transportinfrastrukturen kan
antas 0ka om mangden producerade varor och tjanster dkar. Dar
emot ar det inte alls uppenbart att belastnimg infrastrukturen

okar om kvaliteten pa de producerade varorna och tjansterna okar.
Men det &r inte orimligt att anta att forbattrad kvalitet staller hogre
krav pa tillfoitligheten i transportsystemet.

Transportinfrastruktur anvands ocksa till erentg del for
persontransporter. Det ar darfor relevant att relatera kapitalstocken
av vagar och jarnvagar till befolkningen.

Perioden 1998997 oOkade kapitalstocken av jarnvagar i fasta
priser som andel av BNP till féljd av stora investeringar. Aren da
efter utvecklades den i takt med BNP. Sedan-finemgurokrisen
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brét ut har kapitalstocken av jarnvagar 6kat nagot. | forhallande till
befolkningen har kapitalstocken av jarnvagar &n fordubblats
sedan 1993.

Kapitalstocken for vagar minskade kamtiigt som andel av
BNP mellan 1993 och 2007. Darefter har den varit i stort gett ofd
andrad. | forhallande till befolkningen har den ¢kat marginellt sedan
1993.

| den allmanna diskussionen framfors ibland att en alltfor lag i
vesteringsniva i vagar ogmjyagar har orsakat en gradvis forsamring
av transportinfrastrukturen. Den statistik vi har presenterat har ger
inget stod for detta. Tvartom har atminstone investeringsbudgeten
for jarnvagar varit sa stor att jarnvagskapitalet per person har mer an
fordubblats pa tva decennier. | den man denna kraftiga tillvaxt inte
upplevs som tillfredsstéllande ligger det narmare till hands att ifrag
satta om jarnvagsinvesteringarna verkligen har gjorts dar de behdovs,
an att havda att investeringsbudgeten har vasnéadr tilltagen. |
nasta avsnitt visar vi tydliga exempel pa att investeringarna inte alls
har prioriterats pa ett samhallsekonomiskt effektivt satt.

Underhall och reparationer av vagar och jarnvagar ar centrala for
ett val fungerande végch jarnvagsnétMedierapporteringen om
problem i tagtrafiken har 6kat under sendr®@rgor att man kan
misstanka att underhall och reparationer av spar, vaxlar, banvallar
m.m. ar eftersatt. Den bilden férstarks av den information semn reg
ringen ger i BPT™Regerigen h2avdar att det oéund
avsatts for lite resurser till drift och underhall av jarnvagssystemet.
Det ar emellertid inte mojligt att utifran statistik och analyser som
regeringen redovisar bedéma om det har funnits for lite resurser till
uncerhall och reparationer av vagar och jarnvagar. En nykgen pr
senterad utredning slar fast att kunskap om jarnvagsnatet och dess
anva@ndning inte finns p=- 0en nivn-
kunskap och bed®° mni hRadewdfimner@hov av

3 For planeringsperioden 262021 uppgick den statliga anslagsramen till 417 mdkr i 2009 ars priser
Av dessa avsattes 200 mdkr for drift och underhdll av statliga vagar och (AR1&dar22, s. 48

50. Ramen for den nu gallande perio2l@i¥2025 uppgar till 522 mdkr i 2013 ars prisedessa
avsattes 241 mdkr for drift och underhall atligh vagar och jarnvéagar (se Naringsdepartementet,
2014)

4 Se t.exDagens Nyheter (2015)

5Se BP15, 822, s. 38.

6BP15, W22, s. 61.

7S0U 205:42, s. 14.



136

mycket anmarkningsvart. Regeringen bor presentera en samman
hallen analys av underhallsbehovet for det svenskackagn-
vagsnatet. Det finns annars en betydande risk att resurserrtill unde
hall och reparationer inte kommer att anvandas dar dechéass b

och darfor inte heller kommatt I6sa existerande problem.

6.1.3 Investeringar i jarnvag och vag i ett
internationellt perspektiv

| diagram 6.4 visas jarnvagsh vagnatet i relation till befolkningen i
flertalet europeiska lander. Vi ser i diagetnatt i férhallande till

befolkningen har Sverige ett av de stdrsta jarnvagsnéaten i Europa.
Flera lander har daremot ett storre vagnat per invanare an Sverige.

Diagram 6.4 Vag- och jarnvagsnat i relation till befolkningen

Kilometer Kilometer
500 - - 500
400 -~ - 400
ovag
300 + mJarnvag - 300
200 - - 200
100 - - 100
0 -0
UUC‘DC'UCCIJCDCDCDC{CC‘DC‘DECC&CCCCE
S58585292X22085088c080303889 35
T E Sz Pc 02205 CESfxTSc6Cc8588a8E
B3 " 5SIZ2“8pmsl YUZETESEFTES®2S
— o I 0 aF i) LEY S 3a
0 0 s 2 x m
=3
n

Anm: Jarnvag anges i km pd¥ Q@0 invanare och vag i km pe0Q0 invénare. Data avser 22092
for de flesta lander, forutom jarnvag i Irland och vag i Danmark (2008). Tysklands vagnat 2011 baseras
pa data fran Varldsbanken da aktuell data saknas hos Eurostat.
Kalla: Finansdepanentet{2015a
Sammantaget visar diagram 6.4 att Sverige har ett forhallandevis stort
jarnvagsoch vagnat penvanare jamforelse med andra europeiska
lander.

Ser vi till hur investeringar i jarnvagar har utvecklats over tiden
(diagram 6.5) i de norklslanderna och Tyskland kan vi konstatera
att Sveige ligger forhallandevis hogt.
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Diagram 6.5 Infrastrukturinvesteringar i jarnvagar 19921 2011

Procent av BNP Procent av BNP
0.8 1 Sverige r 08
074 . N mmee- Danmark L 0,7
o . ,,' \ - - - - Finland
0,6 - A / \\ — — —Norge - 0,6
™~ — .. — Tyskland
05 - B - 05
0,4 - - 0,4
0,3 + el . - 0,3
02 F--7 e o-EADs ] }(__—_:\\., oo~ /o2
/ AR Y S A )
- / \" \\\ ~< 27 =
0,1 - —— e~ o - 0,1
0,0 0,0

1992 I 19IQ4 I 19I96 I 15;98 I 20IOO I 20IOZ I 20IO4 I 20IO6 I 2C;08 I 20IlO I
Kalla: VP14.
Jarnvagsinvesteringarna har sedan forsta halvan-talétd6gat pa
ca 0,35 procent av BNP veBige, medan Finland, Norge och
Tysklanl legat pa 0,20 procent av BNP.

| diagram 6.6 ser vi utvecklingen av investeringar i vagar. | Sverige
har vaginvesteringarna legat pa en genomsnittlig niva i forhallande till
ovriga lader som redovisas i diagrammet

Diagram 6.6 Infrastrukturinvesteringar i vagar 19951 2011

Procent av BNP Procent av BNP
1,0 - Sverige - 1,0
------- Danmark
- - -~ Finland /1>
038 1 — — — Norge / S~ 08
T s~x — .. — Tyskland //
0,6 - 0,6
0,4 - 04
0,2 - 0,2
0,0 0,0

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011
Anm; Data saknas for Danmark 2011.
Kalla: VP14.
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Ar 2011 I1&g vaginvesteringarna i Sverige som andel av BNP lagre &n i
Norge, men pa ungefar samma niva som i Tyskland och Finland.

| ett europeiskperspektiv finns det inte nagot i statistiken som
indikerar att svenska investeringar i transportinfrastruktur ar for laga.

6.2 Samhallsekonomisk I6nsamhet och
infrastrukturbeslut®

Ett 6vergripande mal for infrastrukturpolitiken ar att sakerstalla en
samhlsekonomiskt effektiv transportforsorjning i hela laridet.

malet har varit normgivande under mycket lang tid och harrinte fo
andrats med regeringens politiska sammansattning. Flera studier har
emellertid funnit att kostnadseffektivitet har liten eltgn bet-

delse for vilka investeringar som genomf&&det menar att det ar
anmarkningsvart att det har visat sig sa svart att hitta nagot samband
mellan den samhallsekonomiska nyttan per investerad krona och
sannolikheten faatt en investering genaird.

| arbetet med atgardsplaneringen for perioden52040 upp
rattade Trafikverket en kandidatlista med ténkbara infrastruktur
projekt. Trafikverket och regeringen valde sedan fran den listan ut
vilka investeringsobjekt som skulle genomféras. Dettdt sditieta
hade det mycket vardefulla med sig att det har gatt att utvardera hur
urvalet av projekt gatt till. En nyligen genomférd studie avsatgard
planeringen sammanfattas i tabelf'6.1.

Tabell 6.1 visar hur stor andel av investeringarna inom narje 16
samhetsklass som valdes ut av regeringen respektive Trafikverket.
Om sambhallsekonomisk I6nsamhet paverkar valet av investeringar
bor andelarna i de 6vre raderna vara hogre an i de lagre'taderna.

For att maximera den samhallsekonomiska nyttan bor projekten
tas i ordning i form av lonsamhet. Da skulle inte projekt med lagre
lonsamhet (tigre ned i tabellen) genomforas sa lange sommer 16

8 Avsnitt 6.2 baseras p& Borjesson m.fl. (2014b) och Borjess@0H).fl.

9Se t.ex. VP15, s. 48. En bra diskussion om samhéllsekonomisk nytta och investeringar i transport
infrastruktur finns VP14 bilaga 3, s. 22.

10Redan Lindbeekommnissionen (SOU 1993:16) lyfte fram detta problem. SeBéygesson m.fl.

(2015) och referenserna i denna artikel.

11 Studien ar begransad till vaginvesteringar.

120m endast samhallsekonomisk l[dnsamhet avgoér valet ska samtliga objekt véljas ur deehigsta klas
(s& langt de racker).
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samma projekt (hogre upabelleh blir ogenomforda. Som framgar
av tabellen avviker sarskilt regeringen fran en sét#arprg.

Tabell 6.1 Andel vaginvesteringar i respektive grupp som valts ut
till den nationella planen

Investeringar grupperade efter [onsamhet Regeringen Trafikverket
Mycket Ibnsamma (NNK > 1) 23 % 63 %
Lénsamma (05<NNK < 1) 17 % 57 %
Svagt Ibnsamma (O<NNK =< 0, 5 16 % 41 %
Olénsamma (-05<NNK =< 0) 16 % 41 %
Mycket olonsamma ( NNK-0,5) 9 % 19%

Anm: NNK avser den s.k. nettonuvardeskvoten. Nuvardet av nyttor minus nuvardet av kostnader fér
drift, underhdloch investeringar dividerat med investeringskostnaden ger nettonuvardetkvoten
maximerar den berdknade samhallsnyttan givet en viss investeringsbudget genom att \&lja de invest
ringsforslag som har hdgst NNK tills den givna budgeten &r uppfylid.

Kélla: Borjesson m.f2014).

Vid en statistisk analys av materialet, dar inte bara samhalls
ekonomisk lI6nsamhet utan &ven andra faktorer som skulle kunna
paverkat valet av projekt har undersokts, fann rapportforfattarna
tydliga morter.

NettonuvardeskvotefiNNK), dvs. nuvardet av nyttor minus
nuvardet av kostnader for drift, underhall och investeringar dividerat
med investeringskostnaden, paverkar Trafikverkets val ag-invest
ringar. Bade NNK:s absoluta storhet och huruvida den ar storre an
noll paverkar vat. Utéver vad som kan forklaras av NNK haee i
vesteringar i storstadsregioner en storre chans att valjas oeh invest
ringar i glesbygd en mindre chans. Detta forklaras formodligen av att
Trafikverket har foljt regeringens instruktion att prioritera special
serade arbetsmarknadsregioner.

Samhallsekonomisk lI6nsamhet spelade daremot en mycket liten
roll for regeringens val av investeringsobjekt. Sannolikhetep-att reg
ringen valjer ett objekt med hog NNK 6kar marginellt om det kostar
lite att genomféra investegen. Daremot paverkar inte NNK eeg
ringens val av kostsamma investeringar. Dessa véljs uppenbarligen
utifran andra bevekelsegrunder.

Att samhallsekonomisk lonsamhet knappast alls paverkar vilka
objekt som véljs leder totalt sett till en lag nytta pestarad krona,

i synnerhet som regeringen framst pekar ut stora investeringar. Totalt
pekade den davarande regeringen ut investeringar for 70 mdkr, vilket
genererade 77 mdkr i kalkylerade nyttor. Om regeringen i stéllet hade
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valt de investeringar som dagst kalkylerad nytta per investerad
krona hade man for samma budget kunnat generera 119 mdkr i
nyttor. Regerings val ledde alltsa till att man gick miste om 42
mdkr i samhallsnytta.

Att Trafikverket lagger vikt vid samhallsekonomisk nytta redan i
samnanstallningen av en kandidatlista kan motverka problemet med
att regeringen faster sa liten vikt vid samhallsekonomiska faktorer. Vi
menar darfér att Trafikverket ska ha en tydlig instruktion att endast
samhallsekonomiskt I6nsamma projekt ska finnas nuh pista
over investeringar isoman féreslar till regeringen.

Budgeten for vaginvesteringar under den period som stodien o
fattar uppgick till 95 mdkr. Budgeten dversteg den totala kostnaden
for samtliga samhéllsekonomiskt Ibnsamma véagprojekt som fanns
med pa Trafikverkets kandidatlista. Aven om investeringarna valts ut
efter rangordning efter Ionsamhet upp till denna budget, s& hade
NNK varit negativ for den minst Ionsamma investeringen. &iirjes
m.fl. (2014) anger NNK for det sist genomforda projektet0,36,
dvs. for varje krona som satsades forlorade man 36 6re. Radet menar
att detta ar en tydlig indikation pa att en stérre infrastrukturbudget
inte leder till ett battre samhallsekonomiskt utfall. Analysen av
Trafikverkets kandidatlista visarrdpa vikten av att verket har ett
tydligt uppdrag att endast féra upp samhallsekonomiskt I6nsamma
projekt pa kandidatlistan.

Det har inte gatt att géra motsvarande analysfragtuktus
investeringar innan atgardsplanen for&MX1 Det troliga ar dock
att prioriteringen inte heller tidigdnar gjorts utifran samhélls
ekonomiska behoV.i gor bedémningeatt bristfalliga prioritern
arnahargjort att det samhallsekonomiska vardethextékat iden
omfattning som skulle ha varit mgjligt.

6.3 Beddomningar och rekommendationer

Vi kan utifran tillganglig statistik inte dra slutsatsen att investeringa
na i vagreller jarnvéay ar eftersatta i termer av investeringsvolym.
Sett i ett europeiskt perspektiv ar inte de svenska investeringarna i
transportinfrastiktur vare sig hoga eller laga. Statistik over-forde
ningen mellan investeringar i vagar respektive jarnvagar visar dock att
det har investerats forhallandevis mycket i jarnvag. Kapitalstocken i
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jarnvag per person har mer an fordubblats under de sedaste t
cennierna.

Underhall och reparationer ar centrala for ett val fungerande vag
och jarnvagsnat. Utifran statistik och analyser som regeringen hittills
har redovisat gar det dock inte att uttala sig om resursernartill unde
hall och reparationer av vageh jarnvagar ar tillrackliga. Eedst
rande problem kan bero pa en for liten budget, men ocksa pa att
tilldelade resurser anvands ineffektivt. Kunskapslaget ar hdk-orovac
ande daligt. Regeringen bor darfor presentera en sammanhallen
analys av underhallbbget for det svenska vaaph jarnvagsnatet
stallt i relation till avsatta resurser. Utan en sadan analys ar risken stor
att forsok att losa problem genom att 6ka underhallsanslagen leder
till resurssloseri, och dessutom inte resultéiaskvarda forbtt
ringarav transportinfrastrukturnatet.

En analys av tillganglig statistik visar att svenska regeringrar i pra
tiken lagger alldeles for liten vikt vid samhallsekonomisk I6nsamhet
nar investeringsplaner beslutas. En analys av den beslutagle invest
ringsplane for vagar under perioden 262021 visar att den dév
rande regeringens prioriteringar var samhallsekonomiskt ineffektiva.
Battre prioriteringar inom planen, omfattande 95 mdkr, kunde ha
okat de beréaknade nettointakterna for samhallet fran 7 till 42 mdkr.
Detta ar ett stort resurssloseri och forklarar formodtayddr infra-
stukturen upplevs som otillrécklig trots en rimlig investeringsbudget.
En storre budgeir ingen losning pa problemen.

Infrastrukturens samhallsekonomiska betydelse och de uppenbara
bristerna i systemet for att prioritera mellan olika projekt motiverar
inférandet av ett ramverk for infrastrukturbeslut. Syftet med detta
bor vara att tydliggéra de samhéllsekonomiska avvagningarna utan att
for den skull inskranka den politiska beslutsmakteramverk bor
innehalla krav pa att alla beslut om infrastrukturinvesteringar ska
foregas av en samhallsekonomisk kalkyl. Efter beslut ochdenomf
rande ska en uppfdljande kalkyl genomféras. Det bor utformas ett
regelverk som beskriver hur saval ksesiderlag som uppféljning
ska utformas. Reglerna bor ta hansyn till bade typ och storlek pa pr
jekten.

Samhallsekonomisk I6nsamhet fér enskilda projekt ar beroende av
faktorer som inte ar oomtvistade. Exempel pa sadana faktorer ar
diskonteringsranta, vardav minskade personskador och khmat
effekter. Daremot visar studier att rangordningen mellan olika
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projekts samhéallsekonomiska lonsamhet i praktiken &r mycket robust
for variationer i sadana faktoreDenna observation bor vara vag
ledande for konstrtiknen av ramverket. Utgangspunkten for beslut
om infrastrukturinvesteringar bér darfér vara en lista dar mien sa
hallsekonomiska I6nsamheten for ett tillrackligt stort antal projekt
rangordnas.

Samhallsekonomiska kalkyler tar inte hansyn till alla agpekter
de fordelningspolitiska. Det ar darfor inte rimligt att infrastruktur
investeringar mekaniskt ska prioriteras utifran en rangordning som
baseras pa en berdknad samhallsekonomisk I6nsamhet. Daremot ar
det centralt att det blir tydligt for politikexh valjare vilka samisall
ekonomiska kostnader som avsteg fran en sadan rangordning kan
medfora.

Fram till dess att ett ramverk for infrastrukturinvesteringar ar pa
plats bor regeringen ge Trafikverket i uppdrag att offentlggt ran
ordna foreslagna projektifran deras samhallsekonomiska tinsa
het. Kostnaden for eventuella avsteg fran listan bor ocksa preciseras.
Vad galler verkets egna beslut ska alltid avsteg fran en rangordning
utifrdn samhallsekonomisk lonsamhet motiveras och kestnads
beraknas.

13Bdrjesson m.f(2014).
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7 Finanspolitik och
inkomstfordelning

| kapitel 7 diskuterar vi vilken roll finanspolitiken har hafinfor i
komstférdelningens utveckling. | avsnitt 7.1 analyserar vi tkd stan
punkter i den aktuella debatten om inkomstférdelningen. | avsnitt 7.2
analyserar vi huransfereringar och direkta skatter har forandrat
fordelningen av disponibla inkomster. Avsnitt 7.3 sammanfattar
radets bedomningar och rekommendationer.

7.1 Inkomstférdelningen och den svenska
debatten

En o6kad inkomstspridning ar en trend inom hela OBCDtog sin

borjan i Sverige kring 198Den aktuella svenska debatten har inte i

forsta hand handlat om denna langsiktiga forandring, utan har varit

fokuserad pa utvecklingen under aren efter 2006. | debatten gar det

att urskilja tva tydliga, till synaférenliga, bilder av utvecklingen

efter 2006. Foresprakare for den ena bilden, som vi kan kalla for den

6al armistiskabo, h & v édradkat dramatiski n k o ms t

sedan 2006Deras meningsmotstandare havdar & sin sida- att i

komstspridningen bararokat marginellt efter 2006stéllet lyfter

de fram vaxande disponibla inkomster och ett véal fungerande socialt

skyddsnat som det mest utmarkande for tiden efter 2006. Vi kallar

har den senare bilden f°r den O6o0be
Nedan visar vi exempel patditan debattartiklar som repnese

terar de tva olika bilderna. Artiklarna som citaten ar hamtade ifran

skrevs kort efter valet hosten 2014.

1 OECD (2014) ochBjorklund och Jantti (2011).
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Den alarmistiska bilden

En del av arvet (efter Reinfeldt och Borg) ar dkande
vaxande klyftor paiga som vi inte trodde var mojlig fos
samhalle. Enligt SCB 6kade fattigdomen i Sverige fran
50 procent. Bland arbetarekolle&ivet har andelen art
fattiga nastan fordubblats. | vissa grupper som arbetsl
det nu hela 30 procent som definieras som fattiga. Ojarr
kraftigt. Fran att ha varit i topp i jamlikhet har vi nu halk
nordiska lander, men ocksa flera andra lander i Europe
av de lander som sett deesokbingen av ojamlikhet.

Stefan Carlén, Arbetet, 19 september 2014

Den obekymrade bilden

Svenskarnas inkomster har 6kat med 18 pipodnt Dedd
Okning ar bland de stdrsta i modern tid. Inkomstklyftorn:
det ar saflen de 6kade mest under mittetadat 1820 sty
Efter alliansens tilltr?2;q
konstant 6, och Ginikoef fi
konstant 6, enl i gaarifagrnet mest
rattvisa landet i EU, enligt Berteifialsenis stora s
Andelen med mycket lag materiell standard har enligt E
fran 2,3 till 1,3 procent sedan 208ittEtkr 10 procent.

Jasenko Selovic, Expressen, 3 oktober 2014

Anm:R-det har skrivit att det o6m°jligen (kan) fra
stabil f r - nFin@nepoliéiskatrdd2013, s2138) dadmt,att gpridningen i disponibel inkomst
mattmedGink oef fi ci enten dédhar i sRinansgolitiskerdde0ldysar i t kon

31).

| nedanstaende avsnitt granskar vi dessa bilder och forsoker reda ut
hur pass oftrenliga de ar och om det ar mdjligt att avgora vilken av
dem som ar mest kekt.

7.1.1 Den alarmistiska bilden

Det finns ingen allmént vedertagen definition av fattigdomki fors
ningen anvands flera olika matt beroende pa vilken fragestalining det
ar man vill understéka. Vi undersoker darfor hur de tva vanligaste
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fattigdomsmattergbsolut fattigdworh relativ fattigddmar utvecklats
under perioden 198%013

Som matt pa absolut fattigdom anvander vi har Finans
departementets berakningar av det de kallar den absoluta l&ginkoms
gransen, vilken definieras som 60 procent av 1995sisjusterade
medianinkomstNar ekonomin vaxer kommer allt farre individer att
falla under denna grans. Vi ser ocksa i diagram 7.1 att andelen absolut
fattiga faller trendmassigt mellan 1995 och 2007. Darefter 6kar den
svagt under ett par ar for atiae sjnka tillbaka mot 2007 ars niva.

Diagram 7.1 Absolut och relativ fattigdom

brocent Procent
6 r 16
1] - 14
] F 12
10 - 10
g . Relativ fattigdom -8
5 | \\\ ___________ Absolut fattigdom -6
. [ e ——— -4
) 2
o 0

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Anm: Relativ fattigdom avser aed@ersoner som lever i ett hushall som har en disponibel inkomst
per konsumtionsenhet som ar mindre &n 60 procent av medianvardetigér isaivider ett givet ar.

Absolut fattigdom avser andel personer som lever i ett hushall som har en disponibel inkomst per

konsumtionsenhet som &r mindre &n 60 procent av medianvardet av 1995 ars prisjusterade inkomst.
Kéllor. SCB 20158 och Finansdepamente(201%).

Relativ fattigdom definieras ofta som den andel av befolkningen som
har lagre an 60 procent av medianinkomsten i fanekktinterna

2 Andra fattigdomsmétt som anvands ar andelen som tar emot forsorjningsstod (tidigare benamnt
socialbidrag)ch andelen som saknar kontantmargm&gcialstyrelse{2010)

3 Det finns olika satt att definiera absolut fattigdom. Givetvis ligger det ett matt av godtycke i varje val
av fattigdomsgrans. | detta fall uppgar gransendBa& per ar i 1995 ars penningvéarde.

4 Eurostatdefinierar relativfattiga som den andel av befolkningen som har mindre &n 60 procent av
medianinkomsten; OECD definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre an
50 procent av medianinkomsten. Ar 2013 uppgér gransen fér relativ fattigdom i@sttgs Eefini

tion) til en disponibel inkomst om 1380 kr per ar.
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tionellt perspektiv har Sverige mindre relativ fattigdom am-geno
snitet for OECDlanderna, men 6kmjen under senare ar har varit
storre an i de flesta andra landdellan 1995 och 2013 tkade den
relativa fattigdomen fran 7,3 procent till 14,1 procent, vilketamotsv
rar en okning med 93 procent. Under den period som har statt i
fokus for debatten 6kadien relativa fattigdomen fran 10,2 procent
2006 till 14,1 procent 2013, @ilkr en 6kning med 38 procent.

Det finns goda argument for varfor man ska félja bade hur den
absoluta och relativa fattigdomen utvecklas. Det ar inte sjalvklart hur
man ska véarda en utveckling dar den absoluta fattigdomen minskar
och den relativa dkar, s& som har varit fallet mellan 1995 och 2006.
Daremot ar det bekymmersamt om bade den absoluta och relativa
fattigdomen Okar, sa som var fallet arend008. Utvecklingen
efter20090 med ofdréandrade andelar absolut och relativ fattigdom
ar inte fullt lika problematisk. Den indikerar emellertid att det kan ha
agt rum ett trendskifte i fortaide till perioden 198%006.

Diagram 7.2 nedan visar utvecklingen av relativ fattfgd&in
varvsarbetande respektive Hickgarvsarbetande. Bland forvarvsa
betande &r andelen under gransen 60 procent av medianen i stort sett
konstant sgen mitten av 199€alet. Bland ickBrvarvsarbetande i
aldern 20664 ar sker daremot en trendmadsigng av relativ fag
dom fran borjan av 20@8let, och sarskilt fran mitten av decenniet.

Ar 2013 var ca 40 procent av de-fékearvsebetande relativt sett
fattiga.

Finans och eurokrisen har formodligen paverkat utvecklingen
efter 2008. Darutdver arsakerna till utvecklingen sannolikt eelat
rade till de sedan borjan av 206t fallande ersattningskvoterna i
socialférsakringarfdven den tidigare regeringens politik haabidr
git till utvecklingen. | férra arets rapport konstaterade vi att jobb
skatteavdragen har lett till att avstandet har 6kat nagot mellan de
lagre inkomsterna i inkomstfordelningen och medianinkomsten.

5 OECD (2008)QECD (2011) och OECD (2013).

6 For en analys av hur ersattningsnivaerna i socialférsaktiagatvecklats mellan 1992 och 2012, se
Inspektionen for socialférsakring2el14.

7 SeFinanspolitiska radg014), kagtel 4
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Diagram 7.2 Relativ fattigdom efter sysselsattning (207 64 ar)

Procent Procent
50 - - 50
Samtliga
40 - Forvarvsabetande . - | 40
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Anm: Ej férvarvsarbetande omfattar arbetsldsa och sjskagef2864 ar) som har en summerad

inkomst av sjukpenning och arbetsmarknadsstéd som ar stérre an hélften av den sammanréknade
forvarvsinkomsten samt studerande och évriga som ej deltar i arbetskraften. Statistiken i diagrammet
bygger enbart p& svarapeesoner i HEK. Svarsfrekvensen i HEK har sjunkit 6ver tiden och Iag 2013

pa drygt 50 procent.

Kalla: SCB20158.

Vid internationella jamforelser anvands oftast Ginikoefficienten for
disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) som ett
dvergipande matt pa inkomstspridningen. Sverige ha¥ betft har
fortfaranded sma inkomstskillnader i jamforelse med de flesta andra
jamforbara lander. Som framgéar av taliehat. emellertid bilden
delvis férandrats sedan mitten av 1884° Sedan deswmr det skett

en viss konvergens i inkomstspridningen inom OECD. Spridningen
av disponibla inkomster har minskat en aning i lander med hogst
inkomstspridning och 6kat i lander med minst inkomstspridning. De
storsta 6kningarna har skett i Sverige, DanncarlEinland, som

trots det fortfarande tillhér de OEG@Bnder som har jAmnast i
komstfordelning. De storsta minskningarna av inkpndingen

har skett i Turkiet, Mexiko och Chile, lander som anda har storst
inkomstspridning inom OECD.

8Vi véljer har att anvanda OECD:s databas, trots att den saknar uppgifter for vissa ar. Skélet till att vi
véljer OECD:s dat&som for Sverigeaseras pdEK & ar de problem med ESILC som vharpekat

pa i avsnitt 1.4.2. Data fran BILC tacker dessutom en mycket kortare period &n OECD.

9 OECD (2015c).
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Tabell 7.1 Ginikoefficienter i ndgra OECD-lander

Férandring Forandring

1995 2005 2011 1995i 2011 20051 2011

Nederlanderna 0,297 0,284  *0,278 *-0,019 *-0,006
Italien 0,327  *0,331 0,321 *-0,006 *-0,010
Ungern 0,294 0,291 *0,290 *-0,004 *-0,001
Tjeckien *0,257 0,261 0,256 *-0,001 -0,005
Norge 0,243  *0,276 0,250 *0,007 *-0,026
Australien 0,309 *0,315 *0,324 *0,015 *0,010
Luxemburg *0,259 0,283 0,276 *0,017 -0,007
OECD 0,300 0,320 0,320 0,020 0,000
Kanada 0,289 0,317 0,316 0,027 -0,001
Tyskland 0,266 0,297 0,293 0,027 -0,004
USA 0,361 0,380 0,389 0,029 0,009
Frankrike *0,277 0,288 0,309 *0,032 0,021
Danmark 0,215 0,232 0,253 0,038 0,021
Israel 0,338 0,378 0,377 0,039 -0,001
Finland 0,222 0,266 0,265 0,043 -0,001
Sverige 0,211  *0,234 0,273 *0,062 *0,039

Anm:* | de fall varden saknas for angivna ar arstigtetvardet for 1996, 2004 respektive 2012. For

t.ex. Sverige saknas d&&CD:s databas for 2@ZD07.

Kalla; OECD R015b.

Ginikoefficienten for disponibel inkomst i Sverige har mellan 1995
och 2011 6kat ed drygt sex procentenheter eller ca 29 procent. For
OECD som helhet har Ginikoefficienten 6kat med 2 procentenheter
eller ca 5 procent under denna period. Sverige hade ar 2011 storre
inkomstskillnader an Norge, Finland och Danmark. Men detlar resu
tatet & en utveckling som borjade fore 2006. Det ar alltsa inte
korrekt att beskriva detta som nagot som uteslutande har skett efter
2006. Det ar daremot korrekt att sdga att bland G&a@i@rna ar
okningen av Ginikoefficienten storst i Sverige raknat frari ®36le

och 2004.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att fattigdomen har okat
efter 2006. Att okningen enbart skulle bero pa den politik som
bedrevs av den forra regeringen ar daremot inte klart. Aven finans
och eurokrisen har férmodligen bidragitdeih tkade fattigdomen
genombkad arbetsloshet.
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7.1.2 Den obekymrade bilden

Foresprakare for den obekymrade bilden framhaller att de disponibla
inkomsterna har 0kat sedan 2006. Och det ar riktigt. Den disponibla
inkomstsumman for samtliga individer halgefEK 6kat med

21,4 procent mellan 2006 och 2013. Under samma period ékade di
ponibel inkomst i genomsnitt med 16,0 procent om man inkluderar
realiserade kapitalvinster och med 19,6 procent om man exkluderar
dessa. Mot bakgrund av att den allvarligastesiella krisen sedan
andra varldskriget intraffade under dessa ar, ar det en anirsg 6verra
kande att inkomstutvecklingen varit s pass god. Som vi sag i kapitel
1 har den ekonomiska politiken bidragit till denna utve@kilieg.

det &r i sig inte ndgonmarkningsvart stor 6kning. Mellan 1998 och
2006 okade den disponibla inkomstsumman fér samtliga hushall med
36 procent. Den disponibla inkomsten inklusive realiseradé kapita
vinster 6kade i genomsnitt med 35 procent. Exklusive kapitalvinster
var 6kninger29 procent.

| kapitel 1 sag vi att det har skett en trendmassig uppganlg av skil
naderna i disponibel inkomst fran 1995 till omkringd2008: fran
0,23 till 0,29 fram till 2006 nar man inkluderar realiserade kapital
vinster, och fran 0,21 till 0,25 nassdevinster exkluderas. Vieiot
rade aven att Ginikoefficienten for de disponibla inkomsterna inte
har forandrats i samma takt som tidigare mellan 2006 och 2013.
Ginikoefficienterhar varit i det narmaste oférandrad om man-inkl
derar kapitalvinster och hidat fran 0,25 till 0,28 om dessa exklud
ras. Dessa matt ger inte nagon indikation pa att det pa ett Gver
gripande plan har skett nagra betydande férandringar avtinkoms
spridningen sedan 2006. Samtidigt konstaterade vi att andelen relativt
fattiga har okgpatagligt efter 2006, samt att vi vissa ar efter 2006 har
haft en svagt 6kande andel absolut fattiga.

Det kan vara svart att med hjalmlam statistik som bygger pa det
inkomstbegrepp som t.ex. HEK anvantferen rattvisande bild av
situationen for dmdivider som har mycket laga registrerade skom
ter. Ett problem med HEKlata ar att den redovisade arsinkomsten
for individer med mycket laga inkomster inte fullt ut speglar den
ekonomiska standard som de faktiskt lever med. For att belysa livs
situatiorn for dessa individer har man inom ramen f6SEQ

10 Kapitel 1, avsnitt 1.4
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tagit fram ett matt som avser att mata franvaron av varor och tjanster
samt oférmaga att delta i vardagliga aktiviteter som kan betraktas
som socialt nédvandiga. Mattet benzaliaarlig materiell faglom

och definieras soatt individen inte har rad med fyra av féljande nio
poster: kan betala oférutsedda utgifter; ta en veckas semester per ar;
ata en maltid med kott, kyckling eller fisk (eller motsvarande veget
riskt alternativ) varannan dag; attahiddistaden tillracklig varm; ha
kapitalvaror som tvattmaskin, faig, telefon eller bil; eller kae-b

tala skulder (t.ex. hypotekslan eller hyra).

| diagram 7.3 framgar det att-Bhittet for andelen individer som
lever i allvarlig materiell fattigdom 2@Bpa 9,6 procent. Andelen
individer som befinner sig i denna utsatta situation varierar kraftigt
mellan olika EWander, fran ca 1 procent till ca 45 procent. Lagst
andel finns i Sverige. De hogsta andelarna aterfinns i nyasmedlem
stater i 6stra EuropMellan 2005 och 2013 sjoénk andelen individer
som befann sig i allvarlig materiell fattigdom i halften av medlems
staterna. Nedgangen agde huvudsakligen rum mellan 2005 och 2008.
Fran 2008 har det dock skett en 6kning i flerdaRtler. 1 Sverige
sjonk andlen mellan 2005 och 2012: fran 2,3 procent 2005 till 1,4
procent 2008, och till 1,3 procent 2012. Ar 2013 lag andelen pa 1,4
procent, vilket motsvarar ca T8® individer (ca @90 man och ca
72500 kvinnor).

Det finns @ven bredare matt pa valfard didefningen av
denna, exempelvis det index som Bertelssidtablsen har konstr
erat (fordjupning 7.1). | sin senaste rapport lyfter stiftelsen fram
Sverige som en toppnation vad det galler fordemangvalfard i en
bred mening.

Sammanfattningsvis kankonstatera att de disponibla inkem
terna i genomsnitt har vuxit for samtliga inkomstgrupper sedan 2006.
Mot bakgrund av att vi har genomgatt en allvarlig internatianell ek
nomisk kris under perioden ar det lite Overraskande. Deo- ekon
miska politiken lavarit en bidragande orsak till utvecklingen.i-Samt
digt harden relativa fattigdomen oOkat signifikant efter 2006. Aven
har har den ekonomiska politiken bidragit till utvecklingen.
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Diagram 7.3 Andel med mycket 1dg materiell standard i EU-lander
2005, 2008, 2012 och 2013
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Kélla:Eurostat/EU-SILC (2015)
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Fordjupning 7.1 Bertelsmann-stiftelsens rapport 2014

| rapporten O SodAicradsn g tuisotniacle cionmpt
konstrueras ett index for Henderna i syfte att mata olika aspekter
av sociatattvisa i samhallétJu hogre indexvarde ett land tilldelas,
desto storre beddoms den sociala rattvisan vara i landet.

Sverige och de nordiska landerna rankas hogst totalt sett, foljt av
Nederlanderna, Tjeckien, Osterrike och Tysk({dimjram 7.4)
Langs ned pa listan aterfinns framst lander fran sodra och sydostra
Europa.

| delkomponenterna rankas Sverige hogst pa omradena jarlikhet i
utbildningssystemet; social sammanhallining octisgkieninering
samt, halsa och rattvisa mellan generationer. Bdevrfattigdoms:
bekampning rankas Sverige som tredje land och pa omradet tillgang
till arbetsmarknad som femte land. Aven omraden dar utvecklingen i
Sverige har varit mindre bra pekas ut: 6kande relativ fattigdom, laga
PISAresultat, ofullstandig integratioav utlandsfodda, hag
ungdomsarbetsloshet och langa koer i sjukvarden.

Diagram 7.4 EU Social Justice Index 2008 och 2014
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11 Social Justcindex (SJlxe Schraatflischler och Kroll (2014)
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7.1.3 Sammanfattande beddémning

| kapitel 1 konstaterade vi att det har skett en tresigmimgang

av skillnaderna i disponibel inkomst fran 1995 fram till omkring
2007. Utvecklingen darefter ar mindre tydlig. Matt med Gini
koefficienten har inkomstspridningen varit i stort sett oférandrad
sedan 2007. Den relativa fattigdomen stiger dameankant efter
2006, for att plana ut omkring 282A12. Var beskrivning tacker val

in de tva bilder av utvecklingen under senare ar $@mnanalyserat

i detta avsnitt.

| den alarmistiska bilden betonas en utveckling med 6kanede oja
likhet. Det &ar dock eatveckling som har pagatt under flerardece
nier och inget som gor entré efter 2006. | den alarmistisk&-beskri
ningen av utvecklingen bortser man ifrdn att de genomsnigiga di
ponibla inkomsterna har okat for samtliga grupper aven efter 2006,
trots att vélden har gatt igenom en av de allvarligaste ekonomiska
kriserna sedan andra varldskriget. Man bortser ocksa fran att andelen
mycket fattigd bade i jamforelse med andra lander doboiata tal
d ar lag i Sverige.

Foresprakare for den obekymrade bilgftar fram de véaxande
disponibla inkomsterna, de sma variationerna sedan 2006 i Gini
koefficienten, ett i internationellt perspektiv val fungerande socialt
skyddsnat, samt den internationellt sett laga andelen mycket fattiga
manniskor i Sverige. Daremaitrtser man i sin verklighetsbeskri
ning fran att den relativa fattigdomen okar signifikant efter 2006.

Radet finner att inkomstfordelningens utvecldftey 2006 inte
ar sa entydig att den bara gar att beskriva pa ett satt. Beroende pa
vilket segment awnkomstférdelningen, samt vilka utvecklings
tendenser man véljer att betona, framtrélilea bilder av utvekk
ingen.

7.2 Skatter, transfereringar och omférdelning

Sedan 1995 har det skett en rad forandringar av bade sdecialforsa
ringar och skatter. Det kda haft betydelse for hur inkomstférde

ningen har utvecklats. | diagram 7.5 visar vi utvecklingen av faktor
inkomsternas fordelning och fordelningen av disponibel inkomst,
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bada matta med Ginikoefficientégkillnaden mellan faktorinkomst
och disponibel komst ar direkta skattéoch bidrag som dras ifran
respektive laggs till nar man tar steget fran faktorinkomst tilli-dispon
bel inkomst. Skillnaden mellan Ginikoefficienten for faktorinkomster
och disponibla inkomster ger en indikation pa hur omférdelande
skatte och transfereringssystemet ar. Storre skillnader indikerar sta
kare omfordelande effekter medan mindre skillnader irsvalare
omfordelningseffekter.

Fordelningen av faktorinkomster, matt med Ginikoefficienten, har
i stort sett varit stabil dveerioden 1998®013. Undantaget ar ar
2000 da inkomstspridningen var stérre pa grund av de realiserade
kapitalvinsterna. Innebdrden av detta ar att den 6kade spridningen i
disponibel inkomst fram till 2007 inte kan forklaras med Okade skil
nader i faktorikomster. | stéllet tyder diagram 7.5 pd att den samlade
utjamningseffekten av skatter och bidrag har forsvagats under denna
period. For perioden 2007 till 2013 &r bada kurvorna i allt vasentligt
stabila, vilket indikerar att den sammantagna utjamnirigsetfek
direkta skatter och transfereringar har varit konstant.

Diagram 7.5 Ginikoefficient for faktorinkomst och disponibel in-
komst

0,55 - - 0,30
00 IR A T T T e T - 0,25
0,45 - M M

0,40 - [ [ m [ %%
0,35 - - 0,15
0,30 - A S 1L 010
025 | ] // M~ | = f
0.20 | - 0,05
0,15 0,00

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
— Differens (hd)

------- Faktorinkomst (va)
Disponibel inkomst (va)

Kalla: SCB20159.

12 Faktorinkomster utgdrs av ldneinkomster, inkorasteéringsverksamhet samt kapitalinkomster.
13Med direktaskatter avses har: inkomstskatt, allman pensionsavgift, egenavgifter for naringsidkare,
begravningsavgift, formdgenhetsskatt och fastighetsskatt/fastighetsavgift.
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| diagram 7.6 nedan visar vi hur Ginikoefficienten forandras da vi
stegvis gar fran Ginimattet for ttaknkomster till mattet for diep

nibel inkomst. Rorelser nedat i diagrammet visar pa en utjamning av
inkomsterna.

Diagram 7.6 Ginikoefficienten for faktorinkomster samt efter skatter
och transfereringar

0,6 - - 0,6
0'5 v T T e L 0‘5
04 4 T ULt SRSt S URRS - 04
L --TI=-oC SNt B Sl NG gty bty
03 ———""—- ———— - 0,3
024 e A= Faktorink_omst 0.2
------- B = A + pensioner
- - - - C =B + 9dvriga socialférsakringar
0,1 - — — — D = C - direkta skatter - 0,1
— .- — E = D + skattefria transfereringar
F = E - dvriga negativa transfereringar = Disponibel inkomst
0,0 0,0

1995 I 19I97 I 19I99 I 20IOl I 20IO3 I 20IOS I 20IO7 I ZOIOQ I 20Ill I 20Il3
Anm: Inkomst per konsumtionsenhet.

Kalla: SCB205C).

Storst utjamnande effekt har pensioner och socialférsékringar brutto
fore skatt. Aven den direkta skatten har en utjgmnande effekt, liksom
de skattefria transfereringarna. De negativa transfereringarna pave
kar daremot den Gvergripande inkomstfonoigém marginefit.

Vi undersoker nu stegvis omfordelningseffekten av olika typer av
transfereringabDet finns ingen unik metod att analysera Ginimattet
med?® Det har lett till att det d& och d& blossar upp en diskussion i
litteraturen om vilken metod som kst att anvanda i olikarsa
manhang® Den metod vi har anvander for att dekomponera Gin
mattet a&r mekaniskEtt problem med var metod ar att slutsatserna

14 Negativa transfereringar utgavsaterbetalning av studielan, aterbetalning av givet underhallsbidrag,
egen pensionsforsakringspremie i naringsverksamhet, samt allmant avdrag avseende premie for
pensionsforsakring/pensionssparkonto. Kélla: SCB.

15Se Shorrocks (1982) for en diskussion.

16 Se Lerman och Yitzhaki (1985).

17Den analysansats vi anvander tillamp®d m.fl.(2013), dar man aven undersoker vilkenremfo

delande effekt offentliga valfardstjanster har.
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kan paverkas av i vilken ordning vi lagger till transfereringar och drar
ifrAn direkta skattétVi menar dock att det i den analys vi gor har
inte utgdr nagot allvarligt problem. Vi spjalkar har upp skillnaden
mellan faktorinkomster och disponibla inkomster i de olika teansfer
ringar och direkta skatter som utgor skillnaden mellan denbada i
komstbegrgpen. Darefter undersoker vi hur direkta skatter och
transfereringar har forandrat skillnaden mellan faktorinkomster och
disponibla inkomster éver tiden. Vart tillvagagangssatt ar latt att folja
och intuitivt rimligt.

| tabell 72 nedan analysenrararen 995 respektive 201Ba rad
ett i tabellen visas effekten av att ga fran rena dohekapital
inkomster (s.k. faktorinkomster) till férvaresh kapitalinkomster,
dar aven skattepliktiga transfereringar (pensioner, arbetsloshets
understod, sjukersattginingar. Ginikoefficienten for 1995 sjunker
da med 17,8 procentenheter fran 0,494 till 0,316. Rad tva visar att
omfordelningseffekten av skatter 1995 minskar Ginikoefficienten
med ytterligare 2,3 procentenheter till 0,293.

Pa rad tre visas omfordelninggakn av att lagga till skattefria
transfereringar, vilket 1995 minskar Ginikoefficienten med 6,3
procentenheter fran 0,293 till 0,230. Och slutligen drar vi bort de
negativa transfereringarna och far den disponibla inkomstdn for vi
ken Ginikoefficientear 0,227.

Omférdelningseffekten av de skattepliktiga och skattefriatransf
reringarna ar 1995 sammantaget 0,241 (=0,178+0,063).tdnkoms
spridningen minskade alltsa med narmare femtio procent
(0,241/0,494=0,49) ar 1995 som en foljd av riktade transfereringa
till hushallen. De direkta skatterna minskade inkomstspridningen
1995 med drygt sju procent (0,023/0,316=0,07).

Som vi sdg i diagram 7.5 har den sammantagna effekten av skatter
och transfereringar blivit mindre omférdelande 6ver tiden. Vi gor nu
samma l@dkning av omférdelningseffekten av skatter och transfer
ringar pa inkomstaret 2013.

18 En matematisknetodatt hantera deteventuellgproblem aShapleyvardedekomponering, se t.ex.
Sastre och Trannoy (2002).
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Tabell 7.2 Omférdelningseffekten av skatter och transfereringar ar
1995 respektive ar 2013

157

Ar Inkomst fore Omfordel- Inkomst efter Omfér-  Ackumule-
omfordelning ning omfordelning delnings-  rad omfor-
effekt delning
1. Faktor- + skatteplik-  Forvarvs- och
inkomst tiga transfe-  kapitalinkomst
reringar fore skatt
1995  Gini = 0,494 Gini = 0,316 0,178 0,178
2013  Gini = 0,507 Gini = 0,361 0,146 0,146
2. Forvérvs och - skatter Forvéarvs- och
kapitalinkoms- kapitalinkomst
ter fore skatt efter skatt
1995 Gini=0,316 Gini = 0,293 0,023 0,201
2013  Gini=0,361 Gini = 0,339 0,022 0,168
3. Forvarvs-och  + skattefria ~ Forvarvs- och
kapitalinkomst transfere- kapitalinkomst
efter skatt ringar efter skatt
samt skattefria
transfereringar
1995  Gini=0,293 Gini = 0,230 0,063 0,264
2013  Gini=0,339 Gini = 0,300 0,039 0,207
4. Forvérvs-och - negativa Disponibel
kapitalinkomst transfere- inkomst
efter skatt samt ringar
skattefria trans-
fereringar
1995  Gini=0,230 Gini = 0,227 0,003 0,267
2013  Gini = 0,300 Gini = 0,300 0,000 0,207

Kalla: SCB20159.

De skattepliktiga transfereringarna har nu en klart mindre emférd
lande effekt: Ginikoefficienten sjunker med 14,6 procentenheter
2013 fan 0,507ill 0,361. De direkta skatternas omfordelningseffekt
ar daremot nastan densamma som ar 1995: Ginikoefficiergen min
kar med ytterligare 2,2 procentenheter till 0,339. De skatte$ra tran
fereringarna har 2013 bara drygt halften av den inkémsénde

effekt de hade 1996ch de negativa transfereringarna ar sa sma att
de inte ger utslag pa tredje decimalen, vilket gor att Ginikoefficienten
for disponibel inkomst knappt paverkas av dem.
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Omfordelningseffekten av de skattepliktiga och skattefrsfetra
ringarna ar 2013 bara 0,185, dvs. den har sjunkit med 23 procent
sedan 1995. Inkomstspridningen minskar 2013 med drygt 35 procent
(0,185/0,507=0,36) som en foljd av de riktade transfereringarna till
hushdllen, i jamférelse med drygt 49 procent B¥@fiterna har
daremot bara aningen mindre omfordelningseffekt 2013 i jamforelse
med 1995; skatterna minskar inkomstspridningen 2013 medxdrygt se
procent (0,022/0,36D,06).

Diagram 7.7 Omfordelningseffekten av transfereringar och direkta
skatter

Procent Procent
60 - 60
50 1__ - 50
40 - ST - 40
30 - - 30
——————— Transfereringar
20 A Skatter L 20
10 - - 10
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Onfordelningseffekten av transfereringar (skattepliktiga och skattefria) avser differensen mellan
Gini for faktorinkomster och Gini efter transfereringar, och anges som procent av Gini for faktori
komster. Omfordelningseffekten av skatter avser differeaen @ini for forvarvsoch kapitafi-

komster fore och efter skatt, och anges som procent av Ginikoefficienten for firhépitafi-

komster fore skatt.

Kallor: SCBZ015% och egna berakningar.

| diagram 7.7 ovan visar vi hur mycket direkta skattaramsfes-
ringar arligen har minskakomstspridningesedan 1995. Trenden

ar tydlig: transfereringarna har blivit allt mindre omférdelande,
medan de direkta skatternas omfordelningseffekt inte har andrats.
Vart resultat ligger i linje med vad andrdiest av transfereringarnas
utveckling sedan bdrjan av 1886t har funnit. | dessa studier visas

att socialforsakringsformanerna inte har foljt- poish |6ne
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forandringarna efter den ekonomiska krisen i borjan aval&x90a
formansnivaer frysteseslsanktes.

Var slutsats verkar emellertid inte ga ihop med den analys som
gors i SNS (2011) och den fordelningspolitiska bilagan i VP13. |
dessa studier anvander man sig av en annan dekomponeringsteknik
och finner att det &r skatternas utjamnande esfbekthar minskat
over tiden. Nagon saker slutsats av var analys kan vi darfor inte dra,
menmyckettyder p& att transfereringarna i dag ar mindre agaford
lande an i mitten av 1980et.

7.3 Bedomningar och rekommendationer

Den aktuella svenska debatten amihkomstférdelningen hat-u
vecklats ar fokuserad pa aren efter 2006. | debatten gar det att urskilja
tva tydliga, till synes oforenliga, bilder av utvecklingen. Foresprakare
fer den ena Dbil den, som Vi har kal
att inkomsspridningen &r oOkat dramatiskt sedan 200@&ras
meningsmotstandare havdar & sin sida att inkomstspridningen bara
har 6kat marginellt efter 2006. | stéllet lyfter de fram vaxanale disp
nibla inkomster och ett val fungerande socialt skyddsnat som det
mestutmarkande for tiden efter 2006. Vi har har kallat dere sena
bilden f°r den dédobekymradeb6.

Vi finner vid en analys att inkomstfordelningens utveckling efter
2006 inte ar sa entydig att den bara gar att beskriva pa ettosatt. Ber
ende pa vilket segment akomstfordelningen, samt vilka utteck
ingstendenser man valjer att betona, framtrader olika bilder. | kapitel
1 konstaterade vi att det har skett en trendmassig uppgangaav skilln
derna i disponibel inkomst fran 1995 fram till omkring 2087. U
veckingen darer ar mindre tydlig. Matt med Ginikoefficienten har
inkomstspridningen varit i stort sett oférandrad sedan 2007. Aven
andelen absolut fattiga har varit ungefar konstant, medan andelen
relativt fattiga har Okat patagligt under samma tidsperiodeVar b
skrivning tacker gott och val in de tva bilder av utvecklingen under
senare ar som var analyserat i detta kapitel.

19Se t.ex. dspektionen for socialférsakring@914 dar det visas att ett hushall med tva heltids
arbetande med lag 16n sedan bérjan avta@@barfatt en hojning av den reala inkomsten med ca 50
procent, medan de hushall som &r bidragsberoende under samma period har haft en i det narmaste realt
oférandrad inkomst.
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Var analys av finanspolitiken indikerar att transfereringarna har blivit
allt mindre omfordelande oOver tiden, medan de direkta skatternas
omfordelande effekt inte verkar ha forandrats. Andra studier av hur
socialférsakringarna utvecklats 6ver tiden pekar i samma riktning.
Sammantaget indikerar detta att finanspolitidagar mindre m-
fordelande an i mitten av 198(et.
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