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Forord

Finanspolitiska radet har 1 uppdrag att folja upp och analysera finans-
politiken. Radet ska dven verka for en 6kad offentlig diskussion i
samhillet om den ekonomiska politiken. Radet ska senast den 15 maj
varje ar limna en rapport till regeringen och detta ar radets femtonde
arliga rapport. Analysarbetet avslutades den 26 april 2022.

Radet bestar av sex ledamoter. Sedan féregaende rapport i maj 2021
har Asa Hanssons forordnande 16pt ut. Lisa Laun ir ny ledamot sedan
den 1 juli 2021.

Radet bistas av ett kansli som bestir av Goran Hjelm, kanslichef
och chef f6r myndigheten; Niklas Frank, Christina Hakanson (t.o.m.
den 27 dec. 2021), Markus Sigonius (fr.o.m. den 1 mars 2022), Mikael
Hemlin och Charlotte Sandberg Gavatin.

Utover den arliga rapporten har radet dven den 6 maj 2022 publi-
cerat en sarskild studie om pensionssystemet och pensionirernas in-
komster. Radet har dven latit utarbeta tre underlagsrapporter som
kommer att publiceras i radets skriftserie Studier i finanspolitik:

2022/1 Pensionirernas inkomster i Sverige 1991-2019
av Johannes Hagen, Lisa Laun och Marten Palme,
2022/2 Offentligfinansiella scenarier med ligre arbetskraftsutbud
av Konjunkturinstitutet,
2022/3 Klimatforindring, effekter och anpassning
av Erik Kjellstrom och Thorsten Mauritsen.

Vi har fatt virdefulla synpunkter fran David von Below, Bjorn Carlén,
Martin Flack, Joakim Sonnegard och Mikael Witterblad. Medarbetare
vid Regeringskansliet har faktagranskat texten. I arbetet med kapitel 4
har informationsutbyte med personer hos foljande aktérer och
myndigheter varit till stor hjalp; Elektrifieringskommissionen, Energi-
foretagen, Energimyndigheten, Formas, Fossilfritt Sverige, Klimat-
politiska radet, Konjunkturinstitutet, Linsstyrelsen Skiane, Nationella
expertradet for klimatanpassning, Naturvardsverket, Riksbanken,
SMHI, Svenska Kraftnit, Sweco, Trafikverket och Vinnova.
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Finanspolitiska radets uppdrag

Radet ska enligt sin instruktion' f6lja upp och bedéma maluppfyllelsen
1 finanspolitiken och den ekonomiska politik som regeringen féreslar
och riksdagen beslutar om och dirmed bidra till en 6kad 6ppenhet och
tydlighet kring den ekonomiska politikens syften och effektivitet.

Radet ska, med utgangspunkt i den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen, bedoma om finanspolitiken ar férenlig med
langsiktigt hallbara offentliga finanser och de budgetpolitiska malen,
sarskilt 6verskottsmalet och utgiftstaket, men ocksa skuldankaret och
vid behov det kommunala balanskravet.

Radet ska dven bedoma hur finanspolitikens inriktning férhaller sig
till konjunkturutvecklingen. Om radet vid sin bedémning av finans-
politiken konstaterar att det finns en tydlig avvikelse fran dverskotts-
malet, ska radet bedoma de skal som regeringen anfért for avvikelsen
samt 6vervaga och redogora for 1 vilken takt en dtergang till malet bor
ske.

Radet ska vidare utvirdera regeringens prognoser f6r ekonomins
utveckling samt redovisningen till riksdagen av de offentliga finanserna
och kostnaderna for reformforslag.

Radet far ocksa beddma om finanspolitiken ligger i linje med vad
som krivs f6r en god, lingsiktigt uthallig tillvixt och om politiken leder
till en langsiktigt hallbar hog sysselsittning, granska tydligheten 1 den
ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen, sarskilt med
avseende pa angivna grunder fér den ekonomiska politiken samt
skilen for forslag till atgirder, och analysera finanspolitikens effekter
pa valfirdens fordelning pa kort och ling sikt.

Radet ska vidare verka for en 6kad offentlig diskussion 1 samhillet
om den ekonomiska politiken.

! Forordning (2011:446).
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehéller de grundldggande principer
som finanspolitiken ska folja for att vara langsiktigt hillbar.” Nédgra av
principerna ér reglerade 1 lag, andra f6ljer praxis. De budgetpolitiska
malen — dvs. Overskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och balans-
kravet f6r kommuner och regioner — utgor tillsammans med en stram
budgetprocess i regering och riksdag, samt extern uppfoljning och
transparens, de centrala delarna i det finanspolitiska ramverket.

Riksdagen har faststillt ett Overskottsmal for den offentliga
sektorns finansiella sparande som ska uppa till 1/3 procent av BNP i
genomsnitt éver en konjunkturcykel. Som ett komplement till 6ver-
skottsmélet har riksdagen dven faststillt ett riktmirke fér den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld pa medelling sikt, det
s.k. skuldankaret. Nivan pa skuldankaret dr 35 procent av BNP.

Enligt budgetlagen maste regeringen i budgetpropositionen foresla
ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Riksdagen faststiller
utgiftstaket. Under utgiftstaket ska det finnas en budgeteringsmarginal.
Denna ska i1 forsta hand fungera som en buffert om utgifterna pa grund
av konjunkturutvecklingen skulle utvecklas pa ett annat sitt dn
forvintat.

Sedan dr 2000 tillimpas ett balanskrav f6r kommunsektorn som
anger att varje kommun och region ska budgetera for ett resultat i
balans. Om det finns synnerliga skil kan dock en kommun budgetera
tor tillfilliga underskott.

I riksdagens budgetprocess tillimpas den s.k. rambeslutsmodellen
som innebir att de olika budgetforslagen ska stillas mot varandra och
beslutas som helheter for att pa sa sitt frimja en samlad, vilordnad
och tydlig budgetberedning.

Nivaerna fér 6verskottsmalet och skuldankaret giller tills vidare
men kan omprovas av riksdagen. For att undvika att malen dndras pa
ett sadant sitt att deras trovirdighet minskar bor dndringar genom-
foras pa ett forutsdgbart sitt och med sd brett politiskt stéd som
mojligt. Malnivaerna ska darfor ses 6ver vart dttonde ar, i slutet av
varannan mandatperiod.

2 Det finanspolitiska ramverket beskrivs i skr. 2017/18:207, den s.k. ramverksskrivelsen.
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Sammanfattning

Rysslands anfallskrig mot Ukraina medfor ett ofattbart lidande for det
ukrainska folket och en massiv forstorelse av ett av Europas storre
linder. Kriget har omkullkastat den europeiska sidkerhetsordningen
och paverkar den ekonomisk-politiska utvecklingen inte bara i nir-
omradet utan i hela virlden. De omedelbara effekterna — flykting-
strommar, Okade forsvarsutgifter och prishojningar pa vissa varor —
kan i backspegeln komma att betraktas som mindre betydelsefulla i
relation till de samlade konsekvenserna av kriget, bide nir det giller
sakerhetspolitik och handelsutbyte.

Kriget i Ukraina har redan fatt varaktiga konsekvenser for de
offentliga finanserna genom att det nu finns politisk enighet om att
Oka forsvarsutgifterna till 2 procent av BNP. Det kan liggas till ett 1
ovrigt handelserikt finanspolitiskt ar med flera omfattande atgirder
rérande bl.a. pensioner, sjukférsikring och stéd till privatpersoner
som kompensation for hogre el- och drivmedelspriser. Vidare har bl.a.
Klimatpolitiska radet och Nationella radet f6r klimatanpassning argu-
menterat fo6r 6kade klimatsatsningar for att bade paskynda utslapps-
minskningar och anpassa sambhillet till de klimatférindringar som
vintar. Sammantaget har manga utgiftskrivande reformer lagts fram
och roster har hojts for att i fortid dndra 1 det finanspolitiska ram-
verket.

Arets rapport ir indelad i fem kapitel och behandlar finanspolitiken
under det senaste dret samt de utmaningar som finanspolitiken stills
infér under de kommande aren. Nedan foljer en sammanfattning av
kapitlen och radets slutsatser.’

Kapitel 1, Den ekonomiska utvecklingen

Den ckonomiska aterhdmtningen i Sverige har varit stark sedan
pandemin klingade av. Omfattande vaccinering har varit avgérande for
den goda utvecklingen men ekonomisk politik har ocksa spelat en
visentlig roll. De massiva finanspolitiska stéd som sattes in var i
huvudsak vil utformade och bidrog till att lindra konsekvenserna for
individer, féretag och kommuner. Stéden har sannolikt ocksa bidragit
till att foretag varit béttre rustade dn annars for att mota den stora

3 Vi vill ocksa uppmirksamma den rapport om pensionssystemet och pensionirernas inkomster
som vi publicerade den 6 maj i ar.
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okningen 1 efterfragan pa varor och tjanster som kom nir pandemins
grepp slippte. Inom niringslivet har dterhamtningen varit sarskilt stark
1 de branscher som drabbades héirdast av pandemins krav pa social
distansering och det finns hittills fa tecken pa att pandemin kommer
att innebidra nagra storre forindringar i branschstrukturen. Arbets-
marknaden har utvecklats over forvintan. Sysselsittningen har okat
starkt, och aterhdmtningen har varit sarskilt markant f6r ungdomar.
Bland lagutbildade édr ddremot situationen mer bekymmersam, och i
synnerhet bland lagutbildade som ocksa dr utrikes fédda. De
drabbades hart av pandemin och arbetslosheten i gruppen ar fort-
farande klart hogre jaimfort med innan pandemin. Det dr angeliget att
politiken vidtar atgirder for att hantera detta problem.

Fore krigsutbrottet priglades dterhimtningen av en viss osikerhet
kring hur pandemin skulle komma att utvecklas framéver, bla. pa
grund av lag vaccinationstickning i manga utvecklingslinder och att
risken f6r nya mutationer alltjimt var nirvarande. Kriget i Ukraina
innebdr att osakerheten kring den ekonomiska utvecklingen framover
har okat betydligt. Kriget har redan medfért en svagare ekonomisk
tillvixt och bidragit till att markant oka riskerna i virldsekonomin.
Virldsekonomin har paverkats negativt och i april reviderade IMF ned
prognosen for virldshandelns utveckling i 4r och nista ar. Okad
inflation utgor en betydande risk. Redan innan kriget hade inflationen
stigit till sin hogsta niva pa flera decennier till f6ljd av den kraftiga ater-
himtningen i ekonomin och olika utbudsstérningar. Ytterligare pris-
uppgangar pa bla. ravaror och livsmedel har fatt manga centralbanker
att patagligt skirpa sitt tonlige och i en del fall ligga om penning-
politiken. Riksbanken héjde reporintan fran O till 0,25 procent i slutet
av april och prognostiserar att den uppgar till ca 1,5 procent i slutet av
nista ar. Hogre rintor kommer att bli kinnbara sdrskilt f6r linder med
hog skuldsittning, vare sig den dr offentlig eller, som i Sverige, huvud-
sakligen privat. Det gar inte att utesluta tillgangsprisfall som kan leda
till oro pa de finansiella marknaderna och i forlingningen till real-
ckonomiska konsekvenser. Sammantaget innebdr den osidkra situa-
tionen att den offentliga beredskapen behéver vara stor och att
Sveriges starka offentligfinansiella position ér en tillgang.

Kapitel 2, Det finanspolitiska ramverket

I Jjuset av de prognoser f6r den ekonomiska utvecklingen som legat
till grund for den ekonomiska politiken som den formulerats i
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Budgetpropositionen 2022 och Virpropositionen 2022 dr omfatt-
ningen av ofinansierade atgirder for stor. Det giller dven opposi-
tionens budget, som vann 6ver regeringens forslag i riksdagen. Trots
att ekonomin bedémdes vara i balans 2022 valde regering och riksdag
att avvika fran 6verskottsmalet med néstan en procentenhet. Rege-
ringen motiverar detta bl.a. med hinvisning till stabiliseringspolitiska
behov och en 6nskan att 6ka sysselsiattningen. Regeringens motiv
Overtygar inte. For det forsta dr resursutnyttjandet 2022 enligt rege-
ringens egen prognos nagot hogre dn normalt. For det andra hade
strukturella atgirder for att hoja sysselsdttningen, sarskilt riktade till
lagutbildade och utrikes fodda, kunnat vidtas inom ramen for Gver-
skottsmalet.

Enligt det finanspolitiska ramverket bér budgeteringsmarginalen i
varpropositionen minst vara 1,5 procent av de takbegransade utgift-
erna for nistkommande ar, vilket motsvarar ca 23 mdkr 2023. I vir-
propositionen beraknas i stillet att taket 6verskrids med 7 mdkr, dvs.
avvikelsen i relation till riktlinjerna ir 30 mdkr. Aven 2024 ir budget-
eringsmarginalen for liten. Den ekonomiska politiken i varpropo-
sitionen foljer dirmed inte ramverkets riktlinjer nir det géller utgifts-
taket, vare sig for 2023 eller 2024. Om det finns risk att utgiftstaket
overskrids ska regeringen enligt budgetlagen vidta atgirder eller foresla
riksdagen nédvindiga atgirder for att undvika detta. Regeringen viljer
att inte gora det med hinvisning till det osakra laget. Radet anser att
det osikra liget snarare dr ett skal till forsiktighet med att foresla nya
offentliga utgifter pa det sitt som nu skett. Det framgar i var-
propositionen att regeringen har pabérjat ett arbete for att kunna
aterkomma med forslag om utgiftsbegrinsande atgirder i hostens
budgetproposition. Radet anser att regeringen redan i varproposi-
tionens riktlinjer f6r den ekonomiska politiken skulle ha diskuterat
omfattning och inriktning pa sidana atgirder, och diarmed vilka priori-
teringar som kan komma att bli aktuella.

I forra drets rapport noterade vi orovickande tecken pa att den
samlade budgetprocessen hiller pa att urholkas. Utvecklingen det
gangna aret har forstarkt var oro. Den samlade budgetprocessen ir en
central del av det finanspolitiska ramverket; den skapar forutsittningar
for en ordnad analys av olika férslag och bidrar till att tydliggéra
politiska prioriteringar. For att uppritthalla en samlad budget-
behandling ska forslag med varaktiga budgetkonsekvenser som huvud-
regel limnas 1 budgetpropositionen, och dndringar géras normalt tva
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ganger per ar, i dndringsbudgetar i samband med budget- och
varpropositionerna. Det av omstindigheterna snabbt framtvingande
beslutet om att forsvaret varaktigt tilldelas ytterligare medel 1 var-
andringsbudget kan ses som en rimlig avvikelse frain huvudregeln. Dir-
emot borde garantitilligget inom pensionssystemet ha hanterats i en
ordinarie budgetprocess.

Omfattande forslag har under senare tid limnats vid sidan av den
ordinarie budgetprocessen och betydande atgirder har vidtagits utan
finansiering. I fjolarets rapport stillde sig radet i huvudsak positivt till
den krispolitik som bedrivits for att hantera konsekvenserna av pan-
demin. Vi var dock oroliga for att budgetprocessen holl pa att for-
svagas och utvecklingen sedan dess har forstirkt denna oro. Det ir
angeldget att budgetprocessen normaliseras och att mojligheterna att
andra budgeten, antingen genom propositioner eller utskottsinitiativ,
atergar till att anvindas aterhillsamt. En splittrad budgetprocess
riskerar att bli en svag budgetprocess som leder till bristande helhets-
syn och prioriteringar.

Rapatel 3, Arbetsmarknad och offentliga finanser pa lingre sikt

Under de senaste decennierna har den offentliga skuldsittningen
minskat patagligt. En stigande sysselsittning bland éldre dr en viktig
del av forklaringen till den positiva utvecklingen. P senare tid har at-
girder beslutats och aviserats som kan komma att paverka syssel-
sattningen bland aldre framéver.

Raidet dr positivt till inférandet av en riktilder inom pensions-
systemet eftersom den kommer att h6ja aldern da allmin pension och
garantipension tidigast far tas ut. Detta kommer troligen att bidra till
en hogre sysselsittning bland édldre. Det dr dock osikert hur stor denna
effekt blir. Det finns fortfarande en stark norm att ga i pension vid 65
ar samtidigt som édlderism pa arbetsmarknaden motverkar ett lingre
arbetsliv. Det finns darfor en risk att inférandet av riktaldern far en
mer begrinsad effekt pa dldres sysselsittning. Vi beriknar att en ling-
sammare Okning av uttrddesaldern fran arbetsmarknaden med 0,5 ar
relativt Konjunkturinstitutets basscenario ger en 6kad offentlig skuld-
sattning pa 5 procent av BNP under de kommande 20 aren.

Inom sjukférsakringen har det genomférts och aviserats flera
forslag som kommer att 6ka antalet personer som beviljas sjukpenning
och sjukersittning. Det giller bl.a. den s.k. trygghetspensionen. Baserat
pa erfarenheter fran tidigare forandringar i regelverk finns en risk att
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de aviserade forindringarna —som alla innebdr mildare krav nir
arbetsformaga prévas — sammantaget kan fa betydande negativa
effekter pa sysselsittningen. En utformning av sjukersittningen dar
framfor allt dldre prévas mot en mer begrinsad del av arbetsmark-
naden har potentiellt stora konsekvenser. Baserat pa historiska erfaren-
heter kan sysselsittningen komma att minska med 120 000 personer
pa 20 ars sikt. Den offentliga skulden kan da 6ka med sa mycket som
15 procent av BNP.

Bada dessa beridkningar — riktalderns betydelse och regelférand-
ringar inom sjukforsikringen — askadliggor sysselsattningens betydelse
for de offentliga finanserna. Nir atgiarder presenteras som kan paverka
sysselsdttningen negativt dr det av stor vikt att anvinda de nu ganska
omfattande empiriska erfarenheter som finns och arbeta med rimliga
antaganden och sikerhetsmarginaler. Risken dr annars stor att andra
viktiga offentliga atgirder i framtiden i praktiken trings ut. Reformerna
bér regelbundet f6ljas upp samt kompletteras med en politik pa andra
omriden som frimjar ett langt arbetsliv.

Rapitel 4, Klimatitgdrder — behovet av offentlig finansiering

Om de av riksdagen faststillda malen for klimatpolitiken ska uppnas
maste takten 1 klimatomstillningen 6ka. Det dr ett skil till att roster har
hojts for att det finanspolitiska ramverket behéver dndras 1 fortid i
syfte att tillata lanefinansiering av offentliga klimatatgirder. For att ta
stallning 1 denna fraga boér man ha en vilgrundad uppfattning om
omfattningen pa de offentliga ataganden som kan komma att krivas
de kommande aren. Mirkligt nog finns inga sidana samlade bedém-
ningar.

Om nuvarande klimatmal tas som givna behdéver en siadan
bedémning baseras pa en analys av hur malen ska nas, 1 vilken utstrick-
ning offentliga medel behévs och om dessa medel ska finansieras med
okad skuldsittning, hogre skatter eller ligre utgifter pa annat hall.
Finanspolitiska radet har inte resurser att géra en sidan omfattande
analys som dartill kriver politiska avvigningar. For att dnda kunna
niarma oss fragan har vi valt ett snivare perspektiv som utgar fran
bedémningar gjorda av statliga utredningar, myndigheter och andra
aktorer. Utgangspunkten for dessa forutsitts 1 sin tur vara de av riks-
dagen faststillda klimatpolitiska médlen om att inte ha ndgra netto-
utsldpp av vixthusgaser 2045.
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Genomgangen visar att det kommer att krivas stora klimat-
relaterade investeringar kommande decennier, framfér allt for
utbyggnad av elnit och elproduktion men dven inom industrin och 1
transportsektorn. Lejonparten av investeringarna kan dock férutsittas
bli finansierade av féretag och hushall. I allmidnhet dr det enligt de
rapporter som finns inte 6kade offentliga stodd som niringslivet
behover for att minska utslippen; det ar effektivare tillstindsprocesser,
stabila spelregler och nationell samordning som efterfragas. Ett
undantag ér finansiering av laddinfrastruktur for elfordon och tank-
infrastruktur f6r vitgas som behovs i omraden dar marknadslésningar
inte 4r realistiska. Ett annat undantag ér stod till infangning av s.k.
biogena koldioxidutslipp. Vi identifierar vidare ett antal kunskaps-
luckor nir det giller behovet av offentlig finansiering, dir den vikti-
gaste handlar om behovet av offentliga atgirder som syftar till att
anpassa samhillet till kommande klimatférindringar.

Sammantaget tyder befintliga bedémningar pa ett behov av offent-
ligt finansierade atgdrder pa 25—45 mdkr per ar under de nirmaste
decennierna for att minska utslipp, rusta sambhillet for klimat-
forindringarna och bista vid extrema viaderhiandelser. Det dr utéver de
eventuella klimatrelaterade investeringar som ingar nuvarande tolv-
ariga infrastrukturplan, som uppgar till ca 60 mdkr per ar i dagens
penningvarde. Osikerheten dr dock stor.

Kapitel 5, Bor ramverket ses jver?

Baserat pa forslag fran en parlamentarisk kommitté 2016 uppdaterades
nuvarande finanspolitiska ramverk 2019. D4 beslutades ocksd att en
oversyn skulle goras vart attonde ar. Intervallet pa atta ar var en
avvigning mellan olika faktorer. Fér att malet ska vara stabilt och
forutsigbart bor det inte dndras for ofta. Ett mal som stindigt revi-
deras forlorar i styrka och trovardighet och blir ocksa svart att f6lja
upp. Ett mél som a andra sidan aldrig revideras nir férutsittningarna
forindras, riskerar att med tiden forlora sin legitimitet och bli irrele-
vant.

Pa senare tid har flera argument lyfts fram for att ramverket ska
andras i nirtid vilket skulle innebira ett avsteg fran den beslutade
ordningen om 6versyn varannan mandatperiod. Troskeln for att andra
ramverket 1 fortid ska vara hogre dn om édndringen sker inom den
bestimda ordningen men det innebdr inte att dndringar 1 f6rtid utesluts
om ny och relevant information framkommer.



Svensk finanspolitik 2022 17

Argumenten i den ekonomisk-politiska diskussionen for att dndra
ramverket kan samlas i fyra kategorier: ramverket begransar finans-
politikens bidrag till stabiliseringspolitiken; det har himmat offentliga
investeringar; det tar inte hdnsyn till det laga rintelaget; det beaktar inte
behovet av férstirkningar inom offentliga verksamheter.

Radet anser inte att det kan styrkas att ramverket har varit ett hinder
for vare sig en effektiv stabiliseringspolitik eller offentliga investe-
ringar. Rinteldget dr fortfarande lagt med historiska matt vilket kan tala
tor 6kad offentlig skuldsittning. Statsobligationsrintorna har dock
okat betydligt under senare tid och skiljer sig inte pa nagot avgérande
satt frin de som ridde nar ramverket beslutades i BP18, dvs. hdsten
2017. En fortsatt 6kad privat skuldsittning i Sverige, 6kad offentlig
skuldsittning i omvirlden samt det kraftigt forsimrade geopolitiska
liget understryker samtidigt betydelsen av starka offentliga finanser.
Ramverket star inte heller i vigen for varaktigt h6jda ambitioner inom
offentliga verksamheter. Men ett storre vilfirdsatagande kan och bor
finansieras genom antingen hogre skatter eller omprioriteringar.

Det finns stort stod for att héja forsvarsutgifterna till 2 procent av
BNP, och Forsvarsmakten meddelade 1 april att malet ar mojligt att
uppna till 2028. Jimfort med dagens niva skulle det innebidra en
nivahojning pa ca 30 mdkr, dvs. ca 5 mdkr per ar. Enligt radet moti-
verar en sidan forhallandevis liten drlig Okning inte att ramverket
andras i fortid. Den sikerhetspolitiska situationen kan dock férandras
snabbt. Skulle en betydligt snabbare och mer omfattande 6kning av
torsvarsutgifterna kravas kan en tillfillig avvikelse fran Overskotts-
malet vara att foéredra framfor en forindring av ramverket.

Det starkaste skilet for en fortida forindring av ramverket harror
fran klimatomstillningen. Det hinger i f6rsta hand samman med att
den anpassning som behévs kan ses som temporir. Sdrskilt stora
atgirder forefaller krivas under de ndrmaste tva decennierna. De
insatser som behoévs kan ocksa betraktas som investeringar. Risken
finns att dessa blir mindre 4n de borde om nuvarande generation ska
finansiera dem fullt ut. Till bilden hér ocksa att klimatomstallningen
inte alls beaktades nir den parlamentariska kommittén tog fram
nuvarande ramverket 2016.

Vir sammanstillning i kapitel 4 tyder pa att behovet av offentlig
finansiering inte ar sa stort som manga verkar forestilla sig. Men
osikerheten dr mycket stor och kunskapen om kostnader pa vissa
omraden begrinsad. Samtidigt har allvaret i de klimatutmaningar
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virlden star infér gradvis forstirkts under senare ar. Radet ser i
dagsliget inte behov av att revidera det finanspolitiska ramverket, men
ser goda skal for en fordjupad analys av de klimatutmaningar som
Sverige star infér och hur de ska kunna hanteras pa ett indamalsenligt
och effektivt sitt. I ljuset av en sadan analys dr det mojligt att ramverket
kan behova ses 6ver innan nasta planerade Gversyn.

Avslutningsvis; for att det finanspolitiska ramverket ska fungera
krivs att det respekteras och efterlevs. En forutsittning for att det ska
vara trovardigt dr att det har en bred politisk férankring; det ar viktigare
an reglernas exakta utformning. Enligt radets uppfattning ligger det ett
dirfor ett betydande virde i att eventuella dndringar i det finans-
politiska regelverket sker 1 politiskt samférstand.
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1 Det ekonomiska laget

I detta kapitel tecknas en bild av det ekonomiska liget. Kapitlet inleds
med en bred genomging av den ekonomiska utvecklingen inter-
nationellt. Direfter diskuteras det ekonomiska liget i Sverige och
radets slutsatser om den politik som bedrevs f6r att hantera pandemins
ekonomiska konsekvenser. Kapitlet avslutas med en diskussion om de
utmaningar som svensk ekonomi stir infoér framover. Rysslands
invasion av Ukraina den 24 februari innebdr att osdkerheten kring
utvecklingen ar kraftigt f6rh6éjd. Om den sikerhetspolitiska situationen
forvirras ytterligare kan delar av ligesbeskrivningen i detta kapitel
forindras i grunden.

1.1 Laget i varldsekonomin

Pandemin har klingat av i stora delar av virlden och virldsekonomin
har under den senaste tiden befunnit sig i en aterhimtningsfas. En
snabb vaccinationsprocess i utvecklade linder, i kombination med
uppdimda konsumtions- och investeringsbehov och fortsatt expansiv
finans- och penningpolitik, har berett vigen for en kraftfull ater-
himtning i efterfragan och dirmed ocksa i BNP. Under 2021 6kade
den globala produktionen med nistan 6 procent, och dterhimtningen
har fortsatt sedan 4rsskiftet.*

Det finns emellertid tydliga orosmoln. Den ryska invasionen av
Ukraina har, utéver sikerhetspolitisk oro och minskligt lidande, lett
till kraftiga energiprisdkningar, storningar fér handeln och Okad
finansiell osikerhet i hela virlden. Aven priset pa livsmedel och konst-
gbdsel har borjat stiga och det finns en risk att priserna 6kar ytterligare
om kriget inte tar slut eller kraftigt begransas i nirtid. IMF reviderade
i april ner sin prognos fér den globala tillvixten under 2022 till
3,6 procent.’

Aterhimtningen priglades redan innan den ryska invasionen av
stigande energipriser och dessutom brist pa halvledarkomponenter.
Sammantaget har dessa utbudsstorningar, i kombination med den
stigande efterfragan, medfort en hégre inflationstakt i flera linder. Det
giller inte minst i USA, dir centralbanken har reviderat upp sin plan
for styrrintehéjningar. Aterhimtningen priglas ocksa av viss osiker-

4 Konjunkturinstitutet (2022a).
5 IMF (2022a). I januari var tillvixtprognosen 4,4 procent.



20 Svensk finanspolitik 2022

het kring hur pandemin kommer att utvecklas framéver. Vaccinations-
tickningen ar fortsatt lag i manga utvecklingslinder och risken for nya
mutationer ar alltjamt narvarande.

Diagram 1.1 BNP

Arlig procentuell férandring
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022a).

Diagram 1.2 BNP
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Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.
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I euroomradet dr vaccinationstickningen hég, och trots en 6kad smitt-
spridning under de sista manaderna 2021 forefaller pandemin vara
under kontroll. Den globala bristen pa halvledare har dock bidragit till
att dimpa aterhimtningen i linder med stor tillverkningsindustri,
exempelvis Tyskland. Aven i Spanien har terhimtningen varit trog,
huvudsakligen till f6ljd av att turistnaringen har normaliserats ling-
sammare 4n andra branscher.® Under 2021 ¢kade euroomridets BNP
med 5,3 procent (diagram 1.1), och 1 slutet av 2021 var produktionen
ungefir pa samma nivd som innan pandemin (diagram 1.2).

I USA var aterhamtningen stark under 2021, bla. tack vare en
mycket expansiv finanspolitik.” I mars 2021 rostade den amerikanska
kongressen igenom ett dtgirdspaket med pandemistdd som totalt
omfattade ca 1,9 biljoner dollar (ca 8 procent av BNP), och som bl.a.
inneholl direkta utbetalningar till hushall och medel till arbetsloshets-
ersattning. I november réstade kongressen ocksa igenom ett infra-
strukturpaket med en sammanlagd omfattning pa 1,2 biljoner dollar
(ca 5 procent av BNP), med stora investeringar i bl.a. vigar, bredband
och flygplatser. Sett till hela 2021 6kade amerikansk BNP med nistan
6 procent, vilket innebdr att landets produktion i slutet av aret
overtriffade den niva som forelag innan pandemin.

I Storbritannien 6kade BNP med 7,5 procent under 2021. Den
huvudsakliga drivkraften var aterhimtningen i privat konsumtion, i
synnerhet Okad efterfrigan inom tjinstesektorn. BNP-nedgingen
under 2020 var dock synnerligen kraftig, nastan 10 procent, vilket
innebdr att den brittiska ekonomin i slutet av 2021 precis niadde upp
till BNP-nivan fran fére pandemin.

Aterhémtningen 1 utvecklingsekonomierna har varit relativt laing-
sam. Vaccinationsgraden ar alltjamt mycket ldg i de minst utvecklade
linderna och det beriknas droja flera ar innan madnga ekonomier
kommer tillbaka till ett normalt konjunkturlige.® I kélvattnet av denna
utveckling har fattigdomen 6kat. I tillvixtekonomier saisom Kina och
Indien har aterhimtningen ddremot varit kraftig. Snabbt stigande
efterfragan i utvecklade linder har bidragit till ett stort uppsving inom
industrin, vilket har lett till 6kande export och en gynnsam BNP-
utveckling i linder med stor industriproduktion. Under 2021 vixte

¢ Under 2021 var det globala antalet turister som stannade i destinationslandet under minst en
natt 72 procent ligre in under 2019 (UNWTO, 2022).

7 US Bureau of Economic Analysis.

8 IMF (2022a) bedomer att BNP-gapet i manga utvecklingsekonomier fortsatt kommer att vara
negativt under de kommande aren.
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BNP med 8,1 procent i Kina och 8,9 procent i Indien.” Sedan hésten
2021 har ekonomin dock tappat fart i Kina. Det beror bl.a. pa att den
kinesiska regeringen har dragit ner pa offentliga investeringar, vidtagit
atgirder for att begrinsa skuldutvecklingen inom fastighetssektorn
och infért nya nedstingningar i samband med smitt6kningar i t.ex.
Shanghai och Hongkong.

I bade Norge och Danmark var tillvixten under 2021 ca 4 procent
och bada linderna har 1 nuldget en tydligt hégre BNP idn i slutet av
2019. I Sverige ar laget likartat. Precis som 1 Ovriga Skandinavien var
BNP-nedgangen i Sverige under 2020 relativt liten, och tillvixten pa
nidstan 5 procent under forra aret innebar att BNP redan i mitten av
2021 var hogre dn fore pandemin. I ett internationellt perspektiv fére-
faller svensk ekonomi alltsi ha klarat sig bra genom krisen. Det
ekonomiska laget 1 Sverige beskrivs nirmare 1 avsnitt 1.2.

Utbudsstorningarna, och ett pa manga hall hogt kapacitets-
utnyttjande, har medfort att inflationen i flera linder har stigit till sin
hégsta niva pa decennier (diagram 1.3). Det har vickt oro for att
inflationsférvintningarna ska ¢ka mer varaktigt." Inflationstrycket har
okat ytterligare i efterdyningarna av Rysslands invasion av Ukraina,
bla. eftersom linderna édr stora exportérer av olja, naturgas och
spannmal.'' En effekt av den héga inflationen ir att de reala disponibla
inkomsterna bland hushallen sannolikt kommer att falla i manga linder
under 2022, inklusive i Sverige.

o IMF (2022a).

10 Denna oro har yttrats av flera framstdende nationalekonomer, se t.ex. Gros (2021) och Furman
(2021).

WIMF (2022a).
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Diagram 1.3 Inflation
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Anm.: KPIF f6r Sverige, KPI for 6vriga.
Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

Risken for en varaktigt hogre inflation har tvingat centralbankerna till
en balansging mellan att stidvja prisutvecklingen och understédja ater-
himtningen. Under sommaren och bdrjan av hésten 2021 fram-
hirdade de flesta centralbanker i att inflationsuppgangen var Gver-
gaende, och att prisokningstakten skulle stabilisera sig kring 2 procent
nir effekterna av utbudsstOrningarna avtagit. Inflationen fortsatte
emellertid att stiga och den amerikanska centralbanken Federal
Reserve dndrade hallning under slutet av 2021 och 1 bérjan av 2022. 1
USA har rintan redan hojts och fortsatta hojningar férvantas under
2022 och 2023 (diagram 1.4). Inflationsriskerna har okat ytterligare
sedan Rysslands invasion av Ukraina. Det giller inte minst i Europa,
som ir sarskilt beroende av rysk energi. I euroomradet har inflations-
uppgangen hittills dock varit mindre pataglig 4n 1 USA och rintan
ligger alltjamt kvar pa noll procent, men hdjningar férvintas i sep-
tember. I Sverige ér styrriantan 0,25 procent efter att den héjdes 1 slutet
av april. Ytterligare hojningar dr att vinta under aret.
Konjunkturinstitutets (KI) prognos indikerar ett hoégre globalt
rinteldge framgent dn vad som férutspaddes for ett ar sedan. Trots
uppgangen vintas ranteldget dock fortsitta vara lagt och finansierings-
villkoren goda under en tid framéver. Det bor dock understrykas att
den pagdende geopolitiska krisen innebir att osidkerheten dr mycket



24 Svensk finanspolitik 2022

stor. Om pris6kningarna pa energi, olika insatsvaror och livsmedel blir
annu hogre, sprider sig till ekonomin i stort och medfér en snabbare
loneutveckling riskerar den underliggande inflationen att stiga mer
varaktigt. Det skulle kunna framtvinga en snabb penningpolitisk
atstramning med ddmpande effekter pd konjunkturen, statsfinansiella
utmaningar i manga linder och okade risker for finansiell instabilitet.

Diagram 1.4 Styrrantor
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Anm.: Streckande linje dr prognoser. KIX6-rintan dr ett vigt genomsnitt av rintorna i
euroomradet, USA, Storbritannien, Japan, Norge och Danmark.
Killa: Konjunkturinstitutet (2022a).

Sverige Euroomradet

1.1.1 Arbetsmarknad

Aterhimtningen i sysselsittningen varierar mellan linder (diagram
1.5). Snabbast har den varit 1 Danmark, dir antalet sysselsatta under
forsta kvartalet 2022 var tydligt hogre 4n i slutet av 2019. Ater-
himtningen har dven varit stark i Sverige, Norge och euroomradet. I
USA var antalet sysselsatta i slutet av forsta kvartalet 2022 alltjamt ligre
an i slutet av 2019, trots en snabb aterhdmtning fran bottennoteringen
under pandemins virsta manader.

Sysselsittningens utveckling beror sannolikt i hég grad pa vilket
system for korttidsarbete som linderna anvint under pandemin.
Antalet arbetade timmar, som inte paverkas av korttidsarbete 1 samma
utstrickning, ger en delvis annan bild (diagram 1.6). Utvecklingen i
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Sverige, Norge och Danmark har varit positiv ocksa i detta avseende.
Det har dock dven utvecklingen i USA varit. Aterhimtningen i
Storbritannien och delar av euroomridet, t.ex. Italien, har totalt sett
varit nagot svagare, men niarmade sig under varen 2022 de nivaer som
forelag innan pandemin. Sammantaget har arbetsmarknadens ater-
himtning i allminhet slipat efter BNP-utvecklingen. Sa brukar ocksa
vara fallet efter en lagkonjunktur.

Aven om sysselsittningen har aterhimtat sig en hel del under 2021
kan pandemins effekter pa arbetsmarknaden bli langvariga. Personer
som forlorar jobbet under ekonomiska kriser 16per storre risk att
drabbas av arbetsloshet i framtiden.'” Det giller inte minst for redan
utsatta grupper, som drabbades sirskilt hart av pandemins arbets-
marknadseffekter.” Det finns siledes en risk for att pandemin resul-
terar i en varaktigt hégre lingtidsarbetsloshet, 1 Sverige framfor allt
bland lagutbildade och utrikes fédda (avsnitt 1.2).

Diagram 1.5 Antal sysselsatta
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Anm.: Sisongsrensad data.
Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

12 Mousteri m.fl. (2018) och Pieh m.fl. (2020).
13 Se avsnitt 1.2 for Sverige, Chetty m.fl. (2020) f6r USA, Adams-Prassl m.fl. (2021) f6r Tyskland,
USA och Storbritannien samt Alstadszter m.fl. (2022) f6r Norge.
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Diagram 1.6 Arbetade timmar
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Anm.: P4 grund av brist pa data ingar Tyskland och Italien i stillet for euroomradet.
Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

1.1.2 Offentliga finanser

Pandemin har medfort stora underskott 1 de offentliga finanserna i
manga linder dven under 2021. I diagram 1.7 framgar att det finansiella
sparandet under 2021 var kraftigt negativt i USA och Storbritannien.
Aven inom euroomridet har det finansiella sparandet varit mycket ligt,
men med stora variationer mellan linder. I Sverige, Danmark och
Norge var underskottet i det finansiella sparandet visentligt mindre
under 2021 dn 2020. I IMF:s prognos vintas sparandet i de skandi-
naviska linderna bli positivt under innevarande och nista dr, medan
fortsatta underskott vantas i USA, euroomradet och Storbritannien.
Trots det negativa finansiella sparandet har skuldkvoterna, tack vare
en hog tillvixt, stabiliserats pa flera hall under 2021 (diagram 1.8). Det
giller t.ex. Danmark och USA. I ett antal linder, bl.a. Storbritannien
och flertalet eurolinder, har skuldkvoten dock Gkat tydligt trots ater-
himtningen i BNP. Hur mycket skulderna har 6kat varierar emellertid
markant, med storst uppgangar 1 nigra av linderna som redan fore
pandemin hade stora skulder — t.ex. Grekland, Italien och Spanien. I
slutet av 2021 var skuldkvoterna i dessa tre linder 199, 151 respektive



Svensk finanspolitik 2022 27

119 procent av BNP, varav stora delar 4gs av eurosystemet.'* I samtliga
skandinaviska linder uppgar Maastrichtskulden till mindre 4n 40 pro-
cent av BNP.

Vid pandemins boérjan aktiverades det europeiska finanspolitiska
ramverkets s.k. generella undantagsklausul, vilket 1 korthet innebar att
Stabilitets- och tillvixtpaktens regler tillfalligt sattes ur spel. Pa grund
av de kraftigt forhojda skuldnivaerna anser flera linder att det inte ar
limpligt att dteraktivera det regelverk som fanns innan pandemin. Mot
den bakgrunden pagar for narvarande en intensiv diskussion inom EU
om hur ett reformerat ramverk bor se ut.”

Diagram 1.7 Finansiellt sparande
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Anm.: Streckade linjer dr prognoser.
Killa: IMF (2022b).

4 AMECO-databasen. Att stora delar av statspappersstockarna dgs av centralbanker och dirmed
finansieras med korta lin innebir att 16ptiden pa delar av den konsoliderade offentliga skulden,
dir centralbanken riknas in, dr mycket kort. Se Finanspolitiska radet (2021) kapitel 4 f6r en
nirmare diskussion.

15 Se avsnitt 2.5.
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Diagram 1.8 Maastrichtskuld
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1.1.3 Finansiell stabilitet

Stéden fran regeringar och centralbanker under pandemin har bidragit
till stigande tillgangspriser. Oro infor den framtida rinteutvecklingen
och den forhojda geopolitiska osikerheten har dock medfort borsfall
pa manga hall hittills under 2022. Bérsutvecklingen i Sverige, USA och
Storbritannien framgar i diagram 1.9. New York-b6rsen och Stock-
holmsbérsen stod den 13 april 2022 38 respektive 29 procent hogre dn
fore pandemin, men 7 respektive 16 procent ldgre dn vid arsskiftet. Det
ar noterbart att det dr6jde fram till borjan av 2022 innan London-
bérsen nadde upp till samma niva som innan Storbritanniens EU-
uttride 1 januari 2020. Londonbdrsen har visserligen utvecklats
jamforelsevis lingsamt under en lingre tid, men divergensen har 6kat
sedan borjan av 2020. Utvecklingen beror sannolikt pa en kombination
av faktorer, dir bla. EU-uttridet, pandemins kraftiga paverkan pa
Storbritanniens ekonomi och bristen pa arbetskraft inom yrken som
tidigare dominerades av arbetskraft frin EU spelar in. Borsfallet sedan
bétjan av 2022 har dock varit mindre 1 London dn i New York och
Stockholm.
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Diagram 1.9 Aktieboérser
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Anm.: I grundindex 4r aktierna denominerade i lindernas respektive valutor. Data fr.o.m.
2 januari 2019 t.o.m. 13 april 2022.
Killa: Macrobond.

Diagram 1.10 Bostadspriser

Index, 4 kvartalet 2019=100

120 120
115 115
110 110
105 105
100 100
95 95
90 T . . T 90
2017 2018 2019 2020 2021
Sverige Euroomradet =———USA
Storbritannien Norge Danmark

Anm.: Avser samtliga bostadsfastigheter justerat for inflation. Data t.o.m. tredje kvartalet 2021.
Killa: BIS via Macrobond.

Av diagram 1.10 framgar att bostadspriserna stigit 1 manga linder
sedan pandemins utbrott. Aven hir finns det dock skillnader. I Sverige
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har bostadspriserna 6kat med ungefir 13 procent sedan januari 2020.
Okningen under samma period i Danmark och USA ir storre, medan
uppgangen i euroomradet och Storbritannien 4r nagot mindre.

I kolvattnet av de stigande tillgangspriserna har dven den privata
skuldsittningen Okat. Det beror till stor del pa att hushallens skulder
tenderar att f6lja bostadsprisutvecklingen, eftersom hogre priser inne-
bir ett storre behov av kredit. Som framgar i diagram 1.11 var den
svenska privata sektorns totala skuldsittning under det tredje kvartalet
2021 ca 275 procent av BNP, vilket dr en av de hogsta nivderna i
virlden. I privatekonomiska termer var den genomsnittliga belanings-
graden bland svenska hushall ca 200 procent av deras disponibla
arsinkomst,'® varav ungefir fyra femtedelar utgors av bostadslan.'” En
liknande utveckling gar att skonja i 6vriga Skandinavien. Det bér dock
understrykas att de skandinaviska linderna har lig offentlig
skuldsittning.

Diagram 1.11 Privat skuldsattning

Procent av BNP
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285 285
265 265
245 245
225 225
205 205
185 185
165 165
145 145
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&
Sverige Euroomradet = USA
Storbritannien Norge Danmark

Anm.: Diagrammet visar den totala skuldsittningen i den icke-finansiella privata sektorn. Det
omfattar dirmed bade hushall och féretag. Skulderna dr denominerade i inhemsk valuta.
Killa: BIS via Macrobond.

16 Finansinspektionen (2021).
17 Finansinspektionen (2022), SCB.
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Hog skuldsittning, vare sig den dr privat eller offentlig, innebir en
sarbarhet infor plotsliga makroekonomiska skiften, t.ex. forindringar i
finansieringsvillkor. I detta sammanhang utgér den hoga inflationen
en betydande risk, eftersom den innebdr att penningpolitiken kan
behova stramas at tidigare och mer dn vintat. En sadan utveckling kan
skapa problem for bade privata aktorer och stater med hog skuld-
sattning.

1.2 Pandemin och svensk ekonomi

Aterhidmtningen i svensk ekonomi har varit stark (diagram 1.12). Sedan
det andra kvartalet 2020 har BNP stigit i snabb takt och under
sommaren 2021 passerades BNP-nivan frin innan krisen. I slutet av
2021 var svensk BNP drygt 3 procent hogre dn fére pandemin.

Aven arbetsmarknaden har aterhimtat sig. Arbetslosheten har
minskat med ca 2 procentenheter sedan boérjan av 2021 och den
beriknas fortsitta falla framover. Sysselsittningen paverkades for-
héllandevis lite aven under pandemins inledande manader, till stor del
tack vare de ekonomiska stoditgirder som inférdes.”® Sedan andra
kvartalet 2020 har antalet sysselsatta stigit och var i mars 2022 nagot
hogre in i slutet av 2019."” Antalet arbetade timmar f5ll betydligt mer
1 borjan av pandemin. Skillnaden i utveckling mellan antalet arbetade
timmar och antalet sysselsatta beror till stor del pa stodet vid kort-
tidsarbete, som mdijliggjorde f6r hundratusentals svenskar att ga ner i
arbetstid utan att férlora sina jobb. Aven nir det giller antal arbetade
timmar har aterhdmtningen varit god. I mars 2022 var antalet arbetade
timmar emellertid fortsatt ndgot ligre dn i slutet av 2019.

18 Ekholm m.fl. (2022) och Finanspolitiska ridet (2021).
19 SCB, NR.
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Diagram 1.12 Sveriges BNP

Index, 4 kvartalet 2019=100

104 104

102 102

100 100
98 98
96 96
94 94
92 92
90 90

2019 2020 2020 2020 2020 2021 2021 2021 2021
kv 4 kv 1 kv 2 kv 3 kv 4 kv 1 kv 2 kv 3 kv 4

Killa: SCB via Macrobond.

Som beskrevs 1 avsnitt 1.1 har dterhimtningen i virldsekonomin
himmats av flera utbudsstorningar. Dessa utbudsstorningar har bi-
dragit till en f6rhojd inflation i manga linder, inklusive Sverige. I VP22
bedémdes att KPIF skulle 6ka med 4,6 procent under 2022, vilket ar
betydligt mer 4n inflationsmalet pa 2 procent. Det finns en oro for att
den ryska invasionen av Ukraina kan leda till fortsatta olje- och gaspris-
Okningar. I kombination med ett 6kande generellt inflationstryck
kommer penningpolitiken successivt att stramas at (avsnitt 1.1).

I VP22 bedémde regeringen att sparandet kommer underskrida
Overskottsmalet dven under 2022, bla. till f6ljd av dtgirder for att
lindra konsekvenserna av hégre energipriser och kostnader kopplade
till mottagandet av flyktingar frin kriget i Ukraina.” Tillvixten bedéms
uppga till 3,1 procent under innevarande ar, for att sedan falla till
1,6 procent under 2023 (tabell 1.1).

20 Regeringen uppskattar att 76 000 ukrainska flyktingar kommer anlinda till Sverige under 2022
och att mottagandet kommer kosta 10,4 mdkr (VP22).
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Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal

Regeringen, 19 april 2022 2020 2021 2022 2023
BNP-tillvéxt -2.9 4,8 3,1 1,6
BNP-gap 3.8 -0,9 0,3 0,3
Sysselséttning? -1,4 1,1 2,1 1,0
Arbetslgshet? 8,5 8,8 7,6 7,0
KPIF 0,5 24 4,6 1,8
Finansiellt sparande® -3,0 -0,2 -0,5 0,7
Strukturellt sparande* -1,0 -0,2 -0,4 0,5
Maastrichtskuld®> 39,6 36,7 33,5 30,7
gggunkturinstitutet, 30 mars 2020 2021 2022 2023
BNP-tillvéxt -2,8 4,8 3,3 2,1
BNP-gap -3,7 -0,7 0,4 0,6
Sysselsattning -1,3 1,1 2,4 1,3
Arbetsldshet 8,3 8,8 7,3 6,7
KPIF 0,5 2,4 5,2 2,8
Finansiellt sparande -2,8 -0,4 -0,1 0,2
Strukturellt sparande -0,9 -0,4 0,0 0,1
Maastrichtskuld 39,6 35,3 31,9 28,6

Anm.: ' 15-74 ar, férindring mot féregiende period, giller bada prognoser. 215-74 ir, giller
bida prognoser.  Procent av BNP. #Procent av pot. BNP. > Av nedgangen mellan 2020 och 2023
beror ca 4 procentenheter pa Riksbankens 6vergang till egenfinansierad valutareserv, giller bada
pngnOSCT.

Killor: VP22 och Konjunkturinstitutet (2022a). Siffror f6r 2020 till 6vervigande del frin BP22
och Konjunkturinstitutet (2021a).

Aterhémmingen har omfattat samtliga delar av niringslivet. Av
diagram 1.13 framgir utvecklingen av foradlingsvardet i olika
branscher jamfort med fjirde kvartalet 2019. Redan 1 bérjan av 2021
hade industrin och tjinstesektorn som helhet aterhimtat sig till ungefar
de nivier som forelag innan pandemin. Samtidigt befann sig de delar
av tjanstesektorn som drabbades virst, i synnerhet hotell- och restau-
rangbranschen, allgdmt pa en lig produktionsnivd. Sedan dess har
hotell- och restaurangbranschen dock dterhiamtat sig starkt. I slutet av
forsta kvartalet 2022 lag foradlingsvirdet bland hotell och restauranger
péa ungefir samma niva som fére pandemin. Detsamma giller delar av
tjanstesektorn som r6r konst, underhallning och kultur, vilka ocksa
drabbades hart under pandemin. Sammantaget finns det inga tydliga
tecken i produktionsstatistiken pa att pandemin kommit att medfora
betydande férindringar i branschstrukturen.
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Diagram 1.13 Foradlingsvarde i olika branscher
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Anm.: Alla serier utom den for kulturella tjdnster dr sisongsjusterade.
Killor: SCB via Macrobond.
Antalet konkurser har fortsatt ligga pa en lag niva sedan mitten av 2020
(diagram 1.14). Att jamforelsevis fa bolag ansokte om konkurs under
andra halvan av 2020 berodde sannolikt i hog grad pa regeringens
foretagsstod, inte minst omstillningsstédet, omsittningsstddet, stodet
vid korttidsarbete och anstindet med skatteinbetalningar. Att konkurs-
talen har fortsatt vara laga under 2021 och varen 2022 hinger troligen
samman med att vissa av stdden har legat kvar, och pa att riksdagen
den 24 februari 2022 beslutade att forlinga anstandstiden for skatte-
betalningar med upp till 36 manader efter att den maximala anstands-
tiden har 16pt ut.”! Radet papekade i forra drets rapport att konkurs-
talen kan stiga efter pandemin om bolag far likviditetsproblem i
samband med 4terbetalningen.” En sidan utveckling skulle motverka
stodets syfte genom att foretag som har fatt stod dnda gar i konkurs.
Forlangningen av anstandstiden minskar denna risk genom att under-
litta for foretagen att sprida ut aterbetalningen.

Inom de virst drabbade branscherna har antalet konkurser dock
befunnit sig pa en fortsatt f6rhéjd niva. Inom hotell- och restaurang-
branschen gick nastan 16 procent fler féretag omkull 2021 jAmfort

21 Bet. 2021/22:FiU44.
22 Finanspolitiska radet (2021).
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med 2019. I andra branscher, t.ex. detaljhandeln och kommunika-
tionsbranschen, dr konkursutsattheten tvirtom betydligt ligre 4an fore
pandemin.”

Diagram 1.14 Konkurser per manad

Antal
1000 1000
900 900
800 800
700 700
600 600
500 500
400 400
300 300
200 200
T i - 100
0 T T T T 0
2018 2019 2020 2021 2022

Killa: SCB via Macrobond.

Monstret ser ut pa ett liknande sitt nir det giller antalet sysselsatta i
olika branscher (diagram 1.15). Hotell- och restaurangbranschen
drabbades hart av pandemins krav pa social distansering och hade
dessutom ett stort antal tillfalligt anstillda. Den kombinationen ledde
till att antalet anstallda i branschen minskade kraftigt under 2020, trots
stodet vid korttidsarbete. I takt med att vaccinationstickningen 6kade,
restriktioner lyftes och efterfrigan kom tillbaka under 2021 bérjade
hotell och restauranger att anstilla igen. Antalet sysselsatta i branschen
var i genomsnitt ca 4 procent ligre under 2021 jaimfért med 2019.
Under 2020 var motsvarande siffra omkring ca 23 procent. Aven i
branschen for kulturella tjanster, som ocksa drabbades hart av behovet
av fysisk distans, har aterhamtningen varit kraftfull.

I industrin har liget varit annorlunda. Efterfragan pa industrivaror
forutsitter inte fysisk kontakt, samtidigt som en stor majoritet av de
som jobbar i branschen ir tillsvidareanstillda. Bade behovet av arbets-
kraft och moijligheterna till korttidsarbete for anstillda som inte

2 UC konkursstatistik via Macrobond.
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behévs har foljaktligen varit storre 1 industrin jimfért med de hardast
drabbade niringsgrenarna. Antalet anstillda i branschen har darfor
inte paverkats i samma utstrickning som 1 kontaktnira delar av
néringslivet.

Diagram 1.15 Antal sysselsatta i olika branscher
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Anm.: Serien “kulturella tjinster” omfattar personer som ir anstillda inom konst,
underhdllning och rekreation.

Killa: SCB, kortperiodisk sysselsittningsstatistik via Macrobond.

Den svaga sysselsittningsutvecklingen under pandemin dterspeglas
inte 1 arbetskraftsdeltagandet (diagram 1.16). Faktum ar att pandemin
inte har paverkat andelen 1 aldersgruppen 15-74 som star till arbets-
marknaders forfogande. Det ir ett positivt tecken, eftersom det indi-
kerar att personer som har foérlorat sin anstillning inte har gett upp och
slutat s6ka arbete. Detta giller dven de édldre pa arbetsmarknaden. I
aldersgruppen 55—64 har deltagandet till och med 6kat med nagra
procentenheter sedan pandemins borjan, till ca 82 procent i februari
2022. Med andra ord verkar det inte som om den férsimrade arbets-
marknadssituationen under de senaste tva aren har medfort att
personer tidigareldgger sin pension. Det ir betydelsefullt eftersom den
alder da pensionen tas ut har stor betydelse f6r pensionsinkomsten
under hela dlderdomen.*

24 Se vidare Finanspolitiska radet (2022).
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Diagram 1.16 Arbetskraftsdeltagande i olika aldersgrupper
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Anm.: Procent av befolkningen i respektive aldersgrupp.

Killa: SCB, kortperiodisk sysselsdttningsstatistik via Macrobond.

Att minniskor stannade kvar i arbetskraften innebar emellertid att
arbetslosheten steg kraftigt under pandemins inledande fas.” I januari
2021 var arbetslosheten drygt nio procent. I februari 2022 hade den
dock minskat med ca 2 procentenheter till drygt 7 procent. Utveck-
lingen har sett snarlik ut i alla delar av landet, dven om det finns
skillnader i nivan pa arbetslosheten (diagram 1.17). I Skane dr arbets-
l6sheten drygt 1 procentenhet hogre dn 1 landet som helhet. I Stock-
holm och Vistra Goétaland ar den 0,5-1 procentenhet ligre an pa
riksniva. Lagst ar den dock i norra Sverige. I Norrbotten och Jamtland
ir arbetslosheten redan ligre dn fore pandemin.

% Arbetsléshet = Arbetskraftsdeltagande — Sysselsittning.
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Diagram 1.17 Arbetsldshet i olika l1&n
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Anm.: 16-64 ir, inte sisongsrensat férutom serien for hela riket. Data t.o.m. februari 2022.
Killor: Arbetsférmedlingen och SCB via Macrobond.
Pandemins arbetsmarknadseffekter drabbade i f6rsta hand grupper dar
arbetslosheten var hdg redan innan pandemin.” Det giller framfor allt
unga, ligutbildade och utrikes fédda (diagram 1.18). Att pandemins
effekter pa arbetsmarknaden sérskilt drabbade just dessa grupper beror
frimst pa att de ar Overrepresenterade 1 de virst drabbade narings-
grenarna (t.ex. hotell- och restaurangbranschen)” i kombination med
att de berorda branscherna har en hog andel tillfilligt anstillda som
ofta inte omfattades av stddet vid korttidsarbete.?®

Radet skrev 1 forra arets rapport att 6kningen 1 arbetsloshet bland
unga under pandemin sannolikt inte kommer innebdra varaktiga
problem péd arbetsmarknaden.” Minga unga som forlorade arbetet
hade annan huvudsaklig sysselsittning (och inkomstkilla)” samtidigt
som unga l6per relativt liten risk att fastna ilangtidsarbetsloshet. Ungas

20 Se exempelvis Campa m.fl. (2021) och Eliason (2021).

27 Andelen utrikes fédda i hotell- och restaurangpersonalen var ca 43 procent ar 2018, jaimfort
med ca 19 procent i arbetskraften som helhet. Motsvarande siffror fér personer under 25 var
28 jamfort med 10 procent (Visita, 2022).

28 T mars 2020 var omkring 40 procent av personalen i hotell- och restaurangbranschen tillfilligt
anstillda, jimfért med ca 15 procent sett till hela arbetsmarknaden (SCB, AKU).

2 Finanspolitiska ridet (2021).

30 SCB, AKU.
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atbetsloshetsperioder  tenderar att vara minga men korta.”'
Utvecklingen under 2021 och boérjan av 2022 stimmer Overens med
den bilden. Som framgar i diagram 1.18 har arbetslésheten i alders-
gruppen 20-24 dr 1 genomsnitt utvecklats bittre under 2021 dn i
befolkningen som helhet. Nedbrutet per manad (framgar inte i dia-
gram 1.18) har arbetslosheten 1 gruppen minskat med omkring 6,5
procentenheter sedan borjan av 2021 och befann sig i februari 2022 pa
13,5 procent, ungefir samma nivd som fére pandemin.’”® Mer Gver-
raskande har utvecklingen av arbetslésheten bland utrikes f6dda varit.
I februari 2022 var 16,2 procent av de utrikes fodda arbetslosa
(framgar inte av diagram 1.18), vilket 4r ungefir samma niva som i
slutet av 2019.” Det ir en starkare utveckling 4n vad ridet forutspadde
1 fjolarets rapport. Arbetsléshetsnivan i gruppen dr dock fortsatt hog.

Diagram 1.18 Arbetsléshet i olika grupper
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Kailla: SCB, AKU via Macrobond.

Bland lagutbildade ser det simre ut. Arbetslosheten bland personer
som saknar gymnasieutbildning var hog redan 2019. De drabbades

31 Den genomsnittliga arbetsléshetstiden f6r personer i aldersgruppen 15-24 var i februari 2022
i genomsnitt ungefir 13 veckor. Motsvarande siffra sett till hela befolkningen (15-74 it) var
ungefir 40 veckor (SCB, AKU).

32 SCB, AKU.

% Den starka aterhimtningen bland utrikes f6dda kan inte férklaras genom ett ligre arbetskrafts-
deltagande. Arbetskraftsdeltagandet i gruppen var i mars 2022 nigot hégre dn fére pandemin
(SCB, AKU).



40 Svensk finanspolitik 2022

hart av pandemin under 2020 och arbetslésheten i gruppen steg
ytterligare under 2021, till 31,4 procent. Det innebir att arbetslosheten
ar mer an fyra ganger sa hog bland personer utan gymnasieutbildning
som bland de med gymnasieutbildning.” Arbetsmarknadsutsikterna ir
sarskilt svaga for utrikes fédda med lag utbildning. Som framgar i dia-
gram 1.18 har arbetslosheten i denna grupp okat kraftigt under de
senaste tva aren och uppgick i genomsnitt under 2021 till 46,3 procent.
Det dr mer dn 12 procentenheter hogre dn under 2019.

Diagram 1.19 Langtidsarbetsloshet, langre &n sex manader
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Anm.: Det dr méjligt att omliggningen av AKU 1 januari 2021, och det resulterande tidsserie-
brottet, resulterar i att fler klassas som langtidsarbetslésa genom att den nya undersékningen kan
finga fler arbetssékande (Flodberg m.fl. 2022). Arbetsférmedlingens statistik ger en nigot
annorlunda bild av lingtidsarbetsléshetens utveckling 4n AKU. Didr har antalet som har varit
arbetsl6sa i mer dn sex manader fallit tillbaka kraftigt, samtidigt som antalet som varit utan jobb
i 6ver ett och Over tvé ar har stannat kvar pa en forhojd niva.

Killa: AKU via Macrobond.

Denna utveckling aterspeglas i att antalet som har varit arbetslosa i
minst sex manader Okat kraftigt under pandemin (diagram 1.19). Den
okningen bestar enligt AKU 1 hog grad fortfarande. I februari 2022 var

drygt 60 000 fler lingtidsarbetslosa jaimftért med fore pandemin, en
okning med ungefir 60 procent. Vidare tyder statistiken pa att en

3 Arbetslosheten ar 2021 var 7,8 procent bland gymnasieutbildade och 4,9 procent bland
personer med eftergymnasial utbildning (AKU via Macrobond).
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5

mycket stor andel av dessa 60 000 ir utrikes fédda och ligutbildade.’
Det framstar siledes som att pandemin har forvarrat de strukturella
problem som priglat svensk arbetsmarknad under ling tid.

1.2.1 Radets syn pa dvervintringspolitiken

Regeringen och riksdagen har vidtagit unikt omfattande finanspolitiska
atgirder med anledning av pandemin. Malsittningen har varit att
mojliggdra for ekonomin att vervintra krisen, att dimpa fallet i efter-
fragan och att stotta ekonomiskt utsatta grupper. Den forsta dndrings-
budgeten med anledning av pandemin limnades till riksdagen den 17
mars 2020. Sedan dess har riksdagen réstat igenom ett stort antal
indringsbudgetar med étgirder kopplade till spridningen av corona-
viruset. Sammanlagt kostade stoden ca 386 mdkr under 2020 och
2021.°° Anslagen har emellertid varit visentligt storre.”” Det tyder pa
att regering och riksdag konsekvent har dimensionerat stéden for att
ta hojd £6r en mer negativ utveckling. Radet skrev 1 forra arets rapport
att detta var en klok avvigning. Den bedémningen ligger fast. I
situationen Sverige befann sig under varen 2020 var det bittre att gora
for mycket 4n for lite. Aven Coronakommissionen lyfte fram denna
”torsiktighetsprincip” som ett viktigt inslag i den krisbekdmpnings-
politik som bedrevs.*® Samtidigt ar det viktigt att komma ihdg att sista
ordet dnnu inte ar sagt nar det giller krispolitikens ekonomiska
effekter. Forskning pagar och bilden av dtgirderna som vidtagits kan
komma att dndras i takt med att kunskapen Okar.

Radet gjorde en preliminir bedémning av de viktigaste stod-
atgirderna i forra drets rapport. Var slutsats var att de vidtagna
atgirderna hade bidragit till att mildra pandemins aterverkningar pa
ckonomin och vi gor fortsatt den bedémningen. Vi uttryckte dock en
viss oro for hur utfasningen av atgirder skulle fungera. Det fanns en

3% Av de ca 160 000 personer som i februari 2022 hade varit arbetslésa i mer dn sex médnader var
ca tvd tredjedelar utrikes fodda, trots att gruppen vid samma tillfille bara motsvarade drygt
24 procent av atbetskraften. Mellan januari 2020 och februari 2022 6kade antalet utrikes fédda i
denna grupp med ca 40 000, vilket utgdr ungefir tva tredjedelar av den totala 6kningen. Andelen
av den utrikes fédda arbetskraften som hade varit arbetsls i mer d4n sex manader var strax 6ver
8 procent i slutet av 2021, jimfért med lite mer 4n 1 procent bland inrikes f6dda. Bland personer
med férgymnasial utbildning var motsvarande siffra ca 9 procent i genomsnitt under 2021,
jamfoért med ca 3 procent bland personer med gymnasieutbildning (SCB, AKU).

3 Siffran inkluderar det som regeringen kallar ”den grona dterstarten” (SOU 2022:10, vol. 1).

3 Prop. 2021/22:1.

3 Se férdjupning 1.1 om Coronakommissionens slutsatser om den ekonomiska krisbekdmpnings-
politiken (SOU 2022:10, vol. 1).
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risk f6r att stoden skulle ligga kvar for linge och exempelvis férhindra
vilstandsokande strukturférandringar. Vi kan konstatera att denna oro
inte besannats. Stoden forefaller ha trappats ner och forsvunnit pa ett
efter omstindigheterna rimligt sitt.

Skatteanstinden var ett snabbt och effektivt sitt att forbattra fore-
tagens likviditet under krisen. Foretag som beviljades anstind betalade
en avgift, vilket minskade risken f6r 6verutnyttjande. Den genomférda
torlingningen av anstindstiden tillater féretag att sprida ut ater-
betalningen under en lingre tid, vilket minskar risken for onddiga
konkurser i samband med att anstinden ska betalas tillbaka.”

Det forstirkta stodet vid korttidsarbete inférdes snabbt och har
sannolikt minskat antalet uppsigningar, i manga fall bevarat produk-
tiva matchningar pa arbetsmarknaden och underlittat f6r foretag att
skala upp verksamheten nir omstindigheterna har tillatit det. Kost-
naden for korttidsarbetet har delats mellan staten, arbetsgivaren och
arbetstagaren. Stodet har didrmed haft en sjilvrisk som minskat
incitamenten for arbetsgivare att fortsitta utnyttja stodet ndr efter-
fragan har atervint. Genom sjilvrisken har stédet 1 viss man knutits till
efterfrageutvecklingen, vilket sannolikt har fatt till f6ljd att efterfragan
pa stod har minskat 1 takt med att ekonomin normaliserats. Stodet har
dirfér i huvudsak varit triffsikert.” En brist i hanteringen av stodet
var emellertid att storleken pa den storsta tillitna arbetstidsminsk-
ningen tillfalligt sinktes efter pandemins inledande manader. Det ledde
till on6dig osikerhet och forsvirade f6r foretag att fatta vilgrundade
beslut. I stora drag bedémer dock radet att atgardens utformning var
limplig. Sedan den 30 november 2021 kan foretag inte ligre ansoka
om det forstirkta stodet vid korttidsarbete.”!

Omstillningsstodet kom pa plats férhallandevis snabbt och under-
littade fOr foretag att ticka sina fasta kostnader under pandemin.
Stédet var sannolikt viktigt for att naringslivet skulle kunna 6vervintra
krisen. For att dtgirden inte skulle motverka samhaillsekonomiskt
effektiva strukturférindringar begrinsades tillgangen till stodet.
Ansokande foretag behévde kunna visa att de dels hade stora om-
sattningstapp i jimforelse med motsvarande manader 2019, dels att sa
gott som hela tappet berodde pa effekterna av pandemin. Denna

39 Bet. 2021/22:FiU44.

4 Coronakommissionen pédpekar att stodet till viss del gitt till féretag och branscher som inte
drabbades sirskilt hart av pandemin, och att triffsikerheten ddrfér kunde ha varit bittre. Kom-
missionen menar dock, likt ridet, att stodet i huvudsak var triffsikert (SOU 2022:10, vol. 1).

4 Den sista manaden som foretag kunde s6ka stéd fér var september 2021.
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konstruktion har, likt sjilvrisken inom korttidsarbetet, inneburit att
antalet ansokningar har minskat i takt med att efterfragan har dtervant.
Den ursprungliga troskeln for att kunna soka stod hojdes under pan-
demin. Troskelh6jningarna gar emot tanken om staten som forsik-
ringsgivare, eftersom det inte ar sannolikt att motstandskraften bland
drabbade foretag 6kade under krisens gang. Troskeln borde dirfor ha
legat kvar pa samma niva genom hela krisen. Méjligheten att ansoka
om stod togs bort i april 2022 efter att ha dterinforts i december 2021.%

Omsittningsstodet till enskilda niringsidkare inférdes relativt sent,
1 november 2020, vilket fick till fo6ljd att enskilda naringsidkare foll
mellan stolarna under pandemins forsta halvar. De hjilptes varken av
korttidsarbetet, omstillningsstddet eller férindringarna i a-kassan i
nigon storre utstrickning.” Sedan stodet kom pa plats har det
emellertid fungerat val. Likt omstallningsstodet reglerades behorig-
heten till stod av niringsidkarens omsittningstapp vilket, i kombina-
tion med en sjilvrisk, sannolikt har bidragit till att efterfragan pa stodet
har férsvunniti takt med att ekonomin atergitt till det normala. M6jlig-
heten att anséka om omsittningsstodet foll formellt bort 1 april 2022
efter att ha aterinforts i december 2021.*

Den generella sinkningen av arbetsgivaravgifter och egenavgifter
hade en positiv effekt genom att den snabbt lyfte bort kostnader fran
niringslivet utan att foretagen sjilva behovde gora nagot. Den var
emellertid forhallandevis dyr eftersom alla foretag, inte bara de som
drabbats ekonomiskt till f6ljd av pandemin, fick del av stodet.

Sinkta arbetsgivaravgifter for unga dr under vanliga omstindigheter
forknippade med samma triffsikerhetsproblem som en generell
sankning av arbetsgivaravgifterna. Eftersom manga av de drabbade
branscherna under pandemin hade en hdg andel unga bland sina
anstillda hade dtgirden i detta fall en viss traffsikerhet. Under normala
ekonomiska forhallanden 16per dock unga en jamforelsevis liten risk
att fastna i langtidsarbetsloshet. Det dr darfor svarforstaeligt att en ny
sankning av arbetsgivaravgifterna for unga foreslds férsommaren
2022.

Den tillfalliga férstirkningen av a-kassan var ocksd motiverad, inte
minst eftersom den bidrog till att uppratthélla efterfragan i ekonomin.
I f6rra arets rapport papekade vi att héjningen, om den blir permanent,

42 Den sista manaden som féretag kunde s6ka stéd for var februari 2022.
+ Finanspolitiska radet (2021, s. 73-77).
# Den sista manaden som féretag kunde s6ka stéd for var februari 2022.
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kan leda till en hogre strukturell arbetsloshet. Vad som utgor en
limplig niva pa a-kassan dr dock en virderingsfraga, dar fordelarna
med ett forbittrat inkomstskydd maéste vigas mot nackdelarna med
risken for en hogre arbetsléshet. Enligt radande beslut ligger de flesta
av forindringarna i a-kassan kvar t.o.m. den 31 december 2022.%

Slutligen kan det konstateras att de statliga bidragen till kommuner
och regioner var ett viktigt inslag i pandemibekdmpningen. Vard och
dldreomsorg organiseras pa kommunal och regional niva, och det var
viktigt att ekonomiska resursbegrinsningar inte stod 1 vigen for arbetet
med att bekimpa pandemin. Utfasningen av de tillfalliga bidragen
planeras ske successivt fram till slutet av 2023.* Med tanke pa den
offentliga utgiftsutvecklingen dr det viktigt att sd blir fallet.

I stort har Gvervintringspolitiken alltsa varit dndamalsenligt ut-
formad, inforts forhallandevis snabbt och, atminstone hittills, fasats ut
i takt med att den ekonomiska situationen har normaliserats. Radets
syn har inte fordndrats sedan forra arets rapport och stimmer i stora
drag 6verens med Coronakommissionens bedémning.*’

Fordjupning 1.1 Coronakommissionens slutsatser om den
ekonomiska politiken under pandemin

Den 25 februari publicerade Coronakommissionen sitt slutbetdnk-
ande.* Kommissionens viktigaste slutsatser kring den ekonomiska
politiken ar:

* Regeringen har i allmidnhet prioriterat snabbhet framfor traff-
sikerhet och utgatt fran en fOrsiktighetsprincip” om att det ar bittre
att gora for mycket dn for lite. Denna avvigning var korrekt. En
bieffekt av valet av snabbhet framfor triffsikerhet dr att foretag vars
villkor inte forsimrades under pandemin fick flera miljarder i stod f6r
exempelvis korttidsarbete. I huvudsak gick dock savil stodet vid
korttidsarbete som omstillningsstodet och hyresstodet till branscher
och foéretag som drabbades av pandemin. Nedsittningen av arbets-
givaravgifterna var emellertid inte triffsiker, men kunde infbras
snabbt och bidrog till att forbattra féretagens likviditet i borjan av
pandemin. Atgirden var dirfér motiverad. Nedsittningen av arbets-

4 Regeringen (2020).

412,5 mdkr av héjningen av statsbidragen under pandemin ir permanenta (Finanspolitiska radet,
2021, s. 82-83).

47SOU 2022:10, vol. 1.

4 SOU 2022:10.
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givaravgifterna for unga var diremot inte motiverad eftersom den
infoérdes i ett senare skede nir mer traffsakra stod redan fanns pa plats.

* Det ar tydligt att stoden till foretag och hushall har tjdnat sina
syften. Stoden har férhindrat att produktiva bolag gatt i konkurs under
pandemin. Antalet konkurser 6kade i bérjan av pandemin men sjonk
sedan hastigt och lig direfter ligre 4n normalt. Det kan tyda pa att
foretagsstoden har varit for generésa och tex. till viss del gatt till
mindre vilfungerande delar av ekonomin. I genomsnitt minskade
hushillens inkomster med 1,5 procent under manaderna mars—
december 2020. Fallet 1 arbetsinkomster var 2,7 procent. Hushallens
inkomster minskade alltsa med ungefir hilften sa mycket som deras
arbetsinkomster. Det berodde dels pé befintliga vilfirdsatgirder, dels
pé de sirskilda pandemistdden. For personer som forlorade arbetet var
forstirkningen av a-kassan sirskilt viktig. For anstallda i t.ex. kontakt-
nira branscher var karensavdragsersittningen betydelsefull. Karens-
avdragsersittningen hade dock kunnat utformas pa ett smidigare och
mer direkt sitt.

1.3 Fragestallningar i arets rapport

Kriget i Ukraina innebir stort manskligt lidande och en omfattande
kapitalférstoring 1 landet. Det innebér ocksd en 6kad osdkerhet kring
utvecklingen i varldsekonomin i ett lige nir det redan fanns tydliga
orosmoln, inte minst kring inflation och rinteutveckling. Om infla-
tionen fortsitter stiga och Riksbanken héjer rintan kraftigt, kan hus-
hallens ekonomiska situation foérsimras avsevirt genom hogre rinte-
utgifter och ldgre tillgangspriser. Den hoga inflationen innebir dven att
hushallens reala inkomster sannolikt kommer att falla under 2022.

Det stir redan klart att kriget kommer leda till betydande offentlig-
finansiella insatser f6r bla. stod till Ukraina, flyktingmottagande och
utdkat forsvar 1 manga linder. For svensk del bidrar dven det patla-
mentariska ldget till osikerhet kring den ekonomiska politiken. Forslag
om utgiftsokningar frin bade regeringen och oppositionen har avlost
varandra, vilket rest frigor om hallfastheten i den samlade budget-
processen och det finanspolitiska ramverket.

I foérra arets rapport betonade radet behovet av att aterga till en
samlad budgetprocess efter pandemin. Den splittrade budgetbehand-
lingen under 2021 och inledningen av 2022 understryker detta behov.
Utlovade forstirkningar av bla. pensioner, vilfirdsinsatser och for-
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svar, 1 kombination med energisubventioner for att motverka infla-
tionens effekter pa hushallens ekonomi, tanjer rejalt pa granserna for
hur det finanspolitiska ramverket bor tillimpas. Det finanspolitiska
ramverket och budgetprocessen diskuteras i kapitel 2.

En hog sysselsittning dr en viktig forutsittning for att de offentliga
finanserna ska vara starka. Det finns dock skil till att sysselsittningen
1 Sverige kan utvecklas svagare framover. Som framgatt i kapitlet finns
det risker fOr att pandemin far varaktigt negativa effekter pa lang-
tidsarbetslosheten, i synnerhet bland utrikes f6dda som ér lagutbildade.
Den foreslagna politiken innehaller ocksa forandringar inom sjuk-
forsikringen som innebar att fler kommer att beviljas sjukpenning och
sjukersittning. Det riskerar att leda till ett ligre arbetskraftsdeltagande,
sarskilt bland dldre, och en ligre sammantagen sysselsittning. I kapitel
3 visar vi hur reformer inom sjukférsikringen och utvecklingen av
pensionsaldern kan paverka sysselsittningen och de offentliga
finanserna pa lingre sikt.

Viirlden befinner sig ocksa 1 en klimatkris. Under det senaste aret
har nya rapporter fran IPCC pekat pa behovet av att bade minska
koldioxidutslippen och anpassa vira sambhillen efter klimatférand-
ringarna. Det kommer att kriva omfattande forindringar av samhillet
och utslippen av koldioxid kommer att behéva begrinsas med eko-
nomiska styrmedel och reglering. I den ekonomisk-politiska debatten
ar en vanlig uppfattning att klimatomstillningen dessutom innebir
stora offentligfinansiella kostnader och att de bor skuldfinansieras. Vi
analyserar behovet av offentlig finansiering av klimatpolitiska dtgirder
1 kapitel 4.

Behovet av offentligfinansiella insatser pa omradena klimat, forsvar
och vilfird har anvints som argument fOr att sinka Gverskottsmalet.
Nuvarande nivéer i det finanspolitiska ramverket giller sedan 2019 och
nista 6versyn ska vara klar 2027. Rapporten avslutas med en diskus-

sion 1 kapitel 5 om argumenten fér och emot att se over ramverket i
fortid.
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2 Det finanspolitiska ramverket

2.1 Inledning

Nir budgetpropositionen presenterades i september var utsikterna for
ekonomin och de offentliga finanserna betydligt ljusare dn de hade
varit 1 varpropositionen ett halvt ar tidigare. Den ekonomiska ater-
himtningen fran coronakrisen gick 6verraskande snabbt under 2021.
I slutet av 2021 tog smittspridningen ny fart och nagra av de stéd-
atgirder som var under utfasning, t.ex. omsittningsstoden for enskilda
niringsidkare, dterinférdes. I borjan av 2022 klingade dock pandemin
av igen och i februari avvecklades alla restriktioner.

Samtidigt som pandemin gick tillbaka si tilltog de geopolitiska
spanningarna och den 24 februari anfoll Ryssland Ukraina. Sikerhets-
politik, férsvar, energipriser, konsekvenser av sanktioner mot Ryssland
och flyktingar fran Ukraina har direfter dominerat debatten. Radet ska
utvirdera hur den ekonomiska politiken férhaller sig till det finans-
politiska ramverket med utgangspunkt fran budgetpropositionen och
varpropositionen. Omstindigheterna har emellertid varit vildigt olika
tor dessa bada propositioner. Budgetpropositionen lades fram nir
aterhdmtning och ekonomisk normalisering efter coronakrisen stod
for dorren men nar varpropositionen presenterades radde i stallet stor
sakerhetspolitisk osikerhet.

2.1 Overskottsmalet

2.1.1 Budgetpropositionen for 2022

Viren 2021 bedomde regeringen att BNP skulle vixa med 3,2 procent
2021 och 3,8 procent 2022. I BP22 beriknades tillvixten 2021 bli
betydligt hégre, 4,4 procent, och nagot ligre 2022, 3,2 procent. Tid-
punkten for nir BNP-gapet forvintades vara slutet, dvs. att resurs-
utnyttjandet beraknades vara balanserat, justerades ndrmare 1 tiden.
Hosten 2020 beriknades BNP-gapet vara slutet nigon giang under
2024, varen 2021 beriknades det vara slutet under 2023 och i BP22
beriknades BNP-gapet vara slutet och resursutnyttjandet darmed
balanserat redan under 2022. BNP-gapet fér 2022 reviderades
fran -1,8 procent av BNP 1 BP21 till ett positivt gap pa 0,3 procent av



48 Svensk finanspolitik 2022

BNP ett ar senare (tabell 2.1). Atergingen till ett normalt konjunktur-
lige prognostiserades att ga avsevirt snabbare dn tidigare forvintat.

Tabell 2.1 BNP-gap

Procent av potentiell BNP

2020 2021 2022 2023 2024
BP21 -5,9 -3,8 -1,8 -0,6 -
VP21 -3,9 -2,6 -0,5 0,0 0,0
BP22 -3,8 -1,5 0,3 0,2 0,0
VP22 -3,8 -0,9 0,3 0,3 0,0

Killor: BP21, BP22, VP21 och VP22.

De offentliga finanserna har ocksa aterhdmtat sig snabbare an for-
vintat, dels genom att krisatgdrderna inte har behovt utnyttjas i samma
grad som tidigare bedémningar pekade mot”, dels genom att de
offentliga inkomsterna, tack vare en hog tillvaxt, blivit betydligt hogre
an forutspatt i borjan av krisen. Nedgéangen 1 finansiellt sparande under
coronakrisen har dirfor inte blivit si djup som befarat. Varen 2021
beriknades det finansiella sparandet f6r 2021 till -4,5 procent av BNP
och ett halvt ar senare hade berikningen reviderats till -1,8 procent av
BNP (tabell 2.2), vilket motsvarar en forbittring av sparandet f6r 2021
med ca 130 mdkr. Aven f6r 2022 justerades det finansiella sparandet
upp avsevirt mellan varen och hésten, om én inte i samma grad som
for 2021.

Prognosen 1 BP22 visar en snabb forbittring av det finansiella
sparandet 2022. Trots atgirderna pd 74 mdkr 1 BP22 berdknades att
sparandet skulle forstirkas med ca 1 procent av BNP mellan 2021 och
2022. Detta beror pa en stark underliggande ekonomisk utveckling
men ocksd i hog grad pa att krisatgirderna fran 2020 och 2021 fasas
ut. Utfasningen fortsitter att bidra till forstirkningen av det finansiella
sparandet dven 2023, men eftersom atgirderna till 6vervigande del
avslutas under 2022 ir effekten betydligt mindre 2023.

4 Coronakommissionen beriknade i sin slutrapport i februari 2022 att av sammanlagt drygt 400
mdkr i 6kade anslag for krisitgirder under 2020 och 2021, hade ca hilften utnyttjats (SOU
2022:10, del 2).
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Tabell 2.2 Finansiellt sparande
Procent av BNP

2020 2021 2022 2023 2024
BP21 -55 -3,5 -1,6 0,3 -
VP21 -3,1 -4,5 -1,0 0,5 1,0
BP22 -3,0 -1,8 -0,7 0,4 0,7
VP22 -2,7 -0,2 -0,5 0,7 0,8

Killor: BP21, BP22, VP21 och VP22.

Det strukturella sparandet, som visar sparandet efter korrigering f6r
konjunkturliget, har ocksa utvecklats mer fordelaktigt 4n vad som
befarades 1 borjan av krisen och det har forbittrats overraskande
snabbt. Viren 2021 beriknades det strukturella sparandet f6r 2021
till -2,7 procent av BNP och till hésten beriknades det i stillet
till -1,2 procent, dvs. en forbittring med 1,5 procent av BNP (tabell
2.3). For 2022 férsvagades dock det strukturella sparandet mellan var-
och hostberikningarna som gjordes 2021 med 0,3 procent av BNP.
Detta berodde framfér allt pa att berdkningarna som gjordes pa viren
inte inneho6ll nagra nya dtgiarder medan budgetpropositionen inneh6ll
atgirder pa nirmare 1,5 procent av BNP (74 mdkr) f6r 2022 och dven
atgirder avseende 2021 pa 0,4 procent av BNP (22,5 mdkr). Den
underliggande forbittringen av de offentliga finanserna mellan viren
och hosten 2021 var saledes mycket stark.

Tabell 2.3 Strukturellt sparande

Procent av potentiell BNP

2020 2021 2022 2023 2024
BP21 -2,6 -1,0 -0,3 0,8 -
VP21 -1,3 -2,7 -0,3 0,6 11
BP22 -1,0 -1,2 -0,6 0,4 1,0
VP22 -0,9 -0,2 -0,4 0,5 0,9

Killor: BP21, BP22, VP21 och VP22.

Att aterhdmtningen gatt snabbare dn vintat dr givetvis positivt, men
det reser ocksa fragor om stabiliseringspolitiska avvigningar. En stark
ckonomisk aterhimtning med en dtergang till fullt resursutnyttjande
redan 2022 talar for att de offentliga finanserna bor forbittras snabbt
for att vara i linje med Gverskottsmalet. Ramverksskrivelsen anger att
en plan for aterging till 6verskottsmalet normalt bor utformas sa att
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den milsatta nivin pa sparandet, 1/3 procent av BNP, nds nir
konjunkturen ir i balans.”

Berikningarna i budgetpropositionen visade ett positivt BNP-gap
pa 0,3 procent 2022, dvs. att BNP-gapet med viss marginal skulle vara
slutet. Det finansiella sparandet berdknades samtidigt till -0,7 procent
av BNP och det strukturella sparandet till -0,6 procent av BNP.
Sparandet avvek siledes avsevirt frin ramverkets riktlinje.”' Baserat pd
riktlinjen om ett sparande pa malnivan vid konjunkturell balans skulle
saledes sparandet ha behovt vara ca 1 procent av BNP starkare 2022
an det var i BP22. Annorlunda uttryckt borde de ofinansierade reform-
erna 1 BP22 ha varit visentligt mindre.

Ramverksskrivelsen innehaller ocksa resonemang om vad som ar
en limplig atergangstakt till malnivan. For att begrinsa risken att
politiken blir procyklisk och dirmed forstirker konjunkturvaria-
tionerna behover atergangshastigheten ta stabiliseringspolitisk han-
syn.”” Det kan finnas en milkonflikt mellan behovet av att 4tergi till
Overskottsmalet efter en avvikelse och behovet att ta konjunkturell
hinsyn. Om BNP-gapet ir positivt och det rader underskott foreligger
inte nagon malkonflikt — saldoforstirkande atgarder bidrar da bade till
att dimpa hégkonjunkturen och aterga till malet, och atgirder bor da
vidtas 1 snabb takt enligt skrivelsen. Om det ddremot rader underskott
samtidigt som det ar ett lagt kapacitetsutnyttjande i ekonomin finns en
malkonflikt. Saldoforstirkande atgirder tar sparandet mot malet men
dimpar samtidigt den ekonomiska dterhdmtningen. I ett normalt
konjunkturlige, vilket i ramverksskrivelsen definieras som ett BNP-
gap pa +/- 1,5 procent, bor saldot vid behov forstirkas i en takt som
vanligtvis sker i avsaknad av politiska beslut. Detta brukar bedémas till
ca 0,5 procent av BNP per ar.

Mellan 2021 och 2022 berdknades resursutnyttjandet 6ka snabbt
och BNP-gapet bedomdes i BP22 ga fran -1,5 till 0,3 procent. Det fin-
ansiella sparandet forbattrades ocksa betydligt, fran -1,8 till -0,7 pro-
cent och det strukturella sparandet gick fran -1,2 till -0,6 procent. Det
fanns didrmed ingen motsittning mellan att forbattra sparandet i en
snabbare takt och samtidigt na fullt resursutnyttjande.

50 Skr. 2017/18:207, s. 15.

51 Nir konjunkturlidget dr balanserat, dvs. BNP-gapet idr lika med noll, sammanfaller i princip det
finansiella och det strukturella sparandet.

52 Skr. 2017/18:207, s. 15-16.
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Diagram 2.1 Sparande och BNP-gap i BP22
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2.1.2 HOstens budgetbeslut i riksdagen

Den 24 november stillde sig riksdagen bakom finansutskottets
betinkande 2021/22:FiUl. Riksdagen beslutade dirmed om intikt-
ningen fér den ekonomiska politiken och tog det s.k. rambeslutet. I
rambeslutet faststiller riksdagen utgiftstak for det tredje tillkommande
aret (2024), ramar for utgiftsomraden f6r det kommande aret och
indringar av skattelagstiftningen. Oppositionspartierna limnade
separata budgetmotioner men under utskottsbehandlingen enades
Moderaterna (M), Sverigedemokraterna (SD) och Kristdemokraterna
(KD) om ett gemensamt forslag. Detta forslag hade storre stéd i ut-
skottet dn regeringens proposition och blev utskottets forslag till
kammaren. Regeringens budget fick dirfér formen av en reservation.
I den avgorande voteringen stilldes utskottets forslag, dvs. det gemen-
samma oppositionsforslaget, mot regeringens budgetforslag.
Utskottets forslag stodddes av M, SD och KD; regeringens forslag fick
stod av Socialdemokraterna, Vinsterpartiet och Miljopartiet, medan
Centerpartiet och Liberalerna lade ner sina réster. Riksdagen stillde sig
ddrmed bakom utskottets gemensamma forslag till bade riktlinjer och
rambeslut.
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Beslutet innebar inte nagon dndring av de samlade atgirdernas
omfattning men innehallet i delar av regeringens atgarder pa 74 mdkr
andrades. Exempelvis dndrades inriktningen pa sinkningen av
inkomstskatten, och regeringsforslaget om en familjevecka avvisades.
Regeringens forslag om utokning av antalet extratjanster och intro-
duktionsjobb avvisades medan ersittningen i nystartsjobben hdojdes.
Riksdagen begirde ocksi att regeringen skulle dterkomma med forslag
om sinkta drivmedelsskatter fran den 1 maj 2022.

Utskottet gjorde alltsa inte ndgon annan bedémning dn regeringen
vad giller atgirdernas samlade omfattning och utskottet hade heller
inte nagra avvikande stabiliseringspolitiska avvigningar. Utskottet
ansag att ett finansiellt sparande pa -0,7 procent av BNP 2022 var
motiverat, att budgeten kunde underlitta den ekonomiska atergangen
samt att det fanns en risk med att avveckla coronastdden for snabbt.
Det finansiella och strukturella sparandet skiljde sig endast marginellt
mellan regeringens och utskottets forslag. Utskottet ansdg vidare att
det pa sikt var avgorande att na 6verskottsmalet och uppritthalla for-
troendet for det finanspolitiska ramverket. Utskottet kommenterade
dock inte om man ansag att regeringens plan for atergang till 6ver-
skottsmalet var tillfredsstallande.

Riksdagsbeslutet innebar inte nagon dndring av regeringens forslag
till utgiftstak. Utskottet holl med regeringen om att taket f6r 2022
behovde vara hogt till £6ljd av den stora osiakerheten kring pandemins
utveckling. For 2023 och 2024 ansag utskottet att man ville se mer
normala budgeteringsmarginaler. Utskottet féreslog inte nagra dnd-
ringar av de tidigare faststillda taken for 2022 och 2023 och rege-
ringens forslag for 2024, ett tak pa 1595 mdkr, forblev dven det
oforindrat (avsnitt 2.3).

Riksdagens beslut att anta oppositions budgetforslag innebar
saledes forindringar inom flera sakomraden, men ur ett ramverks-
perspektiv hade det i princip ingen betydelse. Radets synpunkter pa
regeringens budget ur ett ramverksperspektiv (avsnitt 2.1.4) giller
saledes dven den budget som riksdagen antog.

2.1.3 Varpropositionen 2022

I virpropositionen befidstes bilden av att aterhimtningen frin corona-
krisen var snabb under 2021. BNP 6kade med 4,8 procent under 2021,
vilket dr ndgot hogre dn den tillvixt pa 4,4 procent som beriknades i
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budgetpropositionen. De offentliga finanserna férbéttrades snabbare
2021 jamfort med bedémningen i1 budgetpropositionen bade till £6ljd
av att coronaitgirderna utnyttjades i mindre omfattning och att
skatteintikterna 6kade snabbare dn berdknat.

Diagram 2.2 Sparande och BNP-gap i VP22
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Det finansiella sparandet 2021 beriknas till -0,2 procent av BNP vilket
var en forstirkning med hela 1,6 procent av BNP sedan BP:n. Det
strukturella sparandet forstirktes ocksa for 2021, fran -1,2 procent av
BNP i budgetpropositionen till -0,2 i varpropositionen.

Tillvaxten 2022 berdknas 1 VP:n bli nagot ligre, 3,1 procent jamfort
med 3,5 procent i BP:n, men BNP-gapet bedomdes fortfarande slutas
under 2022 och uppgick i VP:n till oférandrade 0,3 procent av BNP.
Ekonomin bedémdes siledes under 2022 befinna sig ndgot ver ett
balanserat resursutnyttjande.

De offentliga finansernas forbittring beraknas dock inte fortsitta
under 2022 utan bade det finansiella och det strukturella sparandet
forsvagas nagot mellan 2021 och 2022. Efter budgetpropositionen har
atskilliga utgiftshdjande atgirder beslutats eller aviserats 1 dndrings-
budgetar och sammantaget beriknas utgifterna inom budgetens 27
utgiftsomraden vara ca 65 mdkr hogre 2022 4dn vad som beriknades 1
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héstens budgetbeslut i riksdagen. De Okade utgifterna dr en kom-
bination av beslut om nya atgirder, makroekonomiska effekter och
andrade volymer i transfereringssystemen. En stor del av atgarderna ar
kopplade till fortsatta coronaatgirder eller till kriget i Ukraina, t.ex. ett
tillskott pd 10 mdkr for att hantera flyktingar.” Andra tgirder, sisom
garantitillagget till pensiondrer (4 mdkr 2022 och ca 9 mdkr per ar
direfter) eller kompensation for héga elpriser (8,5 mdkr 2022) har inte
nagon tydlig koppling till kriser.

Utgifterna for 2023 och 2024 berdknas ocksd vara hogre dn i den
beslutade budgeten, med 34 respektive 47 mdkr. Det finansiella och
strukturella sparandet beriknas dnda forbittras efter 2022 men det hor
aven till saken att dessa berdkningar inte inkluderar nagra ytterligare
atgirder efter de som redan presenterats. Berdkningarna f6r 2023 och
2024 bor darfor inte i forsta hand ses som en prognos utan snarare
som en utgangspunkt foér kommande diskussioner om fortsatta
atgirder.

2.1.4 Avvikelsen fran overskottsmalet

Regeringen konstaterar i BP22 att det strukturella sparandet avviker
tydligt frain malnivan och menar att detta beror dels pa pandemin, dels
pa stabiliseringspolitiska skil. Pandemin har medfort 6kade kostnader
for tex. sjukvard, testning och vaccinering, vilket enligt regeringen
innebdr att det dr befogat att avvika frin den malsatta nivan pa 6ver-
skottsmalet. Regeringen framhaller ocksa att en aktiv finanspolitik kan
bidra till ligre arbetsléshet dven pa lang sikt genom att arbetslosheten
halls tillbaka och dirmed inte riskerar att bita sig fast.”* Vidare fram-
haller regeringen att det liga rinteliget begrinsar penningpolitikens
mojligheter att stimulera ekonomin och att behovet av finanspolitiska
stimulanser darfor dr storre. Regeringen pekar ocksa pa att internatio-
nella bedémare, t.ex. Europeiska kommissionen, IMF och OECD,
uttryckt att stimulanserna inte ska dras tillbaka f6r snabbt, givet den
djupa lagkonjunkturen i virldsekonomin som f6ljt av pandemin.
Radet anser inte att man, som regeringen gor, kan anféra stabili-
seringspolitiska skil for att avvika fran 6verskottsmalet 2022. Ram-
verket tilliter forvisso visentliga avvikelser fran 6verskottsmalets niva

 Regeringen riknar i VP22 med att 76 000 flyktingar frin Ukraina kommer till Sverige under
2022.
5 Se avsnitt 2.2.2.
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nir det ir konjunkturellt befogat. Ar 2020 och 2021 var det lig-
konjunktur och da avvek dven det strukturella sparandet tydligt fran
malnivan. I BP22 avvek ocksa sparandet tydligt fran malet 2022 men
konjunktursituationen bedémdes vara annorlunda jaimfért med 2020
och 2021. Aterhimtningen hade gatt snabbt och konjunkturen
beraknades vara normaliserad under 2022. Underskottet i de offentliga
finanserna 2022 som berdknades 1 BP22 var siledes inte f6ljden av ett
svagt konjunkturlige utan forelag trots att resursutnyttjandet
bedémdes vara balanserat. Internationella rekommendationer om att
inte dra tillbaka stod for tidigt avser 1 forsta hand en situation dar kris-
forloppet blir utdraget, och inte att som i Sveriges fall fortsitta att
stimulera ekonomin trots att aterhdmtningen Overtriffar forvint-
ningarna och konjunkturliget normaliseras. Det finns anledning att ta
problemen med att den tillfalligt 6kade arbetslésheten blir varaktig pa
allvar. Den starka dterhimtningen i ekonomin talar emellertid for att
problemen inte i forsta hand beror pé lag efterfragan. Det dr ocksa den
bild som framtrider i kapitel 1; det dr frimst f6r ligutbildade med
utlindsk bakgrund som arbetslosheten har bitit sig fast. Breda efter-
fragestimulanser dr darfor inte det basta sittet att stimulera syssel-
sattningen pa lingre sikt utan fokus borde i stallet 1 hogre grad ligea pa
strukturella atgirder fOr att forbéttra arbetsmarknadens funktionssitt
och pa riktade atgarder for svaga grupper pa arbetsmarknaden. Det
finns flera kombinationer av atgarder for att motverka varaktigt hogre
arbetsloshet inom ramen f6r en budget som ar f6renlig med det finans-
politiska ramverket.

Ramverkets riktlinje om ett sparande pa malnivan vid konjunkturell
balans maste inte foljas slaviskt, men likvil ar det denna riktlinje som
ar den tydligaste hallpunkten f6r ramverkets tillimpning, och den som
ger bist forutsittningar for att uppritthalla malet 6ver konjunktur-
cykeln. Ramverksskrivelsen sager ocksa att nir ett normalt konjunk-
turlige rider — vilket dr fallet 2022%° — bor det strukturella sparandet
forstirkas 1 linje med den automatiska budgetférstirkningen, dvs.
ca 0,5 procent, om sparandet ligger under malnivan. Att f6lja denna
riktlinje skulle dock ge en alltfér lingsam atergangstakt sasom liget var
1 BP22. En snabbare atergangstakt hade varit att foéredra, bade for att
halla tillbaka efterfragan nir BNP-gapet ir positivt och for att aterféra

% BNP-gapet beriknas vara slutet under 2022.
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sparandet till 6verskottsmalets niva. Avvikelsen fran Gverskottsmalet i
BP22 ar avsevird och regeringens argumentation Overtygar inte.

Aven i VP22 féreligger en avvikelse frin overskottsmalet. Ater-
himtningen av de offentliga finanserna beriknas dir vara betydligt
snabbare under 2021 4n vad som bedémdes i BP22, men for 2022
motverkas detta dels av omfattande atgarder 1 budgetpropositionen,
dels av tillkommande atgirder darefter. Konjunkturaterhimtningen ar
snabb, men politiken leder till att de offentliga finanserna f&rsvagas
mellan 2021 och 2022, och att det strukturella sparandet inte nar mal-
nivan 2022 trots att BNP-gapet da beraknas vara nagot positivt. I ljuset
av de prognoser for den ekonomiska utvecklingen som legat till grund
tor den ekonomiska politiken som den formulerats i BP22 och VP22
ar omfattningen av ofinansierade atgirder for stor.

Fordjupning 2.1 Den bakatblickande uppféljningen av
overskottsmalet

Utover bedomningarna av Overskottsmalet som baseras pa det
strukturella sparandet gor regeringen en bakatblickande uppfoljning.
Dir anvinds en indikator som visar ett genomsnitt av det faktiska
sparandet for de senaste dtta aren for vilka det finns utfall. Syftet ar
enligt ramverksskrivelsen att “sikerstilla att det inte uppstar syste-
matiska fel i finanspolitiken som riskerar att minska sannolikheten for
att malet nas i framtiden.” Denna indikator ska dock inte styra
finanspolitiken pé kort sikt. I BP22 redovisar regeringen att indikatorn
tor 2020 uppgar till -0,3, dvs. det finansiella sparandet har i genomsnitt
uppgitt till -0,3 procent av BNP dren 2013-2020. Regeringen kom-
menterar inte indikatorn.

Eftersom Overskottsmalet avser det faktiska sparandet Over en
konjunkturcykel forefaller det naturligt att folja utfallet Gver en viss
tidsperiod, t.ex. dtta ar, som kan tinkas representera lingden pa en
normal konjunkturcykel. Det finns emellertid flera fragetecken kring
indikatorn, vilket ridet har tagit upp vid tidigare tillfillen.

Det ir oklart vilken niva pa 6verskottsmalet som indikatorn ska
jimforas med. Overskottsmalet sinktes 2019 frin 1 till 1/3 procent av
BNP. Perioden 2013-2020 innefattar alltsi sex 4r dd madlet var
1 procent och tvd ar di det var 1/3. Om indikatorvirdet -0,3 jamfors
med ett vigt genomsnitt av malnivaerna bli avvikelsen betydligt storre
in om den bara jamfors med nuvarande malniva.

% Se exempelvis Finanspolitiska radet (2021) s. 97-98.
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Det finns dven metodproblem kopplande till frigan om asym-
metriska konjunkturcykler. Om en konjunkturcykel innehaller lingre
eller djupare perioder av ligkonjunktur an hogkonjunktur, sa kommer
den bakatblickande indikatorn att visa en negativ avvikelse fran over-
skottsmalet 4ven om det strukturella sparandet varje enskilt ar varit i
linje med malet.

Den bakitblickande indikatorn ska visserligen inte vara styrande for
politiken pa kort sikt, men den ska enligt ramverket anvindas till att
uppticka systematiska avvikelser. Under ling tid har indikatorn visat
betydande och systematiska avvikelser fran malet utan att detta har
foranlett ndgra kommentarer frin regeringen.”’

Sedan 2019 finns dven ett skuldankare som visar om avvikelser fran
overskottsmalet leder till en odnskad skuldutveckling. Skuldankaret
kan déarfor ocksa siagas fylla funktionen att fanga upp systematiska
avvikelser.

Niagon form av bakatblickande analys av maluppfyllelsen behover
gOras, inte minst i samband med 6versyner av det finanspolitiska ram-
verket, men det dr oklart vilken funktion den arliga och okom-
menterade redovisningen som nu gors fyller.

2.1.5 Planen fér atergang till verskottsmalet

Om det foreligger en avvikelse frin Gverskottsmilet dr regeringen
enligt budgetlagen skyldig att redogéra f6r hur en atergang till malet
ska ske. Enligt ramverksskrivelsen bor en sadan plan vara tidsbestimd
och normalt inledas under budgetaret, vanligtvis genom forslag 1
budgetpropositionen fér nastkommande ar. Om avvikelsen inte kan
atertas under det ndrmaste aret bor planen innehalla ett tydligt politiskt
atagande for det strukturella sparandet for budgetiaret och aren
darefter.5s

Radet har tidigare diskuterat vilka krav som ar rimliga att stélla pa
en plan for dtergang till 6verskottsmalet och da bedémt att en sidan
plan inte kan férvintas vara specificerad i detalj men att den bor inne-
hélla konkreta atgirder och vara mojlig att f6lja upp.5® I BP21 hosten
2020 skrev regeringen att man inte ansag att det var laimpligt att presen-

57 Metodproblem med attadrsindikatorn kommenteras i Arsredovisningen fér staten (Skr.
2021/22:101 s. 16-17) men det 4t fortsatt oklart hur indikatorn bor tolkas.

58 Ramverksskrivelsen, Skr 2017/18:207, s. 15.

% Finanspolitiska ridet (2021), s. 98—100.
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tera en plan for atergang till Gverskottsmélet annat dn pa en Over-
gripande niva och att man avsag att aterfora det strukturella sparandet
till overskottsmalet nir de ekonomiska forhallandena medger det.
Vidare skrev regeringen att man skulle aterkomma med en mer
detaljerad plan nir utvecklingen blivit mer férutsigbar. Regeringen
betonade att finanspolitiken skulle anpassas till det radande konjunk-
turldget aven f6r kommande ar.

I BP22 gjorde regeringen en avsiktsforklaring att aterféra det
strukturella sparandet till 6verskottsmalets niva 2023 och regeringen
pekade pa att sparandet enligt beridkningarna i propositionen nar detta
mal. Trots regeringens utfastelse att dterkomma med en mer detaljerad
plan s bestéir planen av en prognos utifran oférindrade regler. Radet
anser att detta dr for allmint hallet och inte lever upp till vad som bér
rymmas inom en plan. Bristen pa precision och konkretion skapar
osikerhet om atergangen till 6verskottsmalet vilket kan vara proble-
matiskt, sirskilt nir de berdknade marginalerna, bade till 6verskotts-
malet och till utgiftstaket, 4r smd 2023 och det parlamentariska laget dr
komplicerat.

En avgorande orsak till att sparandet fOrstiarks och beridknas aterga
till malnivan 2023 ir att tillfdlliga coronarelaterade dtgirder fasas ut.
Det hade varit 6nskvirt att regeringen pa ett tydligare sitt hade klar-
gjort hur nedtrappningen av tillfilliga atgirder bidrar till att Sver-
skottsmalet bedoms nas 2023 och att detta dr en barande del av planen
for atergang. Berakningarna i BP22 pekade pa att utrymmet f6r nya
atgiarder under 2023 kommer att vara begrinsat. Konjunkturen
beridknas da vara balanserad och sparandet ligger nira malnivan. Dir-
utéver pekade prognoserna i BP22 pa att utrymmet under utgiftstaket
2023 var anstringt, och enligt VP22 riskerar taket att Gverskridas
(avsnitt 2.3). Det hade varit bra om regeringen tydliggjort de
utmaningar som finanspolitiken star infér och att utrymmet for nya
ataganden var klart begrinsat.

2.2 En samlad budgetprocess

En genomgiende malsittning for den svenska budgetprocessen ir att
den ska vara samlad sd att politiska prioriteringar blir tydliga och
riksdagen far en helhetsbild av statens budget och den ekonomiska
politiken. Genom att budgetforslag tas fram enligt en faststilld process
i ordnade former blir ocksa forutsittningarna bittre f6r en god analys
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av olika ingaende forslag och deras konsekvenser inklusive behovet av
prioriteringar. Dessa ambitioner tar sig flera olika uttryck, t.ex. att bud-
geten ska omfatta alla inkomster och utgifter som paverkar statens
linebehov, att den ska redovisas brutto”, att riksdagen faststiller
ramarna for utgiftsomraden samt godkinner inkomstberikningen i ett
och samma beslut.

Att budgeten ska presenteras och beslutas pa ett samlat sitt innebar
emellertid inte att den inte kan dndras eller kompletteras, och strivan
efter en samlad och vilordnad budgetprocess maste vigas mot
behoven av att kunna gora dndringar nar det dr pakallat. Regeringen
kan exempelvis limna ordinarie dndringsbudgetar (i samband med
budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen) eller
extra dndringsbudgetar och utskott kan ta upp frigor genom egna
initiativ. M6jligheterna att andra en budget dr dock omgirdade av olika
typer av regler och anvisningar om aterhillsamhet. Andringsbudgetar
ska avse det innevarande aret och de bor 1 forsta hand anvindas for att
gbra kompletteringar nir det uppstatt forhéallanden som inte gick att
forutse nar budgeten lades. For att regeringen ska fa limna en extra
indringsbudget krivs sirskilda skl och for att ett forslag som avser
nistkommande budgetar ska fa limnas efter budgetpropositionen ar
troskeln hogre; di krivs det synnerliga skil® Vad giller utskotts-
initiativ finns uttalanden fran riksdagen om att sadana bor anvindas
med varsamhet och att politisk enighet bor efterstrivas.” Det ir alltsd
mojligt f6r bade riksdagen och regeringen att korrigera eller komp-
lettera budgeten men det har varit lagstiftarens avsikt att dessa
mojligheter ska anvindas aterhallsamt. Den genomgaende tanken med
budgetprocessen ar att budgeten ska vara heltickande och att den ska
behandlas som en sammanhallen helhet. Olika 6nskemal och behov
kan da vidgas mot varandra pa ett sitt som tydliggér de politiska
prioriteringarna och samtidigt beaktar 6vergripande budgetmaissiga
och samhillsekonomiska begrinsningar.

Coronakrisen har varit en exceptionell situation och finanspolitiska
atgirder for att stotta ekonomin har av riksdagen genomférts i en
omfattning och hastighet som saknar motstycke. Under 2020 och 2021

% Bruttoredovisning innebir att inkomster inte ska redovisas som minskade utgifter, och att
utgifter inte ska redovisas som minskade inkomster.

019 kap 6 § 2 st riksdagsordningen.

029 kap 5 § 3 st riksdagsordningen.

9 Detta framholls av KU redan nir utskottens sjilvstindiga initiativritt inférdes 1971 och KU
har upprepat detta vid flera tillfillen (se t.ex. bet 2006/07:KU20, s. 172).
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lade regeringen fram 20 extra dndringsbudgetar utéver de fyra
ordinarie dndringsbudgetarna under samma period, och under viren
2022 har yttetligare 5 extra indringsbudgetar lagts fram.** I praktiken
har coronapandemin utgjort ett sdrskilt skdl som Gppnat f6r anvind-
ning av extra budgetar i stor skala.

Under varen 2022 avtog pandemin, den 9 februari lyftes i princip
alla restriktioner och rekommendationer och riksdagen beslutade att
pandemilagen skulle upphora att gilla vid utgangen av mars ménad.
Budgetpropositionen fér 2022 byggde ocksa pa bedémningen att
pandemin skulle klinga av och att samhillet skulle 6ppna upp under
2022, och de finanspolitiska stodatgirderna dirmed avvecklas.

Ekonomin har aterhdmtat sig snabbt och enligt bade BP22 och
VP22 sluts BNP-gapet under loppet av 2022. Berdkningarna visar en
skuldutveckling efter krisen som inte ger anledning till oro men ocksa
ett finansiellt sparande som avviker fran 6verskottsmalet. Utgiftstaket
beridknas aterga till nivaer som ligger ilinje med utgiftstaken fore krisen
men enligt VP22 overskrids utgiftstaket 2023 och marginalen f6r 2024
ar otillracklig (avsnitt 2.3). Regeringens berakningar i BP22 och VP22
pekade siledes mot att finanspolitiken och tillimpningen av de
budgetpolitiska malen inte fullt ut atergar till vad som gillde fore
coronakrisen. Det finns anledning att vara uppmairksam pi risken for
bristande efterlevnad.

Efter det att budgeten for 2022 faststilldes har en rad ytterligare
budgetpaverkande atgirder foreslagits eller vidtagits, dels i extra
andringsbudgetar, dels i en omfattande vardndringsbudget, dels genom
initiativ fran riksdagen. Atgéirderna avser framst det innevarande 3ret
men vissa av dem har budgeteffekter dven for efterfoljande ar. Huvud-
delen av atgirderna hinger samman med coronapandemin eller dr en
toljd av kriget i Ukraina, men det finns ocksa dtgirder som inte ar
kopplade till ndagot bradskande problem och som hade kunnat inga i
en mer normal budgethantering.65 Andringsbudgetar b6t som huvud-
regel inte innehilla forslag med varaktiga budgeteffekter.”” Den var-
aktiga Okningen av forsvarsanslagen med anledning av det nya
sakerhetspolitiska liget sedan Rysslands anfallskrig mot Ukraina ér ett

¢ Fem extra dndringsbudgetar hade lagts fram t.o.m. den 25 mars och dessa ingar i berikningarna
i VP22. Den 13 april limnade regeringen forslag om tillfilligt sinkta drivmedelsskatter (prop.
2021/22:221) till en kostnad av 3,8 mdkr 2022. Detta forslag ingar inte i VP22.

0 Nagra exempel pd dtgidrder som inte har direkt koppling till corona eller Ukraina ir garanti-
tilligget till pensionirer, férstirkning av klimatbonusen och kompensation f6r hoga elpriser.

% Prop. 2013/14:173 5. 33-34.
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rimligt undantag fran denna huvudregel. Sa dr emellertid inte fallet nar
det giller garantitilligget till pensionirer; det 4r ingen ny fraga utan en
atgird som borde behandlas i en ordinarie budgetproposition.

Nir budgetforslag presenteras pa detta splittrade sitt Okar risken
tor att den helhetssyn som budgetprocessen dr tinkt att frimja
forsvagas. I stillet for att forslagen ér en del av en prioriteringsprocess
som genomférs inom ramen for 6vergripande budgetpolitiska mal,
riskerar de att adderas utan sirskild hinsyn till de 6vergripande malen.
En splittrad budgetprocess 16per risk att bli en svag budgetprocess.

Med undantag for akuta forhallanden ar det darfor angeliget att
budgetprocessen normaliseras. Det innebar dven att anvindningen av
indringsbudgetar, extra dndringsbudgetar och utskottsinitiativ dter bor
bli aterhillsam. Andringsbudgetar bér i férsta hand anvindas till att
komplettera eller korrigera budgeten med anledning av yttre férind-
ringar som inte kunde forutses, och extra dndringsbudgetar ska
begrinsas till tillfillen nir det finns sarskilda skil och en ordinarie
indringsbudget inte hinner invintas.

2.3 Utgiftstaket

Utgiftstaket dr ett centralt budgetpolitiskt atagande som ska bidra till
budgetdisciplin och trovirdighet for de offentliga finanserna. Genom
att utgiftstaket sitts tre ar i férvig skapar det ett flerarigt perspektiv for
utgiftsutvecklingen och minskar risken for att tillfalligt hoga inkomster
anviands for varaktiga utgiftsataganden. Utgiftstaken dr ocksa avsedda
att tydliggora prioriteringar mellan olika utgiftsomraden och det ska
enligt ramverksskrivelsen ge forutsittningar for att uppna 6verskotts-
malet.”

Utgiftstaken har hojts kraftigt under coronaperioden. Varen 2020
hojdes utgiftstaket f6r 2020 med 350 mdkr och i BP21 hojdes taken
t6r 2021 och 2022 med 250 respektive 130 mdkr. Utgiftstaket f6r 2023
indrades emellertid inte utan lag kvar pa samma niva som forsta
gangen det presenterades, i VP20, en niva i linje med utgiftstaket fore
coronakrisen. Hojningarna innebar ddrmed mycket stora Skningar
2020-2022, men samtidigt en gradvis atergang till nivderna frin fore
krisen. Nir utgiftstaken hojdes var uppskattningarna 6ver kommande
utgiftsbehov hogst osikra och héjningarna var utformade for att skapa

7 Utgiftstaket beskrivs i det finanspolitiska ramverket, Skr. 2017/18:207, avsnitt 7.



62 Svensk finanspolitik 2022

utrymme for ansenliga utgiftsokningar, betydligt storre in de som
beraknades vid samma tidpunkt. Héjningarna innebar i praktiken att
utgiftstaket sattes ur spel under 2020-2022.

Radet var i 2021 ars rapport forstiende for denna strategi. Det
fanns visserligen risker bade f6r férsvagad budgetdisciplin och for att
skada utgiftstakets trovirdighet, men radet ansdg att alternativet att
gora mindre hojningar men riskera att behéva aterkomma med fler
hade inneburit minst lika stora risker. Ridet understrok dock vikten av
att de hojda taken inte skulle leda till f6rsvagad budgetdisciplin eller
langsiktigt 6kade utgifter men bedémde att den risken var begrinsad,
dels darfor att det var uppenbart att hojningarna berodde pa yttre
faktorer bortom regeringens kontroll, dels darfor att utgiftstaket
beriknades aterga till en normal niva efter coronakrisen.

Kostnaderna for krisatgirderna har varit mycket svara att prognos-
tisera under den snabbt férinderliga pandemin, och utfallet avviker i
manga fall kraftigt frin de budgeterade beloppen. Redovisningen i
tabell 2.4 visar de faktiskt utnyttjade beloppen 2020 och 2021 och
berikningar av framtida utnyttjande for Ovriga ar, enligt budget-
propositionen. Under 2020 beriknades atgirderna héja de tak-
begrinsade utgifterna med ca 170 mdkr jaimfért med aret innan och
2021 beriknades utgifterna 6ka med ytterligare 50 mdkr. Stéd-
atgirderna, saisom stod vid korttidsarbete, omstillningsstdd och om-
sattningsstod, minskade i omfattning mellan 2020 och 2021 samtidigt
som stod till sjuk- och hilsovard 6kade kraftigt. Mellan 2021 och 2022
beriknades utgifterna minska inom ménga omraden genom att till-
falliga stéd skulle upphora eller fasas ut. De nya atgarderna i BP22
beriknades hoja de takbegrinsade utgifterna 2022 med ca 62 mdkr
men eftersom minskningen och utfasningen av tillfilliga stéd var
betydligt storre, bedémdes dndd den samlade effekten av atgirder
innebira minskade utgifter med ca 70 mdkr mellan 2021 och 2022.
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Tabell 2.4 Forandring av takbegransade utgifter fran féregaende ar
Mdkr

2020 2021 2022 2023 2024

Takbegransade utgifter 1925 791 483 2230 207
varav Beslutade, foreslagna 169,3 50,0 -69,6 -28,9 6,5
och aviserade reformer
Pris- och 6,1 5,2 1,7 4.3 3,8
l6neomrakning
Makroekonomiska 20,7 17,9 13,7 111 12,7
forandringar
Volymer -12,9 -1,6 -4,4 -2,3 0,9
Tekniska justeringar 5,2 1,0 -0,2 -2,8 0,0
Ovrigt 4,0 6,6 10,5 -4,5 -3,3

Killa: BP22, tabell 6.5, s. 93.

Utgiftsbehoven blev betydligt mindre dn regeringen riknade med och
hoéjningarna av utgiftstaken 2020-2022 visade sig vara mer dn
tillrickliga. Nir utgiftstaket for 2020 hojdes med 350 mdkr riknade
regeringen med en marginal till taket pa 300 mdkr. Det visade sig att
242 mdkr av detta utrymme inte beh6vde anvindas.

For 2021 var svangningarna an storre. Nar taket hoéjdes med
250 mdkr hosten 2020 beriknades budgeteringsmarginalen till drygt
200 mdkr. Ett drygt halvar senare, 1 VP21, beridknades utgifterna vara
betydligt hdgre och marginalen hade minskat till 74 mdkr.*®® Ytterligare
ett halvt ar senare, i BP22, beriknades utgifterna vara 41 mdkr ligre
trots att nya atgirder pa drygt 20 mdkr di ingick.” Utfallet for de
takbegrinsade utgifterna 2021 blev 1551 mdkr vilket innebdr att
144 mdkr av den marginal pa 200 mdkr som beriknades nir taket
héjdes inte behévde anvindas.

For 2022 dr bilden annorlunda. Efter héjningen av utgiftstaket for
2022 i BP21 med 130 mdkr beriknades budgeteringsmarginalen till
155 mdkr. I BP22 hade budgeteringsmarginalen f6r 2022 minskat till
102 mdkr, men detta berodde inte pa coronakrisen utan de hégre
utgifterna motsvarade i stort sett atgiarderna i BP22. Efter hostens
budgetbeslut har ytterligare dtgirder beslutats, dels efter forslag fran
regeringen, dels genom utskottsinitiativ. Dessa tillkommande atgarder

% Den stora utgiftsékningen bestod i huvudsak av niringslivsstéd, korttidsarbete m.m. inom
Uo24 (77 mdkr) och kostnader f6r hilso- och sjukvirden Uo9 (31 mdkr).
© HAB21.
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har till storsta delen, men inte uteslutande, varit motiverade av fortsatt
hantering av coronapandemin eller av kriget i Ukraina. Sammantaget
beraknas de tillkommande atgirderna efter hostens budgetbeslut hoja
de takbegrinsade utgifterna 2022 med 63 mdkr.” Efter dessa dtgirder
aterstar i VP22 en budgeteringsmarginal 2022 pa 41 mdkr.

Ar 2023 bedéms krisatgarderna vara utfasade och taket ska darmed
aterga till den nivd som lades fast fore krisen och sedan inte har
indrats. En normalisering av utgiftstakets niva ar angeldgen och radet
har flera ganger framhallit att h6jningarna av utgiftstaket ska vara till-
falliga. Utgiftstaket for 2023 uppgar till 1539 mdkr och de tak-
begrinsade utgifterna beridknades 1 BP22 till 1 509 mdkr och budget-
eringsmarginalen beriknades alltsa till 30 mdkr. Riksdagens budget-
beslut hosten 2022 innebar att marginalen minskade till 27 mdkr. For
2024 faststallde riksdagen utgiftstaket till 1 595 mdkr 1 enlighet med
regeringens forslag.

Budgeteringsmarginalen ir tinkt att rymma bade en marginal f6r
att hantera osikerhet 1 berikningarna, och dirutéver ett utrymme fér
kommande étgirder, forutsatt att sidana ryms inom 6verskottsmalet.
Det finanspolitiska ramverkets riktlinjer for hantering av osikerhet ar
att budgeteringsmarginalen f6r det nirmast kommande aret bor vara
minst 1,5 procent av de takbegrinsade utgifterna och 2 procent for
aret direfter, vilket innebdr att budgeteringsmarginalen for 2023 i
BP22 bor uppgi till minst 30 mdkr.”" Marginalen uppgick i BP22 ill
precis denna miniminiva. Redan 1 BP22 framgick saledes att utrtymmet
tor utgiftshojande atgirder 2023 riskerade att bli begrinsat.

70 Prop. 2021/22:100 tabell 6.12.
"t Ramverksskrivelsen (skr. 2017/18:207, s. 20).
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Tabell 2.5 Utgiftstak
Mdkr dar inte annat anges
2020 2021 2022 2023 2024
BP21  Utgiftstak 1743 1695 1634 1539 -
Procent av pot. BNP 33.8 31.8 29.7 27.1 --
Takbegransade utgifter 1545 1494 1479 1459 -
Procent av BNP 31.8 29.1 27.4 25.8 -
Budgeteringsmarginal 198 201 155 80 --
Procent av takbegransade utg. 12.8 13.4 10.5 5.5 -
VP21 Utgiftstak 1743 1695 1634 1539 1595
Procent av pot. BNP 317 29.6 27.1 27.1
Takbegransade utgifter 1501 1621 1477 1456 1471
Procent av BNP 311 26.8 25.6 25.0
Budgeteringsmarginal 242 74 157 83 124
Procent av takbegransade utg. 4.6 10.7 5.7 8.5
BP22  Utgiftstak 1743 1695 1634 1539 1595
Procent av pot. BNP 314 29.2 26.7 26.7
Takbegransade utgifter 1501 1580 1532 1509 1529
Procent av BNP 29.7 27.3 26.1 25.6
Budgeteringsmarginal 242 115 102 30 66
Procent av takbegransade utg. 7.3 6.7 2.0 4.3
RD Utgiftstak 1743 1695 1634 1539 1595
Procent av pot. BNP 314 29.2 26.7 26.7
Takbegransade utgifter 1501 1580 1531 1512 1528
Procent av BNP 29.7 27.3 26.1 25.6
Budgeteringsmarginal 242 115 103 27 67
Procent av takbegransade utg. 7.3 6.8 1.8 4.4
VP22 ytgiftstak 1695 1634 1539 1595
Procent av pot. BNP 28.6 26.0 26.0
Takbegransade utgifter 1551 1593 1546 1575
Procent av BNP 27.7 26.0 25.6
Budgeteringsmarginal 144 41 -7 20
9.3 2.6 -0.4 13

Procent av takbegréansade utg.

Anm.: RD avser riksdagens budgetbeslut (bet. 2021/22:FiU1) som avvek frin
budgetpropositionen.

Killor: BP21, BP22, VP21, VP22 samt bet. 2021/22:FiU1.
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Efter budgetpropositionen fér 2022 har flera ytterligare atgarder
presenterats i andringsbudgetar vilka, om de genomfors, far budget-
effekter under 2022 men dven under efterfoljande ar. I VP22, dir de
tillkommande atgirderna inkluderas, beridknar regeringen att de tak-
begrinsade utgifterna 2023 kommer att bli 34 mdkr hégre dn den
beslutade budgeten. Av dessa beriknas 14 mdkr vara effekter av nya
atgiarder medan Ovriga 20 mdkr hinférs till andra faktorer, frimst
makroekonomiska forindringar och dndrade volymer 1 transfer-
eringssystem. For 2024 beriknas hojningen av utgifterna efter BP22
uppg till ssimmanlagt 47 mdkr.”

Diagram 2.3 Utgiftstak och takbegransade utgifter

Mdkr

1800 - 1800
1700 + 1700
1600 - 1600
1500 - 1500
1400 - 1400
1300 - 1300
1200 1200

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

— Utgiftstak Takbegransade utg. BP22 Takbegransade utg. VP22

Killor: BP22, KI:s prognosdatabas och egna berikningar.

I'mars 2022 beriknade ESV att utgifterna 2023 skulle bli 3 mdkr hogre
an utgiftstaket och KI berdknade i sin marsprognos att taket 2023
skulle 6verskridas med hela 35 mdkr.” Regeringen beriknade i VP22
att utgiftstaket 2023 kommer att Overskridas med 7 mdkr, dvs. en
budgeteringsmarginal pa -7 mdkr. Det ska jimforas med den budget-
eringsmarginal pa minst 1,5 procent — ca 23 mdkr — som ramverket
toreskriver for nastkommande ar. Avvikelsen fran ramverkets riktlinje

72 Prop. 2021/22:100 (VP22), tabell 6.14.

73 KI anvinder dock en annan berikningsmetod dn regeringen som innebir att dtgirder vidtas
for att uppritthalla ett oférindrat offentligt dtagande. Regeringens betrikningar innehaller inga
nya atgirder efter VP22.



Svensk finanspolitik 2022 67

1 VP22 dr dirmed 30 mdkr. For 2024 beriknades en marginal pa
20 mdkr, vilket ocksa dr mindre dn den sidkerhetsmarginal pa 2 procent
(ca 30 mdkr) av de takbegrinsade utgifterna som ramverket fore-
skriver. Siffrorna i VP22 pekar dirmed pa att det skulle krivas utgifts-
minskningar i storleksordningen 30 mdkr 2023 for att dterstalla en
normal budgeteringsmarginal och att utgiftsminskningar dven skulle
vara nodvandiga 2024. Budgetlagen siger att om ett beslutat utgiftstak
riskerar att 6verskridas ska regeringen vidta dtgirder for att undvika
detta eller foresld riksdagen nédvindiga dtgirder.” Regeringen skriver
1 VP22 att man har valt att inte vidta eller foresld nagra sadana atgirder
1 nuldget, givet det osikra liget 1 omvirlden, men att man har paborjat
ett arbete for att kunna aterkomma med utgiftsbegrinsande atgirder i
BP23.

Att hoja utgiftstaket f6r 2023 vore visserligen formellt mojligt men
det riskerar att skada dess trovirdighet. Taket bor bara andras 1 ”ytterst
sillsynta fall” vilket regeringen aterkommande har framhallit. I VP21
skrev regeringen:

“Utgiftstaket utgor en évre grdns for utgiftsnivdn i statens budget
och beslutas fér tre dr framdt. For att utgiftstaket ska frdmja en
kontrollerad utgiftsutveckling och vara ett stéd for att uppnd
overskottsmdlet och langsiktigt hdllbara finanser, dr det en
grundldggande férutsdttning att takets nivd i normalfallet inte
dndras. Det finns dock inte ndgra formella hinder for riksdagen
att besluta om att dndra en tidigare faststdlld nivd pd utgifts-
taket. Nivdn kan exempelvis dndras om finanspolitiken behéver
anpassas till betydande nya yttre forutsdttningar, men det bér
endast ske i ytterst sdllsynta fall.”75

Det finns dven en praxis om att utgiftstaket kan andras vid ett
regeringsskifte. Detta bor dock ses som en mojlighet for en ny regering
som 6nskar en annan finanspolitik att anpassa utgiftstaket direfter. Sa
var fallet efter regeringsskiftet 2006 nir utgiftstaken sanktes och sa var
ocksa fallet 2014 nir den tilltradande regeringen hojde utgiftstaken 1
linje med en férindring av finanspolitikens inriktning.”® Utgiftstaket
har diremot aldrig hojts som ett resultat av bristande vilja att

74 Budgetlagen (2011:203) 2 kap 4 §.
> Prop. 2020/21:100 (VP21), s. 55.
7 Prop. 2014/15:1, s. 174.
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respektera det, eller for att beslutade utgiftsokningar helt enkelt inte
rymts inom faststillda tak. I vilken man en hojning av utgiftstaket
skadar takets trovirdighet eller inte beror i hog grad pa varfor
héjningen gors. Takhojningarna 2020-2022 var sannolikt inte negativa
tor trovirdigheten eftersom de orsakades av coronakrisen och
bedomdes vara tillfalliga. Pa liknande sitt skulle mojligen en tillfillig
okning som beror pa t.ex. bradskande forstirkningar av det militira
forsvaret inte heller skada takets trovirdighet. Flera av de utgifter som
tillkommit har dock inte denna karaktir.

Den sammantagna bilden dr saledes att utgiftstaken hojdes mycket
kraftigt 2020—2022, dels for att rymma foreslagna krisatgarder, dels for
att skapa utrymme for fler atgirder i ett lige nidr bedémningarna var
extremt osdkra. I efterhand har det visat sig att endast en begrinsad
del av utrymmet under de héjda taken behovde tas i ansprak. Radet
ansag 1 2021 ars rapport att de hojningar riksdagen fattat beslut om var
godtagbara men understrok att det var angeldget att de hoga taken inte
leder till bristande budgetdisciplin eller varaktigt 6kade utgifter.

For 2023 ser situationen annorlunda ut. Enligt VP22 beriknas
budgeteringsmarginalen vara negativ 2023 och alltfor liten 2024. Den
torda politiken dr ddrmed inte i linje med ramverkets riktlinjer nir det
giller utgiftstaket och dess budgeteringsmarginaler, vare sig f6r 2023
eller 2024. Det var tydligt redan i hostens budgetproposition att
utrymmet under taket 2023 skulle komma att bli anstringt, men
regeringen kommenterade inte detta. Direfter har utgiftshéjande och
ofinansierade atgarder tillkommit. Problemet med utgiftstaket f6r 2023
och 2024 har till en del uppkommit genom omstindigheter som
regeringen inte kunnat paverka, men det dr ocksa en folid av
omfattande utgiftsatgirder i BP22 och i den budget som riksdagen
senare beslutade samt att atgirder dédrefter har utformats utan till-
ricklig hansyn till att utrymmet under taket beriknats vara starkt
begrinsat. Det framgar 1 VP22 att regeringen har paborjat ett arbete
for att i BP23 kunna dterkomma med forslag om utgiftsbegrinsande
atgirder men det framgar inget om vilken omfattning och inriktning
sadana atgirder bor ha, eller vilka avvagningar och prioriteringar som
kan komma att bli aktuella. Detta borde ha varit ett viktigt inslag 1
varpropositionens riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och hade
skapat bittre forutsittningar fOr en realistisk diskussion om det
framtida utrymmet for offentliga utgifter. Den littvindiga hanteringen
av utgiftstaket skadar enligt radets mening fértroendet f6r taket och



Svensk finanspolitik 2022 69

undergriver den samlade prévningen av utgifter som taket dr avsett att
bidra till.

2.4 Skuldankaret

Skuldankaret inférdes 2019 som ett komplement till 6verskottsmalet.
Tanken var inte att lita skuldankaret styra politiken, utan att ge det
finanspolitiska ramverket ett minne och pa sa sitt undvika att
systematiska avvikelser frin Gverskottsmalet leder till en oonskad
skuldutveckling. Skuldankaret avser Maastrichtskulden” och ir
faststillt av riksdagen till 35 procent av BNP vilket bedémdes vara en
lamplig niva f6r att bade ge ekonomiskt handlingsutrymme i hiandelse
av en djup kris och en rimlig sikerhetsmarginal mot EU:s skuldgrins
pa 60 procent av BNP.78 Skuldankaret har ett toleransintervall pa
10 procentenheter, dvs. skulden tillits variera mellan 30 och 40 pro-
cent av BNP. Om skuldkvoten skulle hamna utanfor toleransinter-
vallet, antingen avseende utfallet for foregiaende ar eller prognoserna
for innevarande eller nastkommande r, ar regeringen skyldig att limna
en skrivelse till riksdagen i samband med varpropositionen och
torklara hur avvikelsen uppstatt och hur man avser att hantera den.
Reglerna siger dock inget om vilka eventuella dtgirder regeringen bor
vidta om skulden hamnar utanfor toleransintervallet.

Tabell 2.6 Offentlig bruttoskuld
Procent av BNP

2019 2020 2021 2022 2023 2024
BP22 34.9 39.7 37.8 35.4 329 31.1
KI september 34.9 39.6 36.6 33.0 30.4 29.8
VP22 34.9 39.6 36.7 335 30.7 28.9
Kl mars 34.9 39.6 35.3 31.9 28.6 28.3

Killor: BP22, VP22 samt Konjunkturldget (2021, 2022).

Till £6]jd av coronakrisen, de omfattande atgirderna och en nedgang i
BNP med nidrmare 3 procent steg skuldkvoten med ca 5 procent av
BNP mellan 2019 och 2020. I BP22 riknade regeringen med att den
offentliga skuldkvoten nadde en topp 2020 pa 39,7 procent av BNP
for att sedan minska och 2022 i princip befinna sig pa skuldankarets

7 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld.
8 SOU 2016:67, kap. 8.
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niva (tabell 2.6). Eftersom skulden inte 6verskred toleransintervallet
behovde nagon skrivelse till riksdagen inte limnas.

Den minskande skuldkvoten beror dock delvis pa en teknisk
torindring. Riksbanken beslutade i borjan av 2021 att andra metod for
att finansiera valutareserven, fran att lana pengarna fran Riksgalds-
kontoret (RGK) till att finansiera egna valutak6p med en 6kad monetar
bas. Riksbanken kommer darfor att 6ka sin egen upplaning och RGK
att minska sin i motsvarande grad. I nationalrikenskaperna ingir dock
inte Riksbanken i den offentliga sektorn vilket medfér att RGK:s
minskade upplaning sinker Maastrichtskulden, medan Riksbankens
6kade upplaning inte hojer den.” Den offentliga bruttoskulden sjunker
dirfér med ca 4 procent av BNP fram till 2023*som ett resultat av att
upplaningen flyttas frin RGK till Riksbanken. Denna tekniska effekt
ir emellertid inte avgdrande for skuldens utveckling. Aven utan den
skulle skuldkvoten sjunka, om dn i en ligre takt.*' Ridet anser att denna
typ av tekniska forindringar av skuldnivan kan motivera att skuld-
ankaret justeras men att detta bor gbras inom ramen f6r de ordinarie
planerade 6versynerna. Skuldsituationen var stark vid pandemins
utbrott vilket gav trygghet och skapade gott utrymme for en expansiv
politik. Den offentliga skulden har under de senaste aren dessutom av
flera skil utvecklats bdttre dn det fanns anledning att frukta. Ned-
gangen i ekonomin till f6ljd av coronapandemin blev mindre 4n vintat,
aterhdmtningen har varit stark och rintorna laga samtidigt som de
faktiskt utbetalade coronastdden blev mindre dn forutspatt.

7 Det paverkar inte de samlade kostnaderna f6r Riksbankens och RGK:s upplaning i nigon
storre utstrickning. Mer generellt innebir Riksbankens atgird att den konsoliderade offentliga
sektorn, dir Riksbanken inkluderas, byter frin langsiktig upplining (statsobligationer) till kort-
siktig upplining (upp till en veckas 16ptid pa Riksbankens skulder till finansiella aktérer).

80 Skuldkvoten minskar i stillet med 5 procentenheter om den avbetalning pa skulden som skedde
2019 da Riksbanken minskade sin valutareserv inkluderas.

81 Utan omliggningen av valutareservens finansiering skulle emellertid skuldkvoten ha 6verskridit
40 procent av BNP och regeringen skulle dirmed ha blivit skyldig att limna en skrivelse om
skulden till riksdagen.
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Diagram 2.4 Den offentliga sektorns bruttoskuld 2000-2024
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Killor: BP22, VP21 och VP22.

2.5 Hur har de finanspolitiska ramverken i
Sverige och EU klarat krisen?

Overskottsmalet for det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
ar ramverkets mest centrala del. Det strukturella sparandet dr huvud-
indikator for att bedéma maluppfyllelsen. Overskottsmalet tillater en
avsevird flexibilitet och det finns ingen angiven grans for hur stort ett
underskott maximalt fir vara ett enskilt 4. Huruvida en avvikelse frin
malnivan ér 1 linje med ramverket eller inte dr en bedémningsfraga, dir
alla relevanta omstindigheter maste beaktas, inte bara nivan pa det
strukturella sparandet. Under coronakrisen har ramverkets flexibilitet
utnyttjats och bade det finansiella och det strukturella sparandet har
avvikit visentligt frin malnivin. Ramverket har siledes tillatit en
kraftigt expansiv finanspolitik utan att Overskottsmalet har beh&vt
overges eller revideras.

Utgiftstaket ar nominellt och bestimt tre ar i forvag. Taket kan
indras genom ett riksdagsbeslut men det dr en viletablerad praxis att
inte dndra taket. I krisens inledning bedémde regeringen dock att det
skulle vara orimligt att lita fastlagda utgiftstak hindra krisatgarder.
Utgiftstaken for 2020—2022 héjdes darfér mycket kraftigt med det
uttalade syftet att taken inte skulle férhindra nédvindiga krisatgarder.
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I praktiken sattes utgiftstaket ur spel for dessa tre ar men for 2023
beholls taket pa en niva i linje med fore coronakrisen.

I'borjan av coronakrisen pekade berakningarna pa att den offentliga
skulden skulle komma att 6verskrida skuldankarets 6vre toleransgrins
pa 40 procent av BNP men den hdégsta skuldnivan visade sig bli
39,7 procent av BNP och regeringen behévde darfor inte limna nagon
skrivelse om skulden till riksdagen.

Den sammantagna bilden ir enligt radets bedomning att det
finanspolitiska ramverket tack vare sin flexibilitet har visat sig klara
ansenliga pafrestningar. Ramverket innehaller inte nagon formell
undantagsregel eller niagra pa forhand definierade villkor for nar
avvikelser dr tillitna. Vad som ryms inom ramverket har i stillet
limnats till regering och riksdag att bedéma fran fall till fall. En sadan
ordning stiller krav pa en ansvarsfull tillimpning men har samtidigt
inneburit att de barande elementen i ramverket inte har behovt ifraga-
sdttas pa ndgot fundamentalt sitt. Hojningarna av utgiftstaken 2020—
2022 var dock sddana att taken upphérde att fylla nagon funktion dessa
ar och kan darfor betraktas som ett tillfalligt undantag fran det finans-
politiska ramverket, dven om hdéjningarna inte var ett undantag i
formell mening.

Hir kan en jimforelse med det europeiska finanspolitiska regel-
verket vara pa sin plats. Manga linder i Europa har drabbats hart av
krisen och EU:s finanspolitiska regelverk har utsatts for liknande, och
1 vissa fall storre, pafrestningar dn det svenska. Redan fére corona-
krisen hade 11 EU-linder skuldkvoter som Gversteg grinsen pa
60 procent av BNP och den genomsnittliga skuldkvoten 2019 uppgick
till ca 77 procent av BNP. Till slutet av 2021 hade den genomsnittliga
skulden stigit till ndstan 100 procent av BNP. En stor majoritet av EU-
lindernas offentliga finanser hamnade under krisen i konflikt med en
eller flera av budgetreglerna, antingen det medelfristiga malet for
strukturellt sparande, underskottsgrinsen pa 3 procent av BNP eller
skuldgrinsen pa 60 procent av BNP. Dessa avvikelser borde, om
reglerna foljs, leda till att formella processer om korrigeringar akti-
veras. Att tillimpa dessa regler pa ett normalt sett under coronakrisen
var dock uppenbart orimligt och dérfér aktiverades for forsta gangen
en generell undantagsklausul. EU:s finanspolitiska regelverk sattes dar-
med pd paus under perioden mars 2020 till utgingen av 2022. Detta
innebar att det inte var nagot formellt fel att avvika frin normala
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underskotts- och skuldregler, och det medférde ocksa att t.ex. krav pa
medelfristiga planer och prognoser slutade gilla.

Enligt nu gillande beslut ska EU:s finanspolitiska regelverk ater
bérja gilla frain och med 2023. For manga linder kommer det att
innebidra att man ater hamnar i konflikt med regelverket, i synnerhet
med skuldgrinsen pa 60 procent av BNP, och formella underskotts-
procedurer kan dirfor bli aktuella. Det kan ocksd innebira att kom-
missionen stiller krav pa atstramande politik. Darfér pagar for
nirvarande inom den s.k. Economic Governance Review™ en intensiv
diskussion om hur EU:s finanspolitiska regelverk bor hanteras fran
och med 2023. Vilka regler bor tillimpas igen och vilka bor dndras? I
vilken utstrickning bor reglerna utformas och tillimpas pa samma sitt
1 alla linder? Finns det behov av att anpassa t.ex. skuldgrinser efter
landspecifika forhallanden?

En mojlighet kan vara att kopa tid genom att forlinga det formella
undantaget efter 2022, men detta riskerar att skapa ett laingt och
regellost tillstand. En annan mojlighet ér att goéra formella dndringar i
regelverket. En tredje mojlighet som diskuterats ér att tillita en mer
flexibel tillimpning som anpassas efter olika linders villkor och for-
utsdttningar snarare an att formellt dndra reglerna. Ramverket innebar
att den del av bruttoskulden som 6verstiger 60 procent av BNP i
princip ska reduceras med 1/20 atligen. For ett land med en skuldkvot
pa exempelvis 160 procent av BNP innebir det att skuldkvoten arligen
och under ling tid skulle beh6va reduceras med 5 procent av BNP.
Detta ir knappast realistiskt. En mojlighet som diskuteras dr att i stillet
tillita att skuldkvoten anpassas langsammare for hogt skuldsatta
linder. Ytterligare en mojlighet som diskuteras ér att 6ka anvind-
ningen av gemensam upplaning och bidrag baserat pa den modell som
sjosattes i och med EU:s dterhimtningsfond, den s.k. Recovery and
Resilience Facility (se férdjupning 2.2). Pa det viset skulle vissa utgifter
som bedéms vara 1 hela unionens intresse kunna utformas utan att
begrinsas av hur de nationella budgetarna belastas de nidrmaste aren.
Kommissionen avser att fére hosten redovisa hur man tinker sig att
hantera EU:s finanspolitiska regelverk fran och med 2023.

2 COM(2020) 55 final (5 feb. 2020).
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2.6 Balanskravet for kommuner och regioner

Balanskravet for kommunsektorn innebir att varje kommun och
region ska budgetera for ett resultat i balans om det inte finns
synnerliga skal. Skulle resultatet visa underskott har kommunen tre ar
pa sig att aterga till balans och fullmiktige dr da skyldig att anta en
atgirdsplan for hur detta ska ske. Utéver balanskravet ska alla
kommuner och regioner enligt kommunallagen ha god ekonomisk
hushéllning i sin egen verksamhet och i kommunal verksamhet som
bedrivs av andra juridiska personer. Det finns ingen enhetlig definition
av vad som dr god ckonomisk hushdllning, utan fullmiktige i
respektive kommun eller region beslutar om riktlinjer som bedéms
leva upp till lagens krav. En riktlinje som anvinds i manga kommuner
ar att resultatet ska visa ett Overskott pa 2 procent.

Kommunsektorns inkomster bestar till storsta delen av skatter. 1
regeringens berakningar antas den genomsnittliga skattesatsen vara
oforindrad och kommunsektorns inkomster utvecklas dirmed i takt
med l6nesumman. Statsbidragen varierar till f6ljd av demografiska
forindringar och volymutvecklingen i olika transfereringssystem.
Vidare antas att balanskravet nas genom att kommuner och regioner
anpassar sina utgifter. Kommunsektorns utgifter anpassas diarmed i
huvudsak till skatteunderlagets utveckling pa ndgra ars sikt.
Regeringens berikningar f6r aren framéver ska dirfor inte ses som en
prognos for huruvida kommunsektorn kommer att klara balanskravet
eller inte, utan som en illustration av hur den kommunala konsum-
tionen kan komma att utvecklas givet oférindrade skattesatser och
statsbidrag samtidigt som balanskravet nas.

For 2020 uppvisade kommunsektorn totalt sett ett positivt resultat
pa 54 mdkr vilket var en klar forbattring jamfért med 2019 for bade
kommuner och regioner. Aven fér 2021 beriknades i BP22 ett resultat
i samma storlek, 53 mdkr. Tillskotten till kommunsektorn genom
generella och riktade statsbidrag mer in kompenserade f6r den relativt
svaga 6kningen av skatteintikterna och fér 6kade kostnader till f6ljd
av coronapandemin. For 2022 beridknas resultatet sjunka tillbaka till
27 mdkr. Under 2020 och 2021 visade siledes kommunsektorn
ovanligt starka resultat vilket méjliggjorde relativt stora avsattningar till
resultatutjimningsreserven som under dret 0kade med drygt 12 mdkr
till totalt ca 31 mdkr, férdelat pa 24 mdkr f6r kommunerna och
7 mdkr for regionerna. Samtliga regioner och 96 procent av
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kommunerna levde upp till balanskravet. Detta innebar en klar
forbattring jamfort med 2019.

Kommunsektorns skatteintakter 6kade jamforelsevis svagt mellan
2019 och 2020 men tillfilligt 6kade statsbidrag kompenserade for
detta. Sammantaget 6kade kommunsektorns inkomster fran 19,2 pro-
cent av BNP 2019 till 21,0 procent av BNP 2020 och aven 2021
beraknas inkomsterna ligga kvar pa den nivan.

Kommunsektorns investeringsutgifter har 6kat avsevirt de senaste
dren, frain 90 mdkr 2015 till 132 mdkr 2019. Ar 2020 bréts denna
utveckling tillfalligt och investeringarna minskade till 122 mdkr, men
darefter beriknas investeringarna ater stiga, dock i en nagot ligre takt
in aren fore coronakrisen. De senaste arens omfattande investeringar
har flera forklaringar, sisom stora renoveringsbehov av fastigheter och
infrastruktur, laga rintor och goda ekonomiska resultat. Darutover har
ett vaxande antal unga skapat behov av fler skolor och férskolor, och
fler dldre har Okat investeringsbehoven inom virden och ildre-
omsorgen.

Sammantaget uppfyllde kommunsektorn balanskravet 2020. Under
2020 beriknades (i BP22) sektorn uppvisa ett resultat pa 54 mdkr och
2021 beriknades ett resultat pa 53 mdkr. Aren 2022-2024 sjunker
resultaten tillbaka till 20—27 mdkr men kommunsektorn som helhet
beriknas leva upp till balanskravet dven dessa ar.

Fordjupning 2.2 EU:s aterhamtningsfond

Den s.k. Next Generation EU (NGEU) innebir att EU-kommissionen
lanar pengar som sedan anvinds dels till bidrag, dels till lan till
medlemslinderna. NGEU uppgir till 750 miljarder euro i 2018 ars
priser, varav den overvigande delen, 672,5 miljarder euro, utgors av
iterhimtningsfonden (Recovery and Resilience Facility, RRF) *.
Denna fond har i sin tur tva delar, en bidragsdel pa 312,5 miljarder
euro och en lanedel pa 360 miljarder euro. Bidragsdelen ska férdelas
mellan medlemsstaterna enligt en nyckel som bygger pa tre delar,
befolkningsstorlek, BNP per capita och arbetsloshet 2015-2019. For
utbetalningarna 2023 ersitts arbetsloshetskriteriet med ett matt pa
nedgangen i BNP 2020 och 2021. Sverige beraknas vara berittigat till
sammanlagt ca 34 mdkr i bidrag fran RRF under 2021-2023 och
planerar inte att utnyttja lanemojligheten.

83 For en nirmare beskrivning av RRF, se EU-kommissionen, COM(2020) 408 final.
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Bidragsdelen ska finansieras genom en héjning av den ordinarie
EU-avgiften 2028—2058. Sveriges betalningsatagande for detta uppgar
till ca 148 mdkr vilket beridknas ge en 6kad EU-avgift pa 4,9 mdkr per
ar 2028-2058. Sverige garanterar ocksa en andel av lanen fran EU-
kommissionen till medlemsstaterna, ca 136 mdkr. Det sistnimnda blir
en kostnad for Sverige endast om garantin behéver infrias.

For att fa del av bidragen maste medlemslinderna limna in en
aterhdmtningsplan som ska godkidnnas av kommissionen. Den plan-
erade anvindningen av pengarna maste fylla vissa kriterier kopplade
till tillvixt och tillviaxtpotential, sysselsittning, ekonomisk och social
motstandskraft samt gron och digital omstillning.

Bidragen fran RRF redovisas pa budgetens inkomstsida i likhet med
ovriga stéd fran EU. I BP21 beraknade regeringen bidragen fran RRF
till 14 mdkr och i BP22 till 10,5 mdkr. I aterhdmtningsplanen redovisar
regeringen vilka atgirder man avser att soka stod for fran RRF.
Sammanlagt uppgir de bedémt stédberittigade dtgirderna till
ca 34 mdkr under 2021-2023.

Regeringen har oberoende av RRF foreslagit omfattande atgiarder
med liknande inriktning. Atgéirder behover diarfor inte utformas
speciellt for att motsvara EU:s specifikationer utan fonden bor 1 forsta
hand betraktas som ett finansiellt bidrag pa drygt 10 mdkr per ar under
2021-2023 till atgarder som regeringen anda skulle ha genomfort. Det
finansiella sparandet blir genom bidrag fran fonden ca 0,2 procent av
BNP starkare 4n det annars skulle ha varit under dessa 4r. Som noterats
innebir fonden samtidigt att Sverige atar sig ett finansieringsansvar pa
ca 5 mdkr per ar i 30 ars tid vilket pa motsvarande sitt kommer att
forsvaga det finansiella sparandet. Till detta kommer garantidtagandet
pa 136 mdkr.

For EU-linder med svaga offentliga finanser eller med oférdel-
aktiga lanevillkor kan medel fran RRF utgora ett visentligt stod som
mojliggor atgirder for att stotta konjunkturen eller bidra till klimat-
och miljéatgirder. Atgirder som finansieras med medel frin RRF
ligger i praktiken utanfér EU:s finanspolitiska ramverk. For Sveriges
del innebir bidragen fran RRF att de offentliga finanserna stirks med
sammanlagt 34 mdkr under tre 4r men ocksa att de foérsvagas med 148
mdkr under en efterfljande 30-arsperiod. Effekterna pd politiken ar
saledes begrinsade och finansieringsansvaret betydande.
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2.7 Slutsatser

Ekonomin har dterhimtat sig snabbt efter coronakrisen och enligt
berakningarna i bade BP22 och VP22 ir BNP-gapet slutet under
loppet av 2022. Berakningarna visar ocksi en skuldutveckling efter
krisen som inte ger anledning till oro.

Da 2022 beriknas vara ett ar med ett nagorlunda balanserat
resursutnyttjande bor sparandet som huvudregel uppga till 6verskotts-
malets niva. Berdkningarna i BP22 visar dock ett strukturellt sparande
som avviker visentligt, med nirmare 1 procent av BNP, frain mal-
nivan. Regeringen motiverar detta dels med att pandemin har medfort
okade kostnader for exempelvis sjukvard, testning och vaccinering,
dels med hinvisning till att en aktiv finanspolitik kan bidra till lagre
arbetsloshet pa lang sikt genom att minska risken for att den kortsiktiga
Skningen av arbetslosheten biter sig fast. Aven i VP22 avviker det
strukturella sparandet fran malnivan.

Saval 2020 som 2021 var ar med negativa BNP-gap, och av-
vikelserna fran Overskottsmalet var fullt godtagbara. For 2022
beriknas dock konjunkturen vara normaliserad. Sysselsittningen och
arbetslosheten har generellt sett atergatt till tidigare nivaer. Problemen
ar tydligt koncentrerade till vissa grupper, fraimst utrikes fédda med lag
utbildningsniva. Underskottet i de offentliga finanserna beror inte pa
ett svagt konjunkturlige utan foreligger trots ett balanserat resurs-
utnyttjande.

Ramverkets riktlinje om ett sparande pa malnivan vid konjunkturell
balans behover visserligen inte f6ljas strikt, men likafullt dr det denna
riktlinje som dr den tydligaste hallpunkten f6r ramverkets tillimpning
och ger bast forutsittningar for att uppritthalla malet 6ver konjunktur-
cykeln. Avvikelsen fran 6verskottsmalet i BP22 dr avsevard och
regeringens argumentation om stabiliseringspolitiska motiv dvertygar
inte. Detsamma giller den politik som presenteras i VP22. Radet anser
darfor att de ofinansierade atgirderna borde ha varit mindre om-
fattande. Samma bedémning giller f6r den politik som avseende BP22
kom att beslutas i riksdagen.

De omfattande atgirderna i BP22 tillsammans med tillkommande
atgirder dérefter har inneburit att utgiftstaket for 2023 enligt rege-
ringens berikningar, liksom enligt ESV och KI, riskerar att 6verskridas
och att budgeteringsmarginalen f6r 2024 ir liten. Det innebir att den
ckonomiska politiken f6r ndrvarande inte dr forenlig med det
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finanspolitiska ramverkets riktlinjer om utgiftstak och budgeterings-
marginal. Detta giller saval 2023 som 2024 och understryker var
bedomning att de ofinansierade atgirderna borde ha varit mindre
omfattande.

Budgetlagen siger att regeringen ska vidta atgirder om utgiftstaket
riskerar att Gverskridas. Det framgar i VP22 att regeringen har pabérjat
ett arbete for att kunna aterkomma med forslag om utgiftsbegrinsande
atgirder 1 BP23. Radet anser att regeringen redan i varpropositionens
riktlinjer f6r den ekonomiska politiken skulle ha diskuterat omfattning
och inriktning pa sidana atgarder, och dirmed vilka prioriteringar som
kan komma att bli aktuella.

Under coronakrisen har mycket omfattande atgirder vidtagits och
beslut i savil regering som riksdag har fattats under stark tidspress.
Extra dndringsbudgetar har anvints i en omfattning som saknar
motstycke. Det dr angeldget att finanspolitiken efter krisen atergar till
att bedrivas i mer normala former. Andringsbudgetar bor i férsta hand
anvindas till att komplettera eller korrigera budgeten med anledning
av yttre forindringar som inte kunnat fOrutses, och extra andrings-
budgetar ska begrinsas till tillfallen nir det finns sarskilda skél och en
ordinarie dndringsbudget inte hinner invintas. Sadana skal kan kanske
sdgas ha funnits f6r en del av utgiftsdkningarna, t.ex. de till forsvaret
efter Rysslands invasion av Ukraina, men det finns ocksa atgirder som
borde ha ingatt i en mer normal budgetprocess.

Genom att ha en heltickande budget som analyseras och beslutas
samlat bade 1 regeringen och i riksdagen tydliggdrs politiska avvig-
ningar och prioriteringar samtidigt som det blir klart hur politiken
forhaller sig till de 6vergripande budgetpolitiska malen och till andra
mal f6r politiken. Om stora fragor i stillet hanteras vid sidan av den
ordinarie budgeten blir processen fragmenterad och riskerna okar f6r
att olika atgirder adderas till varandra utan tillricklig hinsyn till de
overgripande restriktionerna eller de langsiktiga malen. Vi vill darfor
understryka att nir coronakrisen nu dr 6ver och konjunkturen har
normaliserats dr det viktigt att bade finanspolitiken och budget-
processen atergar till normalitet. Avvikelsen fran Overskottsmalet
2022, otillrickliga budgeteringsmarginaler bade 2023 och 2024 samt
det faktum att flera dtgirder vidtagits vid sidan av den ordinarie
budgetprocessen inger oro for att det finanspolitiska ramverket dr pa
vig att undermineras.
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3 Arbetsmarknad och offentliga
finanser pa langre sikt

De offentliga finanserna har trendmaissigt forstirkts under flera
decennier. Det har visat sig i en fallande bruttoskuld och en 6kning av
nettotillgangarna. Det finns manga forklaringar till detta. En viktig
torklaring ér att sysselsdttningsgraden har stigit, bland annat tack vare
att tidiga uttriden fran arbetsmarknaden finansierade med sjuk-
ersattning (tidigare fortidspension) minskat patagligt. Utvecklingen
framéver dr forstas osiker men klart dr att sysselsittningen fortsatt ar
av avgorande betydelse f6r de offentliga finanserna. Under senare tid
har reformer inom tva omraden genomforts och aviserats vilka kan
paverka sysselsittningens utveckling pa sikt och didrmed de offentliga
finanserna. Det giller dels reformer som syftar till att 6ka uttrides-
aldern fran arbetsmarknaden, dels regelférindringar inom sjukfor-
sakringen, inklusive inférandet av en s.k. trygghetspension. I detta
kapitel undersoker vi hur genomslaget av dessa reformer pa aldres
sysselsittning skulle kunna paverka de offentliga finanserna pa lingre
sikt.

3.1 Effekter av uttradesalder fran
arbetsmarknaden

Vi lever allt lingre och antalet friska ar blir fler. Forutsittningarna for
ett langt arbetsliv har darfor forbittras. Ett langt arbetsliv dr av
betydelse bade fér den egna pensionen och for de offentliga
finanserna. Dessutom innebir en stigande andel ildre ett 6kat behov
av arbetskraft inom vard och idldreomsorg. Det ir ytterligare ett skil
till att ett hogt arbetskraftsdeltagande ar viktigt ur ett sambhills-
ckonomiskt perspektiv. Som framgir i detta avsnitt har pensions-
gruppens forslag om en s.k. riktalder i pensionssystemet potential att
successivt hoja uttridesaldern fran arbetsmarknaden. Det kan bidra till
starkare offentliga finanser och 6kad tillgang till arbetskraft som bl.a.
kan méta den offentliga sektorns personalbehov. Det dr dock osikert
vilket genomslag riktaldern kan komma att fa pé arbetslivets lingd.
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De senaste tva decennierna har sysselsittningen stigit bland éldre,
sirskilt i dldersgruppen 60—64 4r men dven bland 65-69-4ringar.* Det
har medfort att den genomsnittliga aldern da individer helt limnar
arbetsmarknaden — den s.k. uttridesaldern — har stigit fran ca 62 ar vid
millennieskiftet till ca 64 4r i fjol.” Denna utveckling beror pi flera
faktorer. Hilsan 4r en faktor; den har fortsatt att forbattras bland
ildre,” och den forvintade medellivslingden vid 65 4rs alder har stigit
ca 2,5 ir de senaste tva decennierna.”” Ekonomin ir en annan faktor;
skatten pa arbetsinkomster for personer 6éver 65 ar har sinkts och ér
ligre 4n pa pensionsinkomster vilket stimulerar till ett forlingt
arbetsliv.* Regler och tillimpning inom sjukforsikringen ir ytterligare
en faktor. De senaste 15-20 aren har reglerna och tillimpningen
stramats at vilket har bidragit till att antalet personer i sjukersittning
mer 4n halverats och att fler ir sysselsatta.”

Hur uttridesaldern utvecklas framéver dr fOrstas svart att sia om da
olika faktorer drar i olika riktningar. Ar 2026 kommer en s.k. riktalder
att inféras enligt en 6verenskommelse i den s.k. pensionsgruppen.”
Riktaldern ska da uppga till 67 ar och enligt Konjunkturinstitutets
(KI:s) prognos ska den hojas till 68 ar 2034 och 69 ar 2048 (diagram
3.1, gul linje).”" Riktildern ska sammanfalla med den 4lder di garanti-
pensionen fir bérja tas ut. Aldern for garantipension har varit 65 ar
sedan det nya pensionssystemet inférdes, men kommer héjas till 66 ar
2023 och folja riktaldern fran 2026. Vidare ska den ldgsta dlder da den
allminna pensionen far borja tas ut vara tre ar ligre dn riktildern
(diagram 3.1, r6d linje), dvs. 64 ar 2026. Ligsta aldern for allmin
pension hojdes fran 61 till 62 ar 2020 och kommer héjas till 63 ar 2023.
Utvecklingen av riktaldern okar saledes ldgstaaldern for uttag av bade
allmin pension och garantipension och kan pa sa sitt bidra till att 6ka
den genomsnittliga uttrddesaldern.

Det finns dock andra faktorer att ta hansyn till. En sadan ar att det
inte ar sikert att nedgdngen 1 antalet personer med sjukersittning

8 SOU 2020:69, kapitel 3.

8 Pensionsmyndigheten (2021).

8 SOU 2020:69, kapitel 2.

87 Pensionsmyndigheten (2020a).

8 Se Pensionsmyndigheten (2019, 2022) f6r en beskrivning av likheter och skillnader i skatter
fér pensionirer och de som arbetar.

8 Johansson m.fl. (2018).

% Pensionsgruppens 6éverenskommelse fran den 14 december, 2017.

o Konjunkturinstitutet (2021b). I Pensionsmyndighetens nuvarande prognos stiger riktildern
marginellt lingsammare: till 68 ar 2035 och till 69 ar 2051.
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fortsitter. Den bidrog 1 hoég grad till den starka sysselsittnings-
utvecklingen bland ildre de senaste decennierna. Darutéver finns flera
faktorer som motverkar en 6kning av uttridesildern och vi beskriver
dessa nirmare i vir sirskilda studie om pensioner.” Det giller bl.a.
torekomsten av s.k. dlderism i samhillet som motverkar ildres del-
tagande 1 arbetslivet. Det kan i sin tur paverka mojligheterna till om-
stallning och arbetsanpassningar for dldre arbetstagare negativt. Vidare
tyder mycket pa att 65 ar fortfarande dr en stark norm for beslutet att
ga 1 pension, och det ir osdkert i vilken utstrickning den s.k. riktaldern
lyckas rucka pa denna djupt férankrade foérestillning. Av dem som ar
sysselsatta efter 65 arbetar tvd tredjedelar deltid och manga ir
egenforetagare.” Dirutover ir det minga som uttalar att en
pensionering runt 65 ar ger en ekonomisk situation — bl.a. tack vare en
god tjinstepension — som uppfattas som rimlig i beaktande av de
fordelar som finns med att g4 i pension.” Det nyligen inférda inkomst-
pensionstilligget och det foreslagna garantitilligget forsvagar dess-
utom drivkrafterna till arbete pi vissa sitt.” Sammantaget finns en
uppenbar risk att uttridesaldern framover inte kommer att 6ka i takt
med att medellivslingden stiger. Detta kommer att paverka storleken
pé pensionerna och de offentliga finanserna negativt.

KI genomfér regelbundet hallbarhetsberikningar f6r de offentliga
finanserna. Senast det skedde antog KI en stigande uttridesalder fran
arbetsmarknaden framéver, bl.a. som en f6ljd av den politiska Gver-
enskommelsen om stigande s.k. riktilder inom pensionssystemet.”
Fram till 2040 antog KI vidare att uttridesaldern skulle ligga nirmare
ligstaaldern for uttag av inkomstpension an riktaldern for att under
2040-talet hamna ungefar mitt emellan (diagram 3.1, gra linje). Av skal
som vi noterade ovan finns det en risk att uttridesildern inte 6kar lika
snabbt som den gjort de senaste tva decennierna. Mot denna bakgrund
undersoker vi de offentligfinansiella effekterna av en lingsammare
okning av uttridesildern 4n vad KI antar. Den genomsnittliga
skillnaden 1 uttradesalder 2025-2045 mellan KI:s basscenario och vart
alternativa scenario dr 0,5 ar (diagram 3.1, grastreckad linje).

2 Finanspolitiska radet (2022).

% SOU 2020:69.

% Pensionsmyndigheten (2020b).

% Finanspolitiska radet (2022), avsnitt 4 och 5.
% Konjunkturinstitutet (2022b).
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Diagram 3.1 Uttradesalder, pension
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022c).

I vart alternativscenario minskar sysselsittningen med ca 0,8 procent,
vilket motsvarar ca 70 000 personer, till 2045 jimfort med Kl:s bas-
scenario.” Det innebir att BNP blir ligre och intikter fran framfor allt
mervirdesskatter och inkomstskatter minskar; skillnaden i inkomst-
skatt blir dock begrinsad eftersom dven pensioner beskattas.” Inte
heller paverkas vare sig offentliga transfereringar eller Gvriga offentliga
utgifter i nigon stor utstrickning;” de som gir i pension tidigare far
helt enkelt dela upp sin pensionsbehallning pa fler ar.!"

Sammantaget innebdr en ligre BNP, mindre skatteintdkter och i
princip ofdrindrade utgifter att det finansiella sparandet utvecklas
svagare och Maastrichtskulden blir h6gre som andel av BNP (diagram

97 Resultaten baseras pa en underlagsrapport som radet har bestillt av KI. Se Konjunktur-
institutet (2022¢) f6r en nirmare beskrivning av alternativscenariot.

%8 Se Pensionsmyndigheten (2022) f6r skillnader i skatt pd pensions- respektive arbetsinkomster
i olika 4ldrar.

% Vissa uppbir arbetsmarknadsrelaterade transfereringar innan pensionen och dessa kan dirfér
minska ndgot nir genomsnittlig uttridesalder dndras. Samtidigt 6kar transfereringar inom grund-
skyddet (garantipension, dldreférsérjningsstdd och bostadstilligg) f6r de som inte har tillrdcklig
inkomstpension.

100 T var sirskilda studie om pensioner, Finanspolitiska radet (2022), diskuterar vi risken for att
politikerna kompenserar pensionirerna om pensionerna blir ligre for att uttagsaldern inte 6kar
tillrickligt. Skulle sa ske far det av naturliga skil offentligfinansiella konsekvenser.
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3.2 och diagram 3.3)'""". Det finansiella sparandet forsimras med 0,7
procentenheter av BNP till 2045 och Maastrichtskulden 6kar med
ca 5 procentenheter av BNP. Det motsvarar omkring 35 respektive
250 mdkr i dagens penningvirde.'”” En uttridesilder som i genomsnitt
ar 0,5 ar lagre kan ddrmed fa relativt stora effekter pa sikt.

Berikningarna understryker betydelsen av att riktaldern verkligen
far ett rejilt genomslag pa uttridesaldern. Som noterades ovan finns
fortfarande en stark norm att ga i pension vid 65 och inférandet av
riktdldern behéver dirfor sannolikt kompletteras med en aktiv politik
p4 andra omraden for att sikerstilla att si blir fallet. Aven om ildres
hilsa stadigt forbattras behover det finnas méjligheter till omstallning
och anpassningar av arbetets innehall for att underlitta ett forlingt
arbetsliv.'"”

Diagram 3.2 Finansiellt sparande, effekter av en langsammare
okning av uttradesaldern

Procent av BNP
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022c).

101 T diagram 3.3 visar linjen ett trendbrott 2042 dé differensen i Maastrichtskulden inte fortsitter
Oka utan i stillet minskar frin 2044 och framat, detta trots att det finansiella sparandet fortsitter
att forsimras. Detta uppstar eftersom statsskulden i Kl:s basscenario blir noll 2042 och sedan
inte tillits fortsitta minska. Fram tills 2042 minskar statsskulden vilket leder till en minskning
av Maastrichtskulden. Frin 2044 och framat stiger Maastrichtskulden marginellt som andel av
BNP i KI:s basscenario. I radets scenario intriffar ingen bindande restriktion av statsskulden.
Dirfér kan Maastrichtskulden fortsitta att minska dven efter 2042, vilket visas i diagram A.2.

122 T appendix adderas dessa effekter till det finansiella sparandet och Maastrichtskulden i de
basscenarier for de offentliga finansernas lingsiktiga hallbarhet som KI publicerat de tre senaste
aren, 2020-2022.

103 Fér en diskussion om dtgirder som kan bidra till ett férlingt arbetsliv, se SOU 2020:69 (kapitel
5 och 06).
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Diagram 3.3 Maastrichtskuld, effekter av en langsammare 6kning av
uttradesaldern

Procent av BNP
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022c)

3.2 Effekter av forandringar i
sjukforsakringen

Sjukforsikringen spelar en viktig roll 1 ett valfirdssamhille. Dess
utformning dr en avvigning mellan att ge ett rimligt forsakringsskydd
till de som av olika, frimst medicinska, skal inte kan arbeta och att ha
ett system som ger fortsatt goda motiv for arbete, eventuellt efter en
tid av rehabilitering och omskolning. Hur denna avvigning bor se ut
ar ytterst en politisk fraga. Sjukforsikringen utgor ocksa ett viktigt
komplement till det allmdnna alderspensionssystemet, som en vig ut
ur arbetslivet for den som inte har arbetsférmaga kvar dnda till
pensionsaldern. Samtidigt 4r bedémningen av arbetsférmaga sillan
svartvit, och utformningen av sjukférsiakringen spelar dirfér roll for
vilka som deltar pa arbetsmarknaden.

Foriandringar i sjukforsikringen, dess regelverk och tillimpning har
historiskt bidragit till stora variationer i utnyttjande och dirmed i
arbetskraftsdeltagande.'"” Flera forindringar dr nu aktuella inom bade

104 Johansson m.fl. (2018).
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sjukpenningen och sjukersittningen.'” Vilka effekter dessa kan tinkas
fa pa de offentliga finanserna beror 1 hég grad pa hur de paverkar
arbetskraftsdeltagandet och antalet arbetade timmar. For att uppskatta
dessa dr det rimligt att utga ifran den historiska utvecklingen.

Diagram 3.4 visar utvecklingen av antalet personer med sjuk-
penning respektive sjukersattning under de senaste tva decennierna;
diagram 3.5 visar hur utgifterna for dessa forsakringar utvecklats sedan
1970. Utgifterna har svingt avsevirt under det senaste halvseklet.
Kostnaderna for sjukpenning har flera ginger dubblerats eller halv-
erats pa bara nagra ar och kostnaderna for sjukersittning 6kade linge
stadigt for att sedan halveras det senaste decenniet. Under slutet av
1990-talet steg utgifterna for sjukpenning kraftigt och i borjan av 2000-
talet uppgick de till ca 60 mdkr 1 2020 érs priser (diagram 3.5, gra linje).
En stor andel av sjukskrivningarna var lingvariga (6ver ett ar) och
ungefir hilften 6vergick till sjukersittning; antalet nybeviljade fall med
sjukersittning var som hogst 2003—-2005 (diagram 3.4, gul linje).

Ar 2008 genomfordes ett flertal storre forindringar inom bade
sjukpenningen och sjukersittningen.'"” Inom sjukersittningen foljdes
forindringarna av en nedging i antalet nybeviljade sjukersittningsfall
2008-2011 (diagram 3.4, gul linje). Nedgingen hade dock inletts redan
flera ar tidigare, och kan sannolikt atminstone delvis forklaras av
reformeringen av Forsakringskassan 2005, da verksamheten centrali-
serades och bedémningsgrunderna blev mer likvirdiga."” Inom sjuk-
penningen inférdes den s.k. rehabiliteringskedjan som breddade den
arbetsmarknad mot vilken en sjukskriven person skulle prévas. Dir-
utéver inférdes en grans for hur linge sjukpenning kunde erhallas och
ersattningsgraden sinktes fran 80 till 75 procent efter sjukskriv-
ningsdag 365. Antal personer med sjukpenning nadde en historiskt lig
niva 2009-2010 for att ddrefter 6ka igen (diagram 3.4, r6d linje).

15 En person som inte kan arbeta f6r att vederb6rande ar sjuk kan erhalla sjukpenning. En person
som fyllt 19 dr kan fa sjukersittning om vederbérande har en sjukdom eller funktionsnedsittning
som forhindrar arbete nu och i framtiden pa hela arbetsmarknaden. Sjukersittningens omfattning
varierar beroende pd hur mycket arbetsférmagan bedéms vara nedsatt. I avsnittet inkluderas
rehabiliteringspenning och arbetsskadepenning i begreppet sjukpenning; i begreppet sjuk-
ersittning (tidigare fortidspension) inkluderas aktivitetsersittning. Aktivitetsersittning riktas till
personer mellan 19-30 dr och kan erhallas om arbetsférmaga bedéms kunna finnas i framtiden.
106 Prop. 2007/08:136.

107 Se Johansson m.fl. (2018), kapitel 4.
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Diagram 3.4 Antal personer med sjukpenning och sjukerséttning

Antal personer, tusental

600 80
500 70
60
400 50
300 40
200 30
20
100 10
0
S > Hh O LA DPO O NAT DO X0 0 A O 9O QN
PR LPRN NS KR X0 XN R D g
FPEFFTELEE TS S S S S S S
—— Sjukersattning Sjukpenning Sjukersattning, nybeviljade (hdger)

Anm. Antal personer som erhdllit ersittning under respektive dr. Sjukpenning inkluderar dven
rehabiliteringspenning och arbetsskadepenning. Sjukersittning inkluderar dven aktivitetsersit-
tning. Se fotnot 105 f6r information om vilka som har ritt till de olika ersittningarna.

Killa: Forsikringskassans statistikdatabas.

Diagram 3.5 Utgifter for sjukpenning och sjukerséttning
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Anm.: Fasta priser, 2020. Se anmirkning till diagram 3.4 f6r information kring serierna.

Killa: Forsikringskassans statistikdatabas.

Bade antalet personer med sjukpenning och inflédet i sjukersittning
Okade en del under férsta halvan av 2010-talet samtidigt som regel-
verket var intakt. I Forsidkringskassans regleringsbrev for 2016 skrev
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regeringen att myndigheten skulle verka for att antalet personer med
sjukpenning skulle minska och att antalet nybeviljade sjukersittningar
inte fick 6verstiga 18 000 i genomsnitt per 4r 2016-2020."" Antalet
nybeviljade sjukersittningar blev ocksa jamforelsevis lagt under denna
period; knappt 10 000 per ar.

Sammantaget har antalet personer med sjukpenning och sjuk-
ersattning varierat relativt mycket over tid. Forindringar i de regelverk
som styr forsdkringen och deras tillimpning férefaller ha haft stor
betydelse f6r hur méanga personer som erhallit ersittningar inom sjuk-
forsikringen det senaste decenniet.'” S4 har dven varit fallet lingre
tillbaka historiskt nir det giller fortidspension (nuvarande sjuk-
ersittning).'"’

3.2.1 Nya bedémningsgrunder

Ritten till ersittning frin sjukforsikringen beror pa arbetsformagan.'"
I bedomningen av denna far inte hinsyn tas till arbetsmarknads-
missiga, ekonomiska, sociala eller liknande foérhallanden.'” Under
senare tid har flera foérindringar inom sjukforsiakringen aviserats eller
beslutats, men dessa férindringar dndrar enligt regeringen inte pa
denna princip. Férindringarna syftar i stéllet till att 1 vissa delar tydlig-
gora, 1 andra delar forindra, arbetsmarknadsbegreppet inom sjuk-
penningen och sjukersittningen. Med arbetsmarknadsbegrepp avses i
huvudsak hur stor del av arbetsmarknaden en individ ska provas mot
innan sjukpenning eller sjukersittning kan bli aktuellt.

Sjukpenning

Nir coronapandemin slog till mildrades reglerna betriffande dag 181—
365, vilket dr den period da arbetsfGrmdgan provas mot arbets-
marknaden utanfér den nuvarande arbetsgivaren. Den 15 mars 2021
inférdes en smalare bedomningsgrund inom sjukpenningen f6r dag
181-365 som giller tills vidare.'” Férsikringskassan anser att den
smalare bedémningsgrunden 4ar huvudforklaringen till att antalet

108 Forsikringskassans regleringsbrev for 2016.

109 SOU 2021:69, s. 330ff.

110 SOU 2021:69, avsnitt 9.5.

11 Prop. 2020/21:171.

112 Prop. 2007/08:136.

113 Prop. 2020/21:78 vilken baseras pia SOU 2020:06.
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avslag for fortsatt sjukpenning efter dag 180 minskade drastiskt mellan
2020 och 2021; fran drygt 23 000 till 4 000 (diagram 3.6).""*

Diagram 3.6 Antal avslag efter sjukskrivningsdag 180
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Killa: Forsikringskassans statistikdatabas.

I den antagna budgeten for 2022 beslutades att personer som har
uppnitt den dlder da inkomstgrundad alderspension tidigast kan
betalas ut (idag 62 ar) undantas frin bedomningen mot normalt
forekommande arbete. I stillet ska de fa sin arbetsformaga fortsatt
bedémd mot arbete hos den befintliga arbetsgivaren. Vidare ska det
vara mojligt att skjuta upp bedémningen av arbetsférmagan mot ett
arbete som ir normalt forekommande pa arbetsmarknaden till och
med dag 550 om det finns sirskilda skal.'”

Sjukersdtining inklusive trygghetspension

I BP22 meddelade regeringen att den bereder férdndringar i arbets-
marknadsbegreppet inom sjukersittningen 1 syfte att det ska bli
samstimmigt med begreppet efter dag 180 inom sjukpenningen.'"
Regeringen har ocksd foreslagit att det s.k. varaktighetskravet ska

114 Terese Ostlin, nationell samordnare pa Férsikringskassan, i DN 20 januari;
https://www.dn.se/sverige/farre-nekades-sjukpenning-forra-aret/.

115 Sirskilda skil kan utgbras av behov av en lingre tids vérd, behandling och rehabilitering.

116 Samtidigt bor noteras att kraven for att fi sjukersittning dven med den férindringen som
bereds dr striktare dn kraven att fa sjukpenning, bl.a. da det f6r sjukersittning krivs en lingvarig
nedsatt arbetsf6rmdga utan édterstiende rehabiliteringsmojligheter.
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indras nir bedomning av ritt till sjukersittning gors.'” Tidigare har
det kravts att arbetsférmagan ska vara stadigvarande nedsatt” utan
nagon angiven tidsgrins. Det foreslds nu dndras till att det ska vara
sannolikt att arbetsférmagan kommer vara nedsatt “under 6verskadlig
tid” dér det sistndimnda begrinsas till den tid som aterstar till dess ratt
till sjukersittning som lingst kan beviljas (f.n. 65 ar). Fordndringarna
av arbetsmarknadsbegreppet och varaktighetskravet forvantas leda till
att fler beviljas sjukersittning.'®

Dirutéver aviserade regeringen i BP22 ett férslag om en forindring
av arbetsmarknadsbegreppet inom sjukersittningen for de individer
som har fem ar eller mindre kvar tills sjukersittning inte lingre kan
utbetalas (f.n. 65 4r).""” Det ska fortfarande krivas en lingvarigt nedsatt
arbetsformaga, men arbetsférmagan ska endast prévas mot arbeten
som individen har haft erfarenhet av de senaste 15 dren eller annat
lampligt arbete som ar tillgéngligt f6r vederborande. Som en f6ljd av
detta kommer kravet pa omstillning och rehabiliteringsinsatser att
minska. Denna nya atgird kallas trygghetspension och ett syfte med
atgirden ar enligt regeringen att undvika att de som far avslag pa sin
ansOkan om sjukersittning med nuvarande arbetsmarknadsbegrepp
bérjar ta ut sin inkomstpension i fortid. Trygghetspensionen kommer
innebdra en generdsare bedomning av ritten till sjukersittning da
s6kande kommer att prévas mot en mindre del av arbetsmarknaden. I
fordjupning 3.1 beskrivs kortfattat system i nagra andra linder som,
liksom trygghetspensionen, riktar sig mot personer som befinner sig i
slutet av sina arbetsliv.

Fordjupning 3.1 Mojligheter till tidig pensionering:

trygghetspensionen relativt system i andra lander

Inférandet av en successivt stigande riktdlder i pensionssystemet
innebir att ligstaaldern for att ta ut allman pension och garantipension
sannolikt kommer att 6ka (avsnitt 3.1). Det dr en nédvindig utveckling
om pensionsnivaerna inte ska minska nir medellivslingden Okar.
Samtidigt kommer det finnas individer som av hilsoskal inte har
mojlighet att jobba allt hogre upp 1 aldrarna. Regeringen har lagt ett
lagforslag for att hantera detta problem, den s.k. trygghetspensionen.'”

7 Prop. 2021/22:220.

18 SOU 2021:69.

19 En proposition lades pa riksdagens bord 7 april i 4r och lagindringen féreslds trida i kraft 1
september 2022 (prop.2021/22:220).

120 Thid.
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System utformade péd ganska olika sitt men med motsvarande syften
finns i ett flertal linder.

I de flesta linder finns det mojlighet att limna arbetsmarknaden
fore den normala pensionsaldern. I linder som liksom Sverige har ett
avgiftsbestimt pensionssystem innebdr en tidigarelagd pension frin
arbetsmarknaden att den arliga pensionen blir ligre livet ut. I de flesta
linder finns dven s.k. riktade mojligheter att limna arbetsmarknaden,
t.ex. pa grund av antalet arbetsar eller yrke.

Inspektionen for Socialférsikringen (ISF) har pa regeringens
uppdrag utrett vad andra linder har f6r system, sirskilt nar det giller
dem som arbetat minga ar i tunga arbeten med liga inkomster.'* ISF
fann fem olika former av system for att bista arbetstagare som av olika
skil behover g 1 pension tidigare dn normalt.

Langt arbetsliv: Det finns exempel pa system dir ett stort antal ar i
arbetslivet berattigar till en fortida pension trots att pensionsaldern inte
uppnitts. I Danmark kan exempelvis den som har arbetat 43 ar och
har ett ar kvar till pensionering fa s.k. Arnepension. Den som har
arbetat 44 (45) ar och har tva (tre) ar kvar till pensionering kan ocksa
fa Arnepension.

Slitsamma yrken: Andra linder har system dir vissa yrken som anses
vara fysiskt eller psykiskt pafrestande ger ritt till fortida pension. I
exempelvis Frankrike finns denna ordning i form av ett podngsystem
som bl.a. beaktar buller, extrema temperaturer och skiftarbete.

Deltidslosningar: Det dr vanligt att som i Sverige 1 slutet av arbetslivet
arbeta deltid och ta ut deltidspension. Det kan dock innebira att
pensionen per manad blir ligre livet ut jimfért med om man hade
fortsatt arbeta heltid. Det finns exempel pa system dir detta undviks
genom att nedgingen i arbetstid subventioneras av staten och arbets-
givaren.'” I Osterrike finns exempelvis s.k. dldersdeltid som innebir
att individer kan minska arbetstiden och inte forlora sa mycket i
inkomst trots att de inte borjar ta ut sin pension.

Nedsatt arbetsformaga: Den aviserade trygghetspensionen innebir en
individuell prévning av arbetsférmagan for dldre (f.n. 60-65 ar) dven
om den del av arbetsmarknaden som ingir i prévningen ir mer
begrinsad. Det finns ett liknande system i Finland; vid 60 érs alder
provas arbetsférmagan, likt inom den foreslagna trygghetspensionen,
mot personens eget yrke.

121 ISF (2021).
122 Liknande avtal finns inom det statliga omradet i Sverige.
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Arbetslisa dldre. Slutligen finns det ocksd exempel pd system som
forlinger arbetsloshetsersattningen for aldre tills de nar pensions-
ildern. Ett exempel ir systemet som Sverige hade fram till 1991.'% 1
Finland kan en arbetslds som dr 61 ar fi s.k. tilliggsdagar inom
arbetsloshetsforsikringen fram tills vederborande nar 65 ar och
pensioneras.

Det dr virt att notera att det endast dr den nist sista kategorin, dir
trygghetspensionen ingar, som tar hansyn till individuell arbets-
formaga. Ovriga stod baseras pa arbetslivets lingd, arbetslivets inne-
hall, individens alder eller individens arbetsanknytning.

3.2.2 Sjukersattning och offentliga finanser

Som framgatt har flera férandringar genomférts och aviserats under
senare tid ddr samtliga gar i samma riktning: mildare krav nir arbets-
formaga prévas inom sjukpenningen och sjukersittningen. Enskilda
forindringar av de slag som diskuterats behover inte fa stora effekter
pé sysselsittning och offentliga finanser, atminstone inte pa kort sikt.
Att flera forandringar sker samtidigt och i samma riktning riskerar
dock leda till fler och lingre sjukskrivningar, och firre personer i
arbete.

Nir det giller arbetsutbud kommer de aviserade foérindringarna
inom sjukersittningen 6ka bade bendgenheten att soka ersittning och
andelen ans6kningar som beviljas. Regeringen baserar sitt lagforslag pa
en statlig utredning som utifrin historiska erfarenheter bedémde att de
skulle kunna leda till en 6kning av antalet sjukersatta med 150 000
personer (inklusive den nya gruppen trygghetspensionirer) pa 20 ars
sikt.'” Baserat p4 en empirisk s.k. flodesmodell fér arbetsmarknaden
uppskattar de att storre delen av 6kningen i antalet sjukersatta kommer
utgdras av individer som idag 4r sysselsatta'® — ca 120 000 av de totalt
150 000 (diagram 3.7, 16d respektive gra linje). Den resterande delen
av 6kningen i antalet sjukersatta utgors av individer som tidigare varit
arbetslosa, utanfor arbetskraften eller som har tagit ut pension i fortid
och ans6ker om sjukersittning i stillet.

122 50U 2021:69, avsnitt 9.5.
124 SOU 2021:69, kap. 9. Bedémningen 150 000 avser det mittersta av tre olika scenarier.
125 Aven de som har sjukpenning definieras som sysselsatta enligt AKU.
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Diagram 3.7 Scenario: effekter av nya beddémningsgrunder inom
sjukerséttningen

Antal personer, tusental
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Anm.: Under antagande att reformen sjositts 2023.

Killa SOU 2021:69, figur 9.6.

En varaktigt ligre sysselsittning pa 120 000 personer ir en betydande
forindring. Aven om den baseras pa historiska erfarenheter ar det
forstas en mycket osiker uppskattning. Det dr dock viktigt att
analysera vilka effekter det skulle kunna fa fér de offentliga finanserna.
Vi tar aterigen utgiangspunkten i Kl:s senaste basscenario for de
offentliga finansernas lingsiktiga héllbarhet.'® T férhallande till Kl:s
basscenario baseras vira berikningar pi foljande férutsittningar:™”’

e 150 000 fler far sjukersittning pa sikt;

e sysselsittningen minskar med 120 000 och innebir ligre
BNP;

e skattesatser, offentlig konsumtion och offentliga invest-
eringar dr ofdrindrade.

I avsnitt 3.1 framgick att firre sysselsatta pa grund av langsammare
okning av uttridesaldern paverkar de offentliga finanserna negativt,
framfor allt dd skatteintikterna blir ldgre. Till skillnad fran dessa

120 Konjunkturinstitutet (2022b).

127 Resultaten kommer frin den underlagsrapport radet bestillt av KI, se Konjunkturinstitutet
(2022¢). I Kl:s basscenario har eventuella effekter av aviserade férindringar inom sjukersitt-
ningen ej beaktats.
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berikningar innebar firre sysselsatta pa grund av att fler personer far
sjukersattning aven oOkade transfereringsutgifter, vilket ytterligare
forsvagar de offentliga finanserna.

Resultaten fran berikningarna framgar i diagram 3.8 och 3.9. Det
finansiella sparandet som andel av BNP ir drygt 1,7 procentenheter
svagare 2045 vilket motsvarar omkring 90 mdkr i dagens penning-
virde. Forsimringen av det finansiella sparandet bidrar till att
Maastrichtskulden som andel av BNP dr drygt 17 procentenheter
hégre (ca 900 mdkr i dagens penningvirde) 2045.

Diagram 3.8 Finansiellt sparande, effekter av fler i sjukersattning
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022c).
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Diagram 3.9 Maastrichtskuld, effekter av fler i sjukerséattning
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Killa: Konjunkturinstitutet (2022c).

3.3 Slutsatser

De offentliga finanserna 1 Sverige ér starka; bruttoskulden dr lig och
understiger dessutom de finansiella tillgangarna. Bakom den patagliga
forbattring som skett sedan tidigt 1990-tal ligger 1 hog grad en 6kande
sysselsdttning. En fortsatt hog sysselsittning ar avgorande for styrkan
1 de offentliga finanserna.

Sysselsittningen paverkas av nir individer viljer att limna arbets-
marknaden (den s.k. uttridesaldern). Medellivslingden vantas fortsitta
att 6ka men det dr osdkert hur uttridesaldern kommer att utvecklas.
En anpassning av riktaldern till utvecklingen av medellivslingden
verkar for en stigande uttridesalder. Normer, individuella preferenser
och utbredd alderism tillh6r de faktorer som drar i motsatt riktning.
Forindringar inom sjukforsakringen som har aviserats eller beslutats
kommer sannolikt leda till ett tidigare arbetsmarknadsuttride och
minskad sysselsittning. Dessutom kan det nyligen inférda inkomst-
pensionstilligget och det foreslagna garantitilligget péaverka den
genomsnittliga uttridesaldern negativt.

Om uttridesaldern stiger langsammare an i Kl:s basscenario och
ungefir sammanfaller med ligstaaldern for uttag av inkomstpension
paverkas bade sysselsittningen och de offentliga finanserna negativt.
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Enligt vara berdkningar kan en ligre uttridesalder med i genomsnitt
0,5 ar medfora att det finansiella sparandet 2045 blir ca 35 mdkr lagre
1 dagens penningvirde.

De férindringar som beslutats och foreslagits inom sjukfor-
sakringen utgdr en risk for de offentliga finanserna. Bade forind-
ringarna inom sjukpenningen och sjukersittningen riskerar att leda till
att fler beviljas lingre sjukskrivningsperioder och att fler personer
beviljas sjukersittning. Nir kraven pa arbetsférmaga sinks for en viss
aldersgrupp (vilket dr fallet for trygghetspensionen) minskar driv-
krafterna for omstillning och arbetsplatsanpassning dven i yngre
aldersgrupper vilket kan ytterligare 6ka utflédet fran arbetskraften.

Trygehetspensionen syftar till att forbittra de ekonomiska for-
héllandena i forsta hand f6r de som haft arbeten som sitter ner arbets-
formagan. Inte sillan dr det dock ocksda personer som borjat arbeta
redan i unga ar. En del linder har knutit sina pensions- och sjuk-
torsikringssystem for denna grupp till antalet arbetade dr. Siadana
system riskerar att bli onddigt dyra genom att understddja tidig
pension ocksa for personer som har full arbetsformaga. Forslaget om
trygghetspension innebdr en kombination av alderskvalificering och
bedémning av arbetsférmagan. Det dr enligt radets uppfattning
onskvirt att det senare kriteriet fortsatt har en visentlig funktion;
provningen av arbetsférmagan ér ur ett offentligfinansiellt perspektiv
ett bra inslag i det svenska systemet.

Baserat pa hur forindringar i regelverk historiskt har paverkat
variationer i antalet personer som befinner sig i sjukférsikringen skulle
de forandringar som gors nu sammantaget kunna fa betydande nega-
tiva effekter pa bade sysselsittning och offentliga finanser. Enligt vara
berikningar kan det finansiella sparandet bli omkring 90 mdkr ldgre
2045 i dagens penningvirde.

Sammantaget daskadliggér bada dessa berakningar sysselsittningens
betydelse f6r de offentliga finanserna. Berdkningarna dr behiftade med
stor osikerhet men visar att de potentiella effekterna ar stora. Det ar
darfor sdrskilt viktigt att effekterna av férandringarna av riktaldern och
inom sjukfoérsikringen regelbundet foljs upp. Vidare bor tidigare
erfarenheter beaktas nir atgirder vidtas som kan paverka syssel-
sattningen negativt, vilket dr fallet med forindringarna inom sjuk-
torsiakringen. Risken dr annars stor att andra viktiga offentliga atgirder
1 framtiden i praktiken kommer att tringas ut.
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Avslutningsvis fortjdnar nagra saker att papekas. Hur sjukfor-
sakringen utformas ar en avvigning mellan att ge ett rimligt fOrsik-
ringsskydd vid nedsatt arbetsférmaga och att ge goda drivkrafter till
arbete. Hur denna avvigning bor se ut dr ytterst en politisk fraga.
Oberoende av hur denna avvigning gérs maste stor kraft liggas pa att
utforma arbetslivet sd att antalet individer som slits ut — fysiskt och
psykiskt —dr sa litet som mojligt. Eftersom forutsittningarna for
arbete kan skilja sig at mellan individer behéver den sammanlagda
politiken inom omradet — sjukforsikring, rehabilitering, anpassning,
omstillning, arbetsmiljé — rymma atgirder bade fér de som kan,
eventuellt med visst st6d, arbeta lingre upp i aldrarna och fér de som
maste limna arbetsmarknaden i fortid. Dirutéver har arbetsgivare ett
stort ansvar fOr att sikerstilla att arbetsmiljon och mdijligheterna ar
sadana att arbetstagare vill och férmar att arbeta allt lingre upp 1
aldrarna. Det giller inte minst den offentliga sektorn — staten, kom-
munerna och regionerna — som boér vara ett féredome 1 att visa hur ett
hallbart arbetsliv kan utformas i praktiken.
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Appendix: KI:s hallbarhetsberdkningar 2020~
2022

Hallbarhetsanalyser for de offentliga finanserna i Sverige genomférs
regelbundet av Konjunkturinstitutet (KI), regeringen och EU-kom-
missionen.'” Berikningarna kan t.ex. anvindas for att analysera hur de
offentliga finanserna paverkas av den demografiska utvecklingen vid
of6rindrade skattesatser och ett oférindrat offentligt dtagande.'”

Analysen 1 kapitlets huvudtext visar att uttridesaldern fran arbets-
marknaden och det regelverk som omgirdar sjukforsikringen har
betydelse for de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. De
scenarier som radet bestillt av KI visar att Maastrichtskulden blir
hégre, jamfort med Kl:s basscenario. Huruvida utvecklingen av de
offentliga finanserna kan anses vara hallbar i Kl:s basscenario har
varierat mycket de sista aren. Detta appendix belyser dirfér hur de
offentliga finanserna utvecklas om radets scenarier appliceras pa de
basscenarier som KI tagit fram de tre senaste aren.

Hallbarhetsanalyser stricker sig flera decennier fram i tiden och
behover dirfor baseras pa flera antaganden, déribland:

e hilsoutveckling, paverkar bl.a. kostnader f6r vard och
omsorg;

e uttridesdlder frin arbetsmarknaden, paverkar bl.a. antalet
arbetade timmar och skatteintikter;

e produktivitetsutveckling i offentlig sektor, paverkar bl.a.
kostnaden for offentlig verksamhet;

e rinteldge, paverkar bla. den offentliga sektorns
nettokapitalinkomster.

Antaganden kring dessa faktorer varierar 6ver tid vilket, som vi ska se,
kan péaverka berakningarna i betydande utstrickning. Dirutéver spelar
utgangsliget for berakningarna nir det giller skattesatser och offentligt
vilfirdsatagande en avgorande roll. Eftersom beridkningarna utgér fran
att nuvarande skatteregler och vilfirdsatagande ska fortsitta att gilla

128 Se VP22, kap. 9, Konjunkturinstitutet (2022b) och EU-kommissionen (2021a). Se Blanchard
m.fl. (2021) f6r ett férslag kring hur metoderna skulle kunna utvecklas.

129 KI definierar det offentligfinansiella atagandet som att antalet arbetade timmar i offentlig
sektor foljer det demografiska behovet sa att personaltitheten bibehalls och att ersittningsnivin
i transfereringar till hushall féljer 16neutvecklingen; se vidare Konjunkturinstitutet (2022b).
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sa far dven sma férindringar i dessa utgangspunkter stor betydelse for
resultaten pa ling sikt. Om regeringen fran ett ar till ett annat t.ex. hojer
vilfirdsatagandet med 1 procent av BNP kommer det 6kade vilfards-
atagandet vara startpunkten for hallbarhetsberdkningarna. Om det
Okade atagandet inte finansieras kommer den offentliga sektorns
finansiella sparande, lite f6renklat, forsvagas permanent med 1 procent
av BNP arligen. Detta far betydande effekter pa skuldsittning och
nettoférmogenhet pa lingre sikt och skillnaden mot tidigare ars hall-
barhetsberikningar blir stora. Pa motsvarande sitt kan en skatte-
forindring fran ett ar till ett annat paverka hallbarhetsberakningarna.

I diagram A.1 och A.2 framgar hur det finansiella sparandet och
Maastrichtskulden utvecklas som andel av BNP i Kl:s hillbarhets-
berikningar de senaste tre dren. Revideringarna dr stora; fran en
utveckling 2020 (gra, heldragen linje) didr Maastrichtskulden stiger
trendmassigt och nar omkring 50 procent av BNP 2045 till arets
berikningar (r6d, heldragen linje) dir skulden 1 stillet faller och nar 15
procent samma ar. Revideringarna beror i huvudsak pa férindringar i
ett antal centrala antaganden som KI gjorde mellan aren.

Jamfoért med 2020 antogs en hogre uttridesalder frin arbets-
marknaden i 2021 4rs berikningar”’som en f6ljd av politisk verens-
kommelse om stigande s.k. riktilder inom pensionssystemet.”" Dess-
utom antogs en hogre avkastning pa finansiella tillgangar vilket gav
hogre nettokapitalinkomster. Som framgar av diagram A.1 och A.2
paverkade dessa forindringar de offentliga finanserna positivt.

I 2022 ars berdkningar dndrades antaganden igen och dven denna
ging i forbittrande riktning."” En ny befolkningsprognos frin SCB
med ldgre nativitet dn tidigare innebar lagre valfirdskostnader. Dartill
gav en forindrad berikningsmetod en ligre uppskattning av framtida
vilfirdskostnader. Slutligen bedémdes priserna pa BNP-niva, den s.k.
BNP-deflatorn, bli hogre dn vad som tidigare antagits samtidigt som
bedémningen av priserna for den offentliga konsumtionen inte
indrades nimnvirt. Det forbittrar de offentliga finanserna som andel
av nominell BNP.

130 Konjunkturinstitutet (2021b), bilaga 1.
131 Se avsnitt 3.1,
132 Konjunkturinstitutet (2022b), bilaga 1.
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Diagram A.1 Finansiellt sparande i Kl:s tre senaste
héllbarhetsberakningar, samt effekter av en ldngsammare 6kning
av uttradesaldern

Procent av BNP

—KI 2020 Kl 2021 =———KI 2022

Anm.: Heldragna linjer dr KI:s basscenarier. Streckade linjer visar nir virt alternativscenario
med lingsammare 6kning i uttridesildern adderas till resp. basscenario.
Killor: Konjunkturinstitutet (2020a, 2021b, 2022b,c).

Diagram A.2 Maastrichtskuld i Kl:s tre senaste
héllbarhetsberakningar, samt effekter av en langsammare 6kning
av uttradesaldern
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Anm.: Heldragna linjer dr Kl:s basscenarier. Streckade linjer visar ndr vart alternativscenario
med langsammare 6kning i uttridesildern adderas till resp. basscenario.
Killor: Konjunkturinstitutet (2020a, 2021b, 2022b,c).
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I huvudtexten i kapitel 3 beskrivs hur det finansiella sparandet och
Maastrichtskulden paverkas i tva alternativa scenarier. I det forsta
scenariot (avsnitt 3.1) okar uttridesaldern fran arbetsmarknaden lang-
sammare 4n i Kl:s huvudscenario fran 2022 och i det andra scenariot
(avsnitt 3.2) minskar sysselsittningen med 120 000 personer pa sikt pa
grund av att fler beviljas sjukersittning (se diagram 3.7). Antagandena
1 dessa tva alternativa scenarier skiljer sig fran Kl:s basscenarier for de
offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet saval 2020, 2021 som
2022. Effekterna fran vira alternativa scenarier kan darfor, dtminstone
approximativt, adderas till vart och ett av dessa basscenarier och
resultaten framgar i diagram A.1 och diagram A.2 respektive diagram
A.3 och diagram A.4.

Med en langsammare Okning av uttridesildern kommer
Maastrichtskulden att hamna pa 20 procent av BNP 2045 enligt KI:s
senaste basscenario (diagram A.2, rodstreckad linje) och knappt 55
procent av BNP 2045 enligt KI:s basscenario fran 2020 (diagram A.2,
grastreckad linje). Med utgangspunkt fran det senaste basscenariot
(2022) innebdr forsimringen i det alternativa scenariot med fler i
sjukersittning att Maastrichtskulden nar en bit 6ver 30 procent 2045
(diagram A.4, rédstreckad linje). Som framgar i diagrammet har dock
KI:s basscenario f6r Maastrichtskulden varierat kraftigt de tre senaste
aren. Med utgangspunkt fran basscenariot 2020 innebir alternativ-
scenariot med fler i1 sjukersittning att Maastrichtskulden hamnar
omkring 65 procent 2045 (diagram A.4, grastreckad linje).
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Diagram A.3 Finansiellt sparande i Kl:s tre senaste
hallbarhetsberakningar, samt effekter av fler i sjukersattning

Procent av BNP

—KI 2020 Kl 2021 —=—KI 2022

Anm.: Heldragna linjer 4r Kl:s basscenarier. Streckade linjer visar ndr virt alternativscenario
med fler i sjukersdttning adderas till resp. basscenario.
Killor: Konjunkturinstitutet (2020a, 2021b, 2022b,c).

Diagram A.4 Maastrichtskuld i KI:s tre senaste
hallbarhetsberakningar, samt effekter av fler i sjukersattning

Procent av BNP
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Anm.: Heldragna linjer dr Kl:s basscenarier. Streckade linjer visar nir vart alternativscenario
med fler i sjukersittning adderas till resp. basscenario.
Killor: Konjunkturinstitutet (2020a, 2021b, 2022b,c).
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4 Klimatpolitiska atgarder -
behovet av offentlig finansiering

Jordens klimat blir successivt allt varmare. Denna utveckling maste
brytas. Det kommer att stilla krav pa omfattande foérandringar i
minniskors sitt att leva. Det kommer i sin tur att kriva politiska beslut
och betydande offentliga insatser. Mot denna bakgrund har roster
hojts for att det finanspolitiska ramverket bor forindras och att detta
bor ske innan den planerade 6versynen som ska vara klar 2027. For att
ta stallning till behovet av att dindra ramverket, sirskilt i f6rtid, b6r man
ha en vilgrundad uppfattning om omfattningen pa de offentliga
finansiella ataganden som kan komma att beh6évas for att bromsa
uppvarmningen och anpassa samhillet till klimatférandringarna.

Syftet med detta kapitel ar att belysa vilken typ av fragestillningar
som maste hanteras f6r att en sadan uppskattning ska kunna goéras och
att preliminirt forsoka ringa in storleksordningen pa de dtgirder som
verkar behova finansieras med offentliga medel. Kapitlet inleds med
en principiell diskussion av de olika fragestillningar som maste redas
ut for att ska vara mojligt att gbra vilgrundade antaganden om
behoven av offentligfinansiella ataganden. Direfter féljer en beskriv-
ning av det klimatpolitiska ramverket, en bedémning av storleken pa
nuvarande offentlig finansiering av klimatpolitiska atgirder (i huvud-
sak fOr att minska utslippen av koldioxid) samt genomgang av planer
for offentliga infrastrukturinvesteringar under det kommande
decenniet. I féljande avsnitt analyseras klimatpolitiska atgirder inom
tre huvudsakliga omraden: f6r att minska utslippen (bekimpning),
rusta samhallet f6r klimatférindringarna (anpassning) samt att hantera
extrema klimatrelaterade hindelser (avhjilpning). Kapitlet avslutas
med radets slutsatser. I nasta kapitel diskuteras om offentliga klimat-
politiska dtgirder — eller andra skil — motiverar en dndring av ram-
verket innan den planenliga Gversynen.

4.1 Behovet av offentliga atgarder

Klimatomstallningen innebdr en stor utmaning fér samhillet under
kommande decennier. Det finns en bred politisk enighet om att
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Sverige ska vara koldioxidneutralt 2045, vilket ar fem ar fére EU:s mal
2050. Dirutéver bestar klimatmalen av bla. féljande delar i Sverige:'>

e utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska 2045
vara minst 85 procent ligre dn utslippen 1990. For att na netto-
nollutslipp fir kompletterande dtgirder om hogst 15 procent

tillgodoriknas';

e vixthusgasutslippen i ESR-sektorn'” bor senast ar 2030 vara
minst 63 procent lidgre dn utslappen ar 1990. Hogst 8 procent-
enheter av utslippsminskningarna far ske genom kompletterande
atgirder. Ar 2040 bér motsvarande minskning vara 75 procent
och hogst 2 procentenheter fir ske genom kompletterande
atgirder;

e vixthusgasutslippen fran inrikes transporter (utom inrikes luft-
fart) ska minska med minst 70 procent senast ar 2030 jimfért med
ar 2010.

Sveriges territoriella utslipp har minskat med en tredjedel sedan 1990,
dvs. pa drygt 30 dar. Det innebir att minskningen av resterande tva
tredjedelar ska ske pa endast drygt 20 4r."° Att utréna vilka insatser —
finansiella och icke-finansiella — den offentliga sektorn behéver gora
ar en svar uppgift. For att gora en sadan analys behéver ett antal
principiella fragestillningar diskuteras och besvaras.

Den firsta fragestillningen dr naturligen hur stor utslippsminskning
Sverige ska ata sig och pa vilken horisont. Detta ir ingen enkel fraga
och uppfattningarna om vad som dr ritt skiljer sig mellan olika
bed6émare. Sveriges mer ambitiésa klimatmal, fokusering pa inhemska
utslipp samt begrinsningar nir det giller kompletterande atgarder, kan
innebira bade f6r- och nackdelar. Att stalla om snabbare 4n vad EU
kriver innebdr att kostnaderna f6r omstillningen kommer tidigare dn
vad som annars skulle beh6éva ha varit fallet. Kostnaderna kan ocksi
bli hégre genom ligre kostnadseffektivitet i anpassningen, dels pa

133 Prop. 2016/17:146. Klimatmilen utgér en delmingd av de svenska miljémalen vilka ingdr i
det s.k. miljémalssystemet. Se sverigesmiljimal.se £61 en beskrivning.

13 Kompletterande atgirder utgdrs av nettoupptag i skog och mark, utslippsminskningar som
uppkommer genom investeringar i andra linder samt avskiljning och lagring av biogen koldioxid
(bio-CCS).

135 ESR-sektorn bestir av verksamheter som inte omfattas av EU:s utslippshandelssystem.

136 Klimatpolitiska radet (2022).
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grund av de sjilvpitagna begrinsningarna,”’ dels di effektivare
tekniska l6sningar kan antas bli tillgingliga med tiden. Samtidigt kan
de mer ambitiosa klimatmalen innebira att svenska foretag hamnar i
framkanti den tekniska utvecklingen vilket kan ge en konkurrensfordel
pé virldsmarknaden. I ett globalt klimatperspektiv kan ocksa Sverige
bidra till andra linders klimatomstillning genom att visa hur nya
tekniska l6sningar och effektiva styrmedel kan anvindas for att minska
utsldppen.

Den andra fragestillningen 16t hur beslutade utslippsmal ska nas och
hur sambhillet bor anpassas till klimatforindringarna. Nir det giller
utslapp rader det konsensus kring att utslippshandelssystem kan styra
storleken pa de totala utslippen i de verksamheter som ingar samtidigt
som utslippsminskningarna fordelas pi ett kostnadseffektivt sitt.'”
For verksamheter som inte ingar inom siddana system ér en kol-
dioxidskatt ett effektivt styrmedel. EU:s utslaippshandelssystem, EU:s
avgaskrav och svenska koldioxidskatter ér tillsammans med klimat-
malen de huvudsakliga anledningarna till att industriféretag investerar
1 koldioxidneutrala produktionsprocesser och att fordonstillverkare
signalerar att de inom en relativt snar framtid slutar producera
fossildrivna fordon, dtminstone for den europeiska marknaden.”
Stora investeringar kommer ocksé att krdvas bla. inom elproduktion
och elnit da klimatomstillningen bedéms férdubbla behovet av el
inom tva decennier. Foretag i andra branscher, men dven hushall,
investerar ocksa for att mota klimatomstillningen. Nir fossila pro-
dukter 6kar 1 pris finns det motiv £6r hushall och foretag att satsa pa
fossilfria alternativ (t.ex. elfordon) samtidigt som hégre elpriser ger
incitament till investeringar i1 energibesparande atgirder (t.ex. 1 fastig-
heter). Nar det giller att anpassa samhallet till klimatforindringarna
behover ocksi manga olika atgirder vidtas. Bland annat behover
byggnader, kommunikationer, jord- och skogsbruk och tekniska for-
sorjningssystem anpassas for att klara av storre nederbérdsmingder,
fler 6versvimningar och intensivare virmeboljor.

Utover finansiella dtgirder kan den offentliga sektorn dven behéva
vidta icke-finansiella dtgirder. For att klimatomstillningen i praktiken

137 Det skulle exempelvis kunna vara mer effektivt att bidra mer till ligre utslipp utomlands och
dirmed minska utslippen med mindre 4n 85 procent pi svenskt territorium.

138 Se t.ex. Blanchard och Tirole (2021) och Konjunkturradet (2020).

1% Nir det giller koldioxidutslipp fran litta fordon dr dven EU:s krav pa utslipp drivande,
Regeringskansliet, Faktapromemoria 2020/21:FPM143. Generellt 4r EU:s olika regelverk
centrala f6r utformningen av svensk klimatpolitik, se Hassler (2022) och Konjunkturradet (2020).
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ska fungera behovs en effektiv ”institutionell infrastruktur”. Den
bestar av flera delar. En central del ar att regelverk, tillstindsprocesser
m.m. ska vara forutsigbara och andamalsmissigt utformade, inte
minst da de klimatinvesteringar foretag och hushéll gbr paverkar
aktorerna manga decennier framat i tiden. Vidare paverkar klimat-
omstillningen alla samhillsaktorer, varfor det finns ett stort behov av
samordning och koordinering av atgirder. Den offentliga sektorn kan
behova ta en ledande roll for att detta ska ske. Transportsektorn dr ett
sadant exempel eftersom det finns flera mojliga strategier fér den
framtida elektrifieringen. For att foretag och individer ska kunna fatta
rationella beslut vid tillverkning och kép av fordon behéver de veta
hur transportinfrastrukturen kommer att se ut avseende batteridrift,
vitgasdrift och elvigar. Aven inom klimatanpassningsomradet har den
offentliga sektorn en samordnande funktion. Eftersom de flesta som
ager egendom (bostider, fabrikslokaler, mark m.m.) behéver fundera
kring klimatanpassning finns ett stort behov av att offentliga aktorer
sprider kunskap kring vilka effekter klimatférandringarna kan fa i olika
delar av landet. Kommunerna ar vidare ansvariga for planliggning av
ny bebyggelse vilken behéver vara anpassad for de klimatférandringar
som vantas.

En tredje fragestillning 16r vems medel — offentliga eller privata — som
ska anvindas for klimatomstillningen. Med olika regelsystem och
atgirder pa skatte- och avgiftsomradet skapas ramar som paverkar de
privata aktOrernas agerande inklusive deras investeringar. Det dr
rimligt att tinka sig att en stor del av de investeringar som behéver ske
kommer att genomféras i privat regi pa ett eller annat vis. Men
investeringar inom en del omraden kan tinkas vara sa omfattande att
det inte ar realistiskt med enbart privat finansiering. Offentliga insatser
kan ocksa krivas inom omraden dir det finns problem med rena
marknadslosningar. Det giller bla. att sikerstilla en effektiv och
tillgdnglig infrastruktur for laddning och tankning av el- respektive
vitgasfordon, sirskilt i glesbefolkade omraden. Nya tekniska l6sningar
kan ocksd ha positiva spridningseffekter som talar for att ge offentliga
stod till forskning och utveckling. Osidkerheten dr ocksa stor kring
vilka 16sningar som kommer att vara kommersiellt gangbara varfor
aven statliga kreditgarantier kan vara motiverade. Det giller ocksa att
erbjuda ekonomiska incitament f6r att biogena och fossila utslapp ska
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fingas upp och lagras."*’ Det ir samtidigt viktigt att vara uppmirksam
pa risken for att offentliga stod leder till s.k. greenwashing, dvs. att
foretag ger intrycket av att deras investeringar eller produkter ar mer
klimatvinliga 4n vad som ir fallet. Denna risk finns dven vid redo-
visning av offentliga atgirder som ges etiketten “klimatvinlig”.

Klimatomstallningen kan ocksa ge upphov till férdelningsproblem
som kan beh6va motas med offentliga insatser. Det kan handla bade
om att konkreta samhillsférindringar som blir nédvindiga for att
hantera klimatproblemen tydligt paverkar identifierbara grupper som
behover ersittas, och att prisférandringar i omstillningarnas spar
bedéms bli sd omfattande att subventioner infors.

Nir det giller att anpassa samhallet till klimatférindringarna dr
dganderitten en utgangspunkt for vem som ska sta for kostnaderna.
Den privata eller offentliga aktor som édger egendom kan vilja att
klimatanpassa den och dirigenom minska risken for skador vid
extrema vaderhdndelser sisom en dversvimning. Inom den offentliga
sektorn faller ett stort ansvar pa kommunerna vars byggnader, vigar,
VA-system m.m. behover klimatanpassas. Aven om klimat-
anpassningsatgirder vidtas kommer extrema viderhindelser att kunna
innebira skador pa egendom och dirfér dr fungerande forsikrings-
marknader f6r sidana hindelser viktiga.

Givet att en viss andel av klimatpolitiska atgirderna behover finans-
ieras med offentliga medel uppkommer en firde fragestillning: ska
atgirderna finansieras av nuvarande generationer via hogre skatter,
ligre utgifter pa annat hall eller, via 6kad skuldsittning, av framtida
generationer? Det finns argument for bada stindpunkterna. Positiva
effekter av klimatpolitiska atgirder kan dréja manga decennier vilket
innebdr att det dr fraimst framtida generationer som kan dra nytta av
dess frukter."" Det finns dirfor en risk att om nuvarande generationer
ensamt star for samtliga kostnader kommer de géra mindre dn vad som
ar samhallsekonomiskt lampligt i ett lingre perspektiv. Samtidigt ar det
nuvarande generationers leverne och bristande klimatpolitiska atgirder
under det gangna seklet som orsakat den skada som uppkommer 61
framtida generationer om inte tillrickliga dtgirder inte vidtas. Det talar
for att nuvarande generationer inte bor skjuta finansieringsbérdan
framat. Dirutéver kommer det i praktiken ha betydelse hur mycket

140 Det kallas for ”negativa utslipp” vilket dr en s.k. kompletterande dtgird. Koldioxiden som
slipps ut nir trd och annat organiskt material forbrinns kallas fér biogen koldioxid.
141 Se bl.a. De Grauwe (2018), IPCC (2018) och Pisani-Ferry (2021).
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offentliga medel det rér sig om; behover stora offentliga klimat-
politiska atgarder vidtas under en relativt kort tidsperiod kan skuld-
finansiering bli nédvindigt da det ar férenat med samhallsekonomiska
kostnader att kraftigt 6ka skatter eller minska andra utgifter under kort
ti d'l42

Under senare tid har det i den svenska debatten framforts att
behovet av offentlig finansiering av klimatpolitiska atgiarder motiverar
torindringar 1 det finanspolitiska ramverket i nirtid 1 stillet for att
invinta den planenliga 6versynen som ska vara klar 2027."* For att ta
stallning till denna fraga beh6ver man ha en ungefirlig uppfattning om
omfattningen av de dtgirder som kan motiveras. Ingen expertmyndig-
het eller oberoende organisation/forskare har dock presenterat en
samlad beskrivning av vad de klimatpolitiska atgirderna bor besta av,
nir i tiden de bor ske och vilka belopp det r6r sig om, 4n mindre hur
stor andel som behéver offentlig finansiering.'*

Behovet av offentlig finansiering beror pa hur de fragestillningar
som diskuterats ovan besvaras, bla. utformningen av de svenska
klimatmalen, valda styrmedel, graden av marknadsmisslyckanden och
fordelningspolitiska Gverviganden. For att ringa in storleksordningen
pa de insatser som kan behdvas behover troligen scenarier tas fram
baserade pa olika svar pa de fragor som diskuterats ovan. Detta ir en
omfattande analys, som bor goras innan eventuella forindringar gors
av det finanspolitiska ramverket.

Finanspolitiska radet har inte resurser att géra en saidan omfattande
analys som dartill kriver politiska stallningstaganden. Vi har dirfor valt
ett sndvare perspektiv. Nir det giller den forsta fragestillningen ovan
har vi utgatt frain de mal som riksdagen lagt fast om en omstillning till
2045. Den visar Sveriges nuvarande ambition. Vi f6r inte en principiell
diskussion om de styrmedel som anvinds och planeras, ej heller om
hur mycket som bor finansieras med offentliga medel. I stallet stiller
vi samman bedémningar av vilka offentliga utgifter och andra finan-
siella dtaganden som lyfts fram i offentliga utredningar samt frin

22 Det finns ett virde i s.k. skatte- och utgiftsutjimning (tax and expenditure smoothing).

4 Se bla. Calmfors (2021), Klimatpolitiska radet (2021), Nationella Expertridet f6r klimat-
anpassning (2022), Reformisterna (2021) och Vinsterpartiet (2022). Finanspolitiska radet har
tidigare diskuterat denna fraga och fann da att de uppskattningar som di fanns inte motiverade
en dndring av det finanspolitiska ramverket, se Finanspolitiska ridet (2013).

14 Reformisterna (2021) redovisar ett stort antal dtgdrder som enligt dem under tre ar ska bidra
till att Sverige nir koldioxidneutralitet 2035, dvs. tio 4r innan klimatmalet. Dessa finansieras
genom en kombination av skattehéjningar, utgiftsminskningar och ¢kad skuldsittning.
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myndigheter och andra aktérer.'™ Vi utgir d4 ifrin att de gjorts med
tanken att de av riksdagen faststillda malen ska kunna nas. Vi noterar
dven omraden dir ytterligare analys och stillningstaganden behévs.
Eftersom var analys utgor ett underlag till frigan om det finans-
politiska ramverket bor dndras i nirtid, ligger fokus i var diskussion pa
behoven de kommande 10—20 aren samt pa storre offentligfinansiella
ataganden; snarare 10-tals mdkr dn 100-tals mnkr per ar.

4.2 Klimatpolitiskt ramverk och
offentligfinansiella dtaganden

Det klimatpolitiska ramverket 4r en forutsittning for det klimat-
politiska arbetet och avgérande f6r den omstillning som samhillet
befinner sig i. Ramverket beskrivs nedan tillsammans med den nyligen
antagna elektrifieringsstrategin och storleken pa nuvarande klimat-
politiska atgirder.

4.2.1 Det klimatpolitiska ramverket

De klimatpolitiska malen som listades ovan priglas av de inter-
nationella avtal Sverige har ingitt och EU:s lagstiftning pa omradet.'*
Sverige ratificerade 1994 FN:s ramkonvention om klimatférindringar
vilket har foljts av dtaganden vid klimatméten i bl.a. Kyoto, Paris och
nu senast i Glasgow. Aven EU sitter ramar fér svensk klimatpolitik.
Forra aret antog EU en ny klimatlag som skirpte klimatmalen, bl.a. ska
vixthusgasutslippen minska med 55 procent till 2030 och unionen ska
vara klimatneutral till 2050."” EU:s huvudsakliga styrmedel it systemet
for handel med utslappsritter (EU ETS). For de verksamheter som
inte ticks av detta system stiller EU krav pa minskade utslipp inom
ramen fér den s.k. ansvarsfordelningsférordningen (ESR) dir bla.
transportsektorn ingar. Slutligen stéller EU krav pa att nettoupptagen
av koldioxid fran markanvindning och skogsbruk inte ska minska
(LULUCE).

145 Klimatomstillningen kan ocksa pdverka de offentliga finanserna via intikter fran skatter och
avgifter. I linje med flertalet analyser inom omradet fokuserar kapitlet pa behovet av offentliga
utgifter. Givet en bedémning av dessa dr nista friga hur de 6kade utgifterna ska finansieras; via
hégre skatter, ligre utgifter pa andra omraden eller 1an. Denna fraga diskuterar vii nista kapitel.
146 Prop. 2016/17:146.

147 Europaparlamentet P9 TA(2021)0309, Europeisk klimatlag.
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Sedan 2017 finns i Sverige ett klimatpolitiskt ramverk som bestar
av tre delar: mal f6r klimatpolitiken, en klimatlag och inréittandet av ett
klimatpolitiskt rad. Det sistndmnda ska bista regeringen med en
oberoende utvirdering av i vilken man den samlade politiken ar f6r-
enlig med klimatmalen. Det bor noteras att det klimatpolitiska ram-
verket 4n sa linge endast foreskriver hur utslippen ska minska.
Nationella expertradet for klimatanpassning foreslog i februari i ar att
dven klimatanpassning bér bli en del av ramverket.'*

Klimatlagen tridde 1 kraft 2018 och innehdll grundliggande
bestimmelser om regeringens klimatpolitiska arbete. Regeringen
alagegs bl.a. att bedriva det klimatpolitiska arbetet utifrin ett utslapps-
mal som beslutas av riksdagen, och beskriva hur den planerar och
toljer upp det klimatpolitiska arbetet. Vidare ska regeringen limna en
arlig &limatredovisning till riksdagen som beskriver utslippsutvecklingen,
de viktigaste besluten inom klimatpolitiken under aret, vad de besluten
kan betyda f6r utvecklingen av viaxthusgasutslippen samt en bedém-
ning av om det finns behov av ytterligare atgirder och nir beslut om
sadana atgirder 1 sa fall kan fattas. Klimatredovisningen limnas i
budgetpropositionen. I BP22 och HAB21 handlar det t.ex. om skatte-
atgirder, reduktionsplikt, stod till laddinfrastruktur och justeringar av
bonus-malus-systemet.'*

Vart fjarde ar ska regeringen ocksa limna en glimatpolitisk handlings-
plan som bl.a. bor innehalla en beskrivning av hur utslippen bedéms
utvecklas, vilka atgirder som planeras och hur de férvintas bidra till
att uppnd klimatmalen. Liksom f6r klimatredovisningen finns inget
krav pa att handlingsplanen ska innehalla en kostnadsbedémning av
planerade dtgirder. Den forsta och hittills enda handlingsplanen
limnades till riksdagen i december 2019."" Den behandlar bl.a. frigor
om regler, samhillsplanering, offentlig upphandling och beskattning.
Den preciserar dock inte vilka konkreta klimatpolitiska dtgirder som
regeringen anser bor genomforas, dn mindre vilka ekonomiska ramar
som ir forenliga med planen.

Vidare ska regeringen vart femte ar ta fram en nationell strategi for
klimatanpassning. Strategin syftar till att bl.a. med hjilp av nationell
samordning stirka arbetet med klimatanpassning.””' Nuvarande

148 Nationella expertradet f6r klimatanpassning (2022).

149 Utgiftsomrade 20, Allmdn milj6- och naturvird.

150 Prop. 2019/20:65.

151 Prop. 2017/18:163. Via denna strategi uppfyller regeringen EU:s krav sdsom det kommer till
uttryck i EU:s strategi f6r klimatanpassning,.
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strategi ska uppdateras 2023, bl.a. baserat pa den rapport som det
Nationella expertradet for klimatanpassning publicerade 1 februari i ar.

Regeringen har darutOver tagit fram en nationell strategi for
eleketrifiering. Tillsammans med en arbetsgrupp bestiende av berérda
departement, myndigheter och affirsverk dr malet att ”ligga grunden
for att kunna realisera en omfattande elektrifiering som bidrar till att
klimatméilen nis”.'” Som beskrivs i avsnitt 4.3 behovs en kraftig
utbyggnad av saval elnit som elproduktion och regeringen avser att
tillsitta ett Elektrifieringsrad som ska stoédja genomforandet av elektri-
fieringsstrategin, bl.a. genom att sakerstilla andamalsenlig samverkan
mellan den offentliga sektorn, niringslivet och andra samhaillsaktorer.
Transportsektorn ar en central del av strategin och regeringen har
tillsatt en Elektrifieringskommission dir foretridare for berdrda delar av
niringslivet ingar och infrastrukturministern ar ordférande. Kom-
missionen behandlar fragor om hur el- och vitgasdrivna fordon — bade
litt och tung trafik — ska laddas respektive tankas i hela Sverige (ladd-
stationer for el respektive tankstationer fOr vitgas samt elvigar) samt
hur ansvarsfordelningen bér se ut.'™”

4.2.2 Klimatrelaterade offentliga ataganden

En naturlig utgangspunkt for att analysera behovet av offentlig-
finansierade klimatpolitiska atgirder vore att faststilla hur stora de ér i
utgingsliget. Nagon sidan sammanstillning finns dock inte i det
klimatpolitiska ramverket, nigot som har efterfrigats nir det giller
kostnader relaterade till klimatanpassning.'** I finansplanen listas refor-
mer pa ca 12 mdkr f6r 2022 under rubriken ”Klimatomstillningen ska
ga snabbare”, dock saknas en sammanstillning av kostnader for
klimatpolitiska atgarder. Nedan diskuteras redovisningen av befintliga
offentligfinansierade klimatpolitiska atgirder i fyra kategorier: offent-

152 Regeringen (2022a), s. 4.

153 Regeringen (2021a). Dirutéver kan noteras att Trafikverket har interna mal inom
transportsektorn, se Trafikverket (2022).

154 Nationella expertradet f6r klimatanpassning (2022).
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liga investeringar, subventioner, kreditgarantier' och forsknings-
medel."

Klimatinvesteringar

I den allmidnna debatten férekommer begreppet klimatinvesteringar”
frekvent, bl.a. i sammanhang dir behovet av offentlig finansiering
diskuteras. Det finns dock ingen vedertagen definition av vad som
utgor en klimatinvestering. Regeringen anvander termen for utgifts-
omride 20" och dir avses subventioner inom Klmatklivet. Sub-
ventionerna uppgick till 1,9 mdkr 2021 och anslaget 6kar till 2,8 mdkr
2022, 2,7 mdkr 2023 samt 3,7 mdkr 2024.""

Regeringen anviander dock ett bredare begrepp for klimatinvest-
eringar 1 den dterhdmtningsplan som tagits fram for att fa del av medel
frin EU:s aterhimtningsfond (Recovery and Resilience Facility).
Utover Klimatklivet klassas dar Industriklivet, vissa jirnvigssatsningar,
atgiarder for energieffektivisering i flerbostadshus samt skydd av
virdefull natur som “investeringar fér gron omstillning”. Klimat-
investeringar enligt denna klassificering uppgar till sammanlagt
16,3 mdkr i BP22."

Principiellt skulle sikert fler av statens fysiska investeringar i
exempelvis jarnvdg kunna klassas som klimatinvesteringar i den man
de 6ver tid bidrar till att klimatmalen nas inom transportsektorn, dock
med hinsyn till de utslipp som sjilva investeringen innebar. I for-
djupning 4.1 beskrivs utvecklingen av de offentliga investeringarna
samt de infrastrukturplaner som finns fér de kommande tre respektive
tolv aren.

15 Som framgir nedan tas avgifter ut nir garantier ges. Avgifterna ska ticka forvintade kredit-
forluster samt administrativa kostnader varfér den sammantagna forvintade offentligfinansiella
kostnaden ska vara noll.

15 Darut6éver finns offentliga dtgirder som kan fa indirekt paverkan pa de offentliga finanserna.
Ett exempel dr reduktionsplikten som héjer drivmedelspriserna och, som vi sett i ar, kan leda till
kompensation till fordonsigare. Ett annat exempel dr regeringens uppdrag till Svenska Kraftnit
att dra stamnitet till vissa punkter i Ostersjon. Det dr forenat med stora kostnader vilket kan
paverka utdelningen till staten. Ett ytterligare exempel dr klimat- och miljékrav inom offentlig
upphandling vilket kan géra den dyrare.

157 Allmdn miljé- och naturvird, omrade 1:16; BP22, tabell 1.1, s. 12. Dirutdver anvinds termen
i utgiftsomrade 1:12, internationella klimatinvesteringar. De sistnimnda uppgir dock endast till
ca 150 mnkr. 2022.

158 Sprikbruket dr som framgir alltsd inte dndamadlsenligt; rubriceringen klimatinvesteringar”
bestar alltsd av subventioner.

1% Regeringen (2021b), tabell 1.1. I den antagna budgeten minskades bidrag till energieffektivi-
sering av flerbostadshus med 1,3 mdkr vilka ingick i regeringens dterhdmtningsplan.
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Subventioner

Regeringen redovisar inte nigon sammanhallen kostnadsberikning nar
det giller subventioner. Ett antal klimatrelaterade subventioner som
vardera Overstiger 0,5 mdkr 4r dock moijliga att identifiera i den
antagna budgeten och féljande 4tgirder summerar till 11,5 mdkr:'"

¢ Landsbygdsprogrammet 3 mdkr: Hallbart jordbruk.'"'

e Klimatklivet 2,8 mdkr: Investeringar som gor klimatnytta.

e Klimatpremien 1,6 mdkr: Bla. elbussar och arbetsmaskiner.
e Statsmiljoavtal 1,5 mdkr: Frimja hallbara statsmiljGer.

¢ Energiteknik 1,1 mdkr: Biogas, energilagring m.m.

e Industriklivet 0,9 mdkr: Minska industrins utsldpp.

e [Laddinfrastruktur 0,6 mdkr: For elektrifierade transporter.

Kreditgarantier for grina investeringar

For att underlitta finansieringen for klimatinvesteringar inférde
regeringen 2021 en moijlighet att ansdka om kreditgarantier for storre
grona investeringar som bidrar till att nd maélen 1 det klimatpolitiska
ramverket. Dessa hanteras inom garantimodellen, dvs. staten tar ut en
avgift dir den bedémda risken i investeringen beriknas.'”® Ramen for
garantiernas totala storlek 2021 uppgick i BP21 till 10 mdkr, 6kades i
den antagna budgeten till 50 mdkr 2022. Garantiramen beriknas dar-
efter till 65 mdkr 2023 samt 80 mdkr 2024. Nir foretag lanar till grona
investeringar pa kapitalmarknaden har de kreditinstitut som lanar ut

160 Se LEKS (2022) for klimatrelaterade subventioner pa regional niva och EU-niva. Utéver dessa
stod finns dven en klimatbonus for personbilar, litt lastbil och litt buss. Det dr den foérsta delen
i det s.k. Bonus-malus-systemet. Tanken dr att gynna mer miljéanpassade fordon med en bonus
medan mindre miljéanpassade fordon fir betala hégre fordonsskatt. Det finns inget mal att
systemet som helhet ska ge ndgon nettokostnad eller nettointikt; ddrfér exkluderas det frin
punktlistan.

161 Under perioden 2014-2020 gick i genomsnitt ca 3 mdkr per ér till klimat- och miljérelaterade
satsningar. Aren 2023-2027 ska st6d om drygt 5,5 mdkr per ir utga fér att frimja “hallbart
jordbruk”.

192 Statens garantier hanteras av fyra myndigheter: Boverket, Exportkreditnimnden (EKN), Riks-
gildskontoret samt styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) och uppgar samman-
lagt till ca 2 400 mdkr eller ca 50 procent av BNP. Huvuddelen av detta, ca 1 700 mdkr, utgbrs
av insittningsgarantin fér banksparande. Garantier, som till skillnad frin insittningsgarantin
hanteras inom den s.k. garantimodellen, uppgar till ca 300 mdkr. Dessa garantier 4r kopplade till
avgifter som ska avspegla den risk staten tar och fungerar dirmed som en form av statlig
forsikring. Avgifternas storlek dr anpassade fOr att garantin i férvintan ska vara kostnads neutral
for staten. Garantier inom garantimodellen bor dirfér inte ses som en offentligfinansiell kostnad
eftersom avgifterna 6ver tid ska ticka garantiutbetalningarna plus administrativa kostnader.
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medlen maijlighet att fa en statlig garanti pa upp till 80 procent av det
utlinade beloppet, forutsatt att investeringen uppgar till minst
500 mnkr. En forutsittning for att fa del av garantin dr att invest-
eringen dar gron, vilket i férordningen om statliga garantier for grona
investeringar (2021:524) definieras som industriinvesteringar i Sverige
som bidrar till att malen i miljomalssystemet och det klimatpolitiska
ramverket nas”. For att kunna avgéra om en investering lever upp till
térordningen beh6vs nigon form av definition av vad som idr en grén
investering, och Riksgildskontoret avser att anvinda den taxonomi
som EU-kommissionen tagit fram. EU:s taxonomi ar ett verktyg for
att hjilpa investerare att identifiera och jimfora miljomassigt hallbara
investeringar.'” For att verksamhet ska klassas som miljomissigt hall-
bar ska den bidra visentligt till minst ett av sex faststillda miljémal och
samtidigt inte orsaka nagon betydande skada for nagot av malen. De
sex miljomalen ér:

e begrinsning av klimatférandringar;

e anpassning till klimatférindringar;

e hillbar anvindning och skydd av vatten och marina resurser;
e overgang till en cirkulir ekonomi;

e f6rebyggande och kontroll av féroreningar;

e skydd och iterstillande av biologisk mangfald och ekosystem.

Forskningsmedel

Staten bistar dven med forskningsmedel som, atminstone i viss
utstrackning, gar till projekt som frimjar klimatomstillningen; tre
centrala organ for detta dr Vinnova, Energimyndigheten och
Formas.'™* T7innova har anslag pa ca 3 mdkr och av dessa bedéms upp
till 10 procent (ca 300 mnkr) ha klimatomstillning som huvudfokus.
Energimyndigheten har ett anslag med benimningen Energiforskning
vilket kan kopplas till klimatomstillningen och under senare ar har
ca 1,3 mdkr per ar formedlats. Fommas ger stod till gron omstillning
och utveckling om ca 1,8 mdkr per ar; projekt dir klimatfragan dr i
fokus star f6r ca 0,5 mdkr. Sammantaget bidrar staten med forsknings-

163 Se Regeringskansliet, Faktapromemoria 2020/21:FPM128.
16+ Uppgifterna, som r ungefirliga, har erhéllits via samtal med Peter Eriksson (Vinnova), Rémy
Kolessar (Energimyndigheten) och John Tumpane (Formas).
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medel inom klimatomradet om ca 2 mdkr per ar via Vinnova, Energi-
myndigheten och Formas.

Fordjupning 4.1 Statens investerings- och infrastrukturplaner

Som noterats i avsnittet finns ingen vedertagen definition av vad som
utg6r en klimatinvestering. I syfte att ge en 6verblick av framfor allt
statens investeringar beskrivs i denna férdjupning dels storleken pa de
statliga investeringar som planeras de kommande tre dren, dels stor-
leken pa de infrastrukturinvesteringar som planeras de kommande tolv
aren.

I BP22 redovisar regeringen en trearig s.k. samlad investeringsplan £6r
alla statliga investeringar. Planen omfattar bade samhaillsinvesteringar
och investeringar som anvinds 1 statens egen verksamhet. Med
samhillsinvesteringar avses investeringar i vigar och jarnvigar,
forsvarsmateriel och krisberedskap, fastigheter och markanliaggningar
samt affirsverkens investeringar i elférsorjning'®, flygtrafikledning
och sjofart. Medel for forskning klassas i nationalrikenskaperna som
en investering och de ingir dirfér i den samlade investeringsplanen.'®

De sammanlagda investeringarna i staten beridknas uppga till 490
mdkr 2022-2024, dvs. drygt 160 mdkr per ar. Av dessa avser 267 mdkr
nyanskaffning och utveckling, 98 mdkr vidmakthallande och 124 mdkr
forskning. De storsta investeringarna i nyanskaffning och utveckling
samt vidmakthallande 2022-2024 utg6rs av vagar och jarnvigar (27
procent), forsvarsmateriel och krisberedskap (41 procent) och statens
egen verksamhet (12 procent).

Diagram 4.1 visar utvecklingen av offentliga, statliga och kommu-
nala investeringar 1993-2024 som andel av BNP. Den statliga
investeringsplanen innebdr att statliga investeringarna kommer stiga
nagot ytterligare framéver fran de senaste arens uppgang (gul linje).
Aren 20222024 ir de ssammantaget i linje med genomsnittet pa drygt
2,5 procent av BNP sedan 1993.

En gang per mandatperiod presenterar regeringen en infrastruktur-
proposition med en 12-drig planeringshorisont. Den senaste planen
omfattar perioden 2022-2033."" Eftersom planen omfattar 12 4r och
uppdateras vart fjirde ar Overlappar tva tredjedelar av tidsperioden

195 Hir ingar Svenska Kraftnits investeringar (se vidare avsnitt 4.3).

166 Investeringar som anvinds i statens verksamhet avser myndigheternas investeringar for att
kunna utféra sina uppgifter. I relation till samhillsinvesteringarna ir de mycket begrinsade och
finansieras med en lineram som riksdagen beslutar om samlat f6r alla myndigheter.

107 Prop. 2020/21:151.
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med tidigare beslutade planer vilka givetvis kan revideras. Proposi-
tionen omfattar jairnvagar, vagar, sjofart och luftfart. Den bygger
huvudsakligen pa analyser och bedémningar fran Trafikverket och
regeringen diskuterar behoven av atgirder i ljuset av bade transport-
politiska mal och klimatmalen f6r transportsektorn.

Den totala ramen for infrastrukturinvesteringar 2022—2033 uppgar
till 799 mdkr, dvs. i genomsnitt ca 67 mdkr per ar (I6pande priser). Av
dessa avser 165 mdkr vidmakthallande och reinvesteringar 1 jarnvigar
och 197mdkr motsvarande for vigar. Ovriga 437 mdkr avser ut-
veckling av transportsystemet och avser nyinvesteringar i t.ex. statliga
jairnviagar och vigar, trimnings- och miljéatgirder i befintlig infra-
struktur, statlig medfinansiering till viss regional kollektivtrafik,
atgirder 1 allminna farleder och slussar, stéd for att frimja hallbara
stadsmiljéer, samt rintor och amorteringar for investeringar som
finansieras med lan.

Den planerade volymen av statliga investeringar i infrastruktur har
Okat sedan 2010-talet. I diagram 4.2 approximeras genomsnittliga
irliga infrastrukturinvesteringar fér de fyra planerna sedan 2010.'®
Ramen for planeringsperioden 2022—-2033 (bld stapel) dr storre dn
ramen for perioden 2010-2021 (gra stapel); ca 60 mdkr jamfort med
40 mdkr per ar.'” Okningen ir storst for transportsystem. 1 de
planerade infrastrukturinvesteringarna for perioden 2022-2033 ingar
medel for fortsatt utbyggnad av nya stambanor f6r héghastighetstag
mellan Stockholm, G6teborg och Malmé.

168 Infrastrukturplanerna redovisas propositionen endast som en totalsumma i I6pande priser f6r
respektive tolvarsperiod. I diagram 4.2 approximeras infrastrukturinvesteringar per dr i fasta priser
med 2021 som basir genom att dels anta att investeringarna i respektive plan har samma arliga
nominella belopp, dels att deflatorn f6r offentliga investeringar dr 2 procent vatje ir.

169 Ndr investeringsnivierna jamférs mellan perioder bor dven BNP beaktas. Som andel av BNP
har infrastrukturplanerna o6kat frin i genomsnitt knappt 0,8 procent per dr 2010-2021 till
drygt 0,9 procent 2022-2033.
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Diagram 4.1 Offentliga investeringar
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Anm.: Offentliga investeringar 4r summan av statliga och kommunala investeringar.
Killa: Konjunkturinstitutets prognosdatabas.

Diagram 4.2 Infrastrukturinvesteringar i fyra infrastrukturplaner
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Anm.: Fasta priser, 2021. Se fotnot 168 angdende deflatering. ”Vig” och ”Jirnvig” avser
vidmakthallande och reinvesteringar. ”Transportsystem” avser nyinvesteringar i t.ex. statliga
jarnvigar och vigar, trimnings- och miljéatgirder i befintlig infrastruktur och statlig
medfinansiering till viss regional kollektivtrafik.

Killor: Propositionerna 2008/09:35, 2012/13:25, 2016/17:21 och 2020/21:151.
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4.2.3 Avslutande kommentarer

Regeringen redovisar ingen sammanstillning 6ver offentliga kostnader
tor klimatpolitiska dtgirder. Det saknas dven en samlad begreppsram
vilket forsvarar en uppskattning av klimatrelaterade utgifter for staten.
Aven om det inte finns nigon vedertagen definition av vad som utgér
en klimatinvestering kan det noteras att regeringens nuvarande
investerings- och infrastrukturplaner visar att nyinvesteringarna i
framfor allt transportsystem men dven reinvesteringar i jarnvagar
kommer att stiga under det kommande decenniet. Jamfort med fore-
giende decennium planeras infrastrukturinvesteringar kosta ca
20 mdkr mer per ar i fasta priser det kommande decenniet. Nir det
giller subventioner 4r informationen mer utforlig och en grov
uppskattning ar att omkring 10—15 mdkr per ar for nirvarande liggs
pa klimatrelaterade stod. Darut6ver bistar staten arligen med omkring
2mdkr i klimatrelaterade forskningsbidrag. Regeringen har vidare
aviserat en kraftig hojning av garantiramen for grona kreditgarantier
for klimatpolitiska atgirder i naringslivet frin 10 mdkr 2021 tll
80 mdkr 2024. De dr dock férknippade med avgifter vars storlek ar
anpassad sd att staten inte har nagon forvintad belastning pa de
offentliga finanserna.

4.3 Bekampningsatgarder

For att na nettonollutslipp 2045 behover utslippen minska med
dubbelt sa mycket fram till 2045 som de hittills gjort sedan 1990 — dvs.
mycket mer ska ske de kommande drygt 20 aren dn vad som har skett
de senaste drygt 30 aren.'™ S4 kallade bekimpningsitgirder kan vara
av direkt eller indirekt karaktdr. Direkta atgirder minskar utslippen
(t.ex. elfordon och fossilfritt stal) medan indirekta atgirder dr en
forutsittning for att direkta dtgdrder kan komma till stind (t.ex.
utbyggnad av elproduktion, elnit och annan stodjande infrastruktur).
Klimatomstallningen dr en stor utmaning och kommer att paverka
samtliga sektorer och aktorer i ekonomin. Inte minst behéver stora
torandringar ske inom industrin och transportsektorn for att stilla om
till en koldioxidneutral framtid. Aven hushillen kommer att paverkas
och behéva dndra konsumtionsménster for att minska de utslipp som
konsumtionen av varor och tjinster ger. Ut6ver eget engagemang sker

170 Klimatpolitiska radet (2022).
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det frimst via de priser hushallen méter pa olika varor och tjdnster.
Forindrade produktionsmetoder och offentliga styrmedel — bade i
Sverige och globalt — kommer innebira att varor med ett hogt kol-
dioxidavtryck blir relativt dyrare vilket frimjar mer klimatvinlig
konsumtion.

Klimatpolitiska radet beskriver fyra s.k. omstillningselement dar
lejonparten av utslippsminskningen maste ske i Sverige (procent av
total utslippsminskning i parentes):'”"

e fossilfri elektrifiering (34): framfér allt inom industrin och
transporter;

e resurseffektivitet och cirkuldr ekonomi (27): framfor allt genom
effektivare transporter och arbetsmaskiner;

e hillbar anvindning av biomassa (19): genom att binda koldioxid
samt ersatta fossila brinslen och betong;

¢ koldioxidlagring (15): infingning och lagring av koldioxid fran
fossila och biogena utsldpp.

I detta avsnitt beskrivs s.k. bekimpningsatgirder inom centrala sek-
torer dir de omstillningselement som listas ovan dr framtridande,
samt i vilken utstrickning offentligfinansiella stod finns eller efter-
frigas.'”” Vi borjar dock med att beskriva investeringsbehovet och
statens roll inom den sektor som dr en forutsittning for klimat-
omstillningen — produktion och distribution av el.

4.3.1 Elnat och elproduktion

Industrin och transportsektorn star for en stor andel av Sveriges
koldioxidutslapp. For att minska dessa utslipps kravs att produktions-
processer inom industrin och fordonen pa vira vigar elektrifieras.'”
Det kommer att kriva en kraftig utbyggnad av bédde fossilfri
elproduktion och elnit.

1M Klimatpolitiska radet (2022). De fyra omstillningselementen éverensstimmer med de fyra
grundliggande teknikskiften som behéver ske enligt Material Economics (2021).

1”2 Det finns internationella uppskattningar av offentliga investeringsbehov fér att na EU:s
klimatmal (se t.ex. IMF, 2021, och Darvas och Wolff, 2021). Forutsittningarna skiljer sig dock
mycket mellan linder, bl.a. nir det giller typ av energiproduktion, infrastruktur och férekomsten
av andra styrmedel sisom koldioxidskatt. Darf6r dr landspecifika analyser av storre relevans.

173 Nir det giller fordon beh6ver omstillningen inte med nédvindighet innebira att de drivs pa
el. Alternativ sisom vitgas eller syntetiska drivmedel kridver dock el vid framstillningen.
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Det har under senare tid skett stora forindringar i bedomningarna
av det framtida elbehovet. Pd uppdrag av Energiforetagen presen-
terades 2019 en prognos av det framtida elbehovet.'™ I huvudscenatiot
bedomdes efterfrigan pd el 6ka frin dagens dryga 140 TWh/ar dll
ca 190 TWh 2045. Bara tva ar senare, senhdsten 2021, bedémde
Svenska Kraftnit och Sweco att energiefterfragan 1 stillet kommer att
fordubblas frin dagens nivd och uppgi till ca 300 TWh 2045."” Den
reviderade synen beror framfér allt pa att den framtida efterfragan i
norra Sverige vintas 6ka kraftigt nir nya elintensiva verksamheter
etableras och gamla energikrivande verksamheter stiller om till en
koldioxidneutral produktion.'” Det kommer dirfér att krivas stora
investeringar i bade elnit och elproduktion.

Elnat

Elnitet behover ha en dimensionering som klarar det 6kade energi-
behovet men som samtidigt dr anpassat for att Overbrygga avstinden
mellan dir elproduktion sker relativt var i landet som elen efterfragas
(dvs. vart den ska distribueras). Ett problem dr att elnitet inte ér
dimensionerat for att distribuera stora mangder el fran elproduk-
tionsanldggningar 1 norr till elanvindning i s6dra Sverige. Bristen pa
overforingskapacitet har bidragit till periodvis stora prisskillnader
mellan de norra och de sodra prisomradena.

Elnitet delas upp 1 stamnit, regionnit och lokalnit. Svenska
Kraftnit, en statlig forvaltningsmyndighet som drivs i form av ett
affarsverk, ansvarar for stamniten. Regionala och lokala nit dgs av
privata nitbolag som innehar koncession for sin verksamhet.

For att mota det kraftigt 6kade energibehovet behover betydande
re- och nyinvesteringar goras i elndten fram till 2045; 191 mdkr i stam-
nit och sammanlagt 477 mdkr i region- och lokalnit, dvs. sammanlagt
668 mdkr eller i genomsnitt ca 27 mdkr per ar.'”” Betydelsen av en
okad takt i utbyggnaden av elnit ar ocksa nagot regeringen lyfter fram
1 sin elektrifieringsstrategi.

Nir det giller Svenska Kraftnit och stammditen bedéms alltsa att
investeringar pa 191 mdkr behévs fram till 2045 om elproduktionen

174 Nepp (2019). Energiféretagen ir en branschorganisation och bestar av ca 400 medlemsféretag
som producerar, distribuerar, siljer och lagrar energi.

175 Svenska Kraftnit (2021a) och Sweco (2022).

176 Se Energiforsk och Profu (2021) fér vilka branscher och foretag det giller. For det 6kade
behovet stir industrin f6r ca 75 procent (Regeringen, 2022a).

177 Sweco (2022). Storst investeringspuckel beriknas bli 2026-2035.
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ska Oka till 300 TWh. Fram till 2031 bedomer Svenska Kraftnit att
investeringar 1 stamnat kommer uppga till ca 100 mdkr, dvs. ca
10 mdkr per ar vilket kan jamforas med 1 genomsnitt ca 2,5 mdkr per
ar de senaste fem aren.'” Svenska Kraftnit finansierar sina invest-
eringar framfor allt via lin i Riksgildskontoret'” och med s.k. kapa-
citetsavgifter."® Svenska Kraftnit erhiller kapacitetsavgifter nir Gver-
foringsbegriansningar foreligger mellan elomraden och orsakar pris-
skillnader. Forra aret uppgick kapacitetsavgifterna till rekordhoga
21 mdkr. Enligt nationella riktlinjer och EU-regelverk'' ska kapa-
citetsavgifter komma kunderna till godo och 6ver tid inte ge nagon
ekonomisk vinning till Svenska Kraftnit. Det sker i forsta hand genom
att anvinda medlen till atgirder, i stor utstrickning investeringar, for
att tillgingligedra befintlig 6verféringskapacitet och bygga ut den-
samma. Nar sa skett i tillrdcklig utstrickning kan avgifterna for
nitbolagen sinkas, dock efter godkiannande av Energimarknads-
inspektionen. Regeringen sinkte avkastningskravet pa Svenska Kraft-
nit fran 6 till 4 procent med hinvisning till det dkade investerings-
behovet. Trots detta bedoms de stora investeringarna innebira bety-
dande avgiftshojningar det kommande decenniet.'®

De privata foretag som ager region- och lokalnat linefinansierar i
huvudsak sina investeringar. Avskrivningstiderna ar linga vilket inne-
bir att kapitalkostnaden fordelas ut pa manga decennier och dirmed
flera generationer. Hur stora kostnadsokningar det kan innebéra per
kWh kommenteras nedan i samband med genomgangen av invest-
eringskostnaderna for elproduktion.

Elproduktion

Enligt nuvarande bedémningar kommer alltsa elbehovet férdubblas
fram till 2045. Aven om Sverige ir en del av den europeiska
elmarknaden och inom vissa ramar kan importera el frin andra linder
kraver det 6kade behovet en markant 6kning ocksa av den inhemska
produktionskapaciteten. Regeringen lyfter i sin elektrifieringsstrategi

178 Svenska Kraftnit (2021a), Sweco (2022) och Regeringen (2022a).

17 Laneramen dskas dtrligen och regeringen har hittills godkint dskandena.

180 Svenska Kraftnit (2021b).

181 EU:s elmarknadsférordning, 2019/943.

182 Om Svenska Kraftnit héjer sina avgifter f6r nitbolagen leder det i normalfallet till att dessa i
sin tur behéver hoja sina avgifter mot hushall och féretag. Svenska Kraftnit (2021a) bedémer
att avgiftshéjningen for transmissionsnitskunder respektive balansansvariga parter kan bli
30 respektive 65 procent fram till 2031. Det ér rimligt att utga ifrdn att dessa avgiftshéjningar i
betydande utstrickning kommer féras vidare till elkunderna.



122 Svensk finanspolitik 2022

fram att “oaktat kidrnkraftens utveckling behéver den férnybara
produktionen 6ka mycket” och understryker att landbaserad vindkraft
ir det mest konkurrenskraftiga alternativet.'” Vidare gav regetingen
nyligen Energimyndigheten i uppdrag att utreda en utbyggnad av
havsbaserad vindkraft som ska ge 90 TWh utéver de 20-30 TWh som
nu planeras.'®*

Det finns for narvarande endast kostnadsberikningar av
investeringsbehov i elproduktion f6r 6kningen till 190 TWh som upp-
skattades 2019, inte den senaste bedémningen pa ca 300 TWh. For att
na 190 TWh bedoms re- och nyinvesteringsbehovet uppga till
596 mdkr 2021-2050."> Som framgir i diagram 4.3 ir det i linje med
de investeringsnivaer som foreldg vid utbyggnaden av karnkraft under
1970- och 1980-talen.

Diagram 4.3 Investeringar i elproduktion
Mdkr, fasta priser, 2018
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Killa: Nepp (2019).

Investeringar i elproduktion kommer ske i statligt heligda Vattenfall
(vattenkraft) och i privata foretag, sannolikt frimst i form av vind- och
solkraft. Investeringsbehoven i elnit (668 mdkr) och elproduktion

18 Regeringen (2022a).

18 Regeringen (2022b). Det bor papekas att bara for att det finns ett behov av 6kad elproduktion,
t.ex. i form av vindkraft, 4r det inte sikert att det kommer till stind. Under senare ar har det
funnits motstind mot utbyggnad av land- och havsbaserade vindkraftsparker, se Jarvis (2022).
185 Scenariot "Fornybart centraliserad” avses i Sweco (2022). Det bestir av 100% fossilfri och
fornybar elproduktion, féretridesvis produktion vid stérre, centraliserade anliggningar. Tva
andra scenarier med nagot annorlunda produktionsmix landar pa 485 respektive 441 mdkr.
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(596 mdkt) uppgar sammantaget till 1 264 mdkr fram tll 2045/50.
Denna siffra ar dock i underkant eftersom det alltsa saknas berikningar
av vad en okning fran 190 till 300 TWh innebdr for investerings-
behovet i elproduktion.

Den totala kostnaden —den s.k. systemkostnaden' — per kWh
bedoms ©ka relativt langsamt trots stora investeringar i elnit och
elproduktion. Det beror pa att investeringarna 1 stor utstrickning
lanefinansieras, varfér kostnaden fordelas ut éver manga decennier.
Systemkostnaderna kommer dock att stiga; 1 en beridkning baserad pa
en Okning till 190 TWh uppskattas systemkostnaden per kWh 6ka
drygt 60 procent till 2045. Givet nuvarande bedomning pa 300 TWh
kommer systemkostnaderna per kWh stiga dnnu mer. I en lang-
siktsprognos fran Volue Insight spas elpriset stiga med 40 (65) procent
till 2025 (2030) jimfort med ett genomsnitt for perioden 2011-2020."
I detta sammanhang kan noteras att regeringen i sin elektrifierings-
strategl skriver att “kostnaderna for utbyggnaden av elnitet ska vara
rimliga for elkunderna”, dock utan att precisera vad det innebir.'*

Offentlig finansiering och onskemal om offentliga atgdrder

Det ir mot denna bakgrund sannolikt oundvikligt att den kraftfulla
6kningen av elproduktion samt utbyggnad av elnit — savil statliga som
privata — kommer innebdra Okade kostnader foér elkunderna de
kommande decennierna. Nar det giller utbyggnad av stamniten
kommer dock kostnadsékningarna begrinsas en del eftersom Svenska
Kraftnit, utéver linefinansiering, kan delfinansiera utbyggnaden med
hjilp av de hoga kapacitetsavgifter man har erhallit under senare tid.
Staten har forstas darutover mojlighet att paverka kostnaden for
elkunder genom att forindra energiskatten pa el och mervirdesskatten
péa el eller, vilket beslutades 1 borjan pa aret, genom direkta ned-
sattningar av elkundernas elrdkningar. Att dstadkomma sidnkta avgifter
var ett motiv nir avkastningskravet pa Svenska Kraftnit sinktes fran
6 till 4 procent hiromiret. Genom att sinka sitt avkastningskrav
ytterligare skulle staten, dock sannolikt i jaimfSrelsevis begrinsad
utstrickning, kunna paverka de avgifter Svenska Kraftnit tar ut av

18 Systemkostnaden innefattar kapitalkostnader (avskrivningar, rinta), rérliga och fasta under-
hillskostnader, systemtjinster, skatter och avgifter.

187 SBAB (2022). Det baseras dels pd prissittningen av befintliga elkontrakt, dels pa en bed6m-
ning av hur efterfrigan utvecklas i relation till utbudet samt en harmonisering till EU i takt med
Okad integrering av elmarknaderna.

188 Regeringen (2022a), s. 5.
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nitbolagen vilket i sin tur kan paverka de slutgiltiga elkundernas
elkostnader.'®

Branschorganisationen Energiforetagen, som samlar privata elnits-
distributorer och elproducenter, efterfragar inte offentliga stod. De
lyfter i stillet fram behov av politisk handlingskraft inom bl.a. féljande

omriden:'

e riksdagens partier bor sluta en bred energiéverenskommelse med
en helhetssyn pa energisystemet;

e korta tillstindsprocesserna radikalt for utbyggnad av elnit och
elproduktion;

e tllsitt offentlig utredning i syfte att ta fram en dndamalsenlig
elnitsreglering.""

Betriffande den andra punkten uttalar regeringen en malsittning om
halverade ledtider for tillstindsprovning vid elnitsutbyggnad samt
bittre samordning mellan Svenska Kraftnit och regionala och lokala
elnitsforetag i sin elektrifieringsstrategi.””” Nir det giller privat-
personer finns en skattereduktion for installation av solceller. Kom-
muner, foretag, bostadsrittsféreningar m.fl. kan soka st6d inom ramen

for Klimatklivet nir det giller investeringar ”med stor klimatnytta”."”

4.3.2 Industrin

Industrin ingar i EU:s utslippshandelssystem och paverkas darfor av
priset pa utslippsritter. Detta system paskyndar omstallningen och
industrin utgdr en central sektor 1 det s.k. omstillningselement som
Klimatpolitiska radet bendmner fossilfii elektrifiering. Ett exempel ar
LKAB, dir den fossilfria produktionen 2045 ensamt bedéms kriva
55 TWh, dvs. 6ver en tredjedel av landets totala elproduktion idag och
en sjittedel av det bedémda elbehovet pi 300 TWh 2045."*

189 Regeringen kriver en marknadsmissig avkastning av Vattenfall och bolagets mal dr 8 procent
(Vattenfall, 2020). Vattenfalls paverkan pa elpriset till kund 4r dock mycket begrinsat.

19 Energiforetagen (2021).

191 SNS kommer i hést presentera en rapport om framtidens energisystem.

192 Se dock Jarvis (2022) f6r motstand till vindkraftsbyggen.

193 Naturvardsverket.se.

194 Energiforsk (2021). Ett annat exempel 4r H2 Green Steel som redan 2026 bedéms behéva
12 TWh.
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Den omliggning till nya produktionsmetoder som sker inom
industrin innebir relativt stora investeringar. Analytiker menar dock
att de ar hanterbara. En uppskattning visar att omstillningen fram till
2045 kommer att kriva Okade investeringar inom industrin med
50 mdkr utéver vad som krivs for att behalla nuvarande produktions-
niva, dvs. ytterligare drygt 2 mdkr per 4r.'” Dirutéver tillkommer
betydande 6kningar i industrins operativa kostnader som en foljd av
nya produktionsmetoder.'”

Offentlig finansiering och onskemal om offentliga atgdrder

Som beskrevs i avsnitt 4.2.2 stodjer Klimatklivet, Industriklivet och de
grona kreditgarantierna industrin 1 dess omstillning. Anslaget for
Klimatklivet uppgar till 2,8 mdkr 2022, 2,7 mdkr 2023 och 3,7 mdkr
2024; kreditgarantierna planeras utdkas fran 50 mdkr 2022 till 65 mdkr
2023 och 80 mdkr 2024."”7 En central friga ir om dessa offentlig-
finansiella atgirder ar tillrickliga. Fossilfritt Sverige menar att det
framfor allt dr icke-finansiella atgarder som beh6vs fran offentligt héll,
dven om vissa ytterligare finansiella stod efterfrigas.””® Inom ramen for
Fossilfritt Sveriges arbete beskriver 22 branscher hur de ska kunna na
klimatmalen och vilka institutionella och finansiella hinder de ser.'”
Baserat pa dessa s.k. firdplaner har Fossilfritt Sverige efterfragat
héjningar av stdden inom Industriklivet, Klimatklivet och statliga
garantier, vilket ocks4 har skett.*” I sin senaste uppdatering ir det inte
frimst mer finansiellt stod som lyfts fram. Fossilfritt Sverige anser att
foljande omriden utgor de fem viktigaste utmaningarna:™”

195 Stockholm Sustainable Finance Centre (2020).

19 Exempelvis bedoms kostnaderna f6r cementproduktion stiga med 80—100 procent, plast 24—
40 procent och jirn- och stalproduktion 10-30 procent; se Material Economics (2021).

197 BP22. Industriklivet 4r 0,9 mdkr per ar 2022-2024. Klimatklivet och kreditgarantier kan dven
sOkas av andra 4n industrin.

198 Fossilfritt Sverige dr en kommitté under Miljédepartementet som startades 2015. De sam-
verkar med foretag, kommuner, regioner och organisationer i syfte att ka takten i klimat-
omstillningen och géra Sverige till ett av virldens foérsta fossilfria vilfirdslinder. De ger ocksa
forslag till politiska reformer inom klimat- och miljéomradet.

199 Fossilfritt Sverige (2020).

20 Fossilfritt Sverige (2021a,b). Industriklivet har sedan 2019 6kat med 0,6 mdkr till drygt
0,9 mdkr 2022; Klimatklivet har 6kat med 0,8 mdkr till 2,8 mdkr under samma period; Klimat-
premien 6kar med 1,3 mdkr 2022 och garantibeloppet vid investeringar ékar fran 10 mdkr 2021
till 50 mdkr 2022.

201 Fossilfritt Sverige (2021a).
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e Cirkulira 16sningar:*” bla. bor kvotplikter inféras®™ och den

svenska implementeringen av EU:s avfallsdefinition dndras.

e Tillstindsprocesser: behéver bli snabbare och effektivare.

e Utbildning: strukturomvandling kriver fler med ritt kompetens,
100 mdkr (10 mdkr per ar i 10 4r).*"

e Hallbar offentlig upphandling: arligen upphandlas 800 mdkr och
minga branscher efterfragar att mer ska riktas till fossilfri
produktion.*”

e FElektrifiering: ett helhetsgrepp efterfragas nir det giller elnit,
elproduktion och laddinfrastruktur (se nasta avsnitt).

Nir det giller finansiering av omstillningen publicerade Fossilfritt
Sverige en finansieringsstrategi i mars 1 ar. Dar efterfrigas inte ytter-
ligare direkta offentliga bidrag. I stillet ser man ett behov av att staten
1 ett forsta steg tar finansiella risker och dirigenom visar vigen for det
privata kapitalet:*"

e statliga kreditgarantier: 6ka grona kreditgarantier frin dagens
50 mdkr till 160 mdkr;*”

e statliga lan: i tidigt skede fOr riskabla projekt;

e statlig investeringsfond: for investeringar i tidiga skeden.

4.3.3 Transport

Transportsektorn ingir i den s.k. ESR-sektorn vilken, som noterats,
bestar av verksamheter som inte omfattas av EU:s system f6r handel
med utsliappsritter. EU:s avgaskrav och svenska koldioxidskatter dr
viktiga styrmedel for att minska utslippen frin transportsektorn.
Sveriges klimatmal innebir att utslippen fran inrikes transporter (utom
inrikes luftfart) ska minska med minst 70 procent senast 2030 jamfort

202 Cirkulira 16sningar var en av Klimatpolitiska rddets s.k. omstillningselement som de bedémer
behover std for 27 procent av minskningen av koldioxidutslipp i Sverige.

205 Med kvotplikt menas att krav stills pa att en vara ska innehalla en viss andel dtervunnet
material.

204 Aven Klimatpolitiska radet (2022) lyfter behovet av ett kunskapslyft for att klara
klimatomstillningen. I 4r finansierar staten ett kompetenslyft f6r klimatet med 100 mnkr.

205 Aven Klimatpolitiska radet (2022) féreslir att upphandling ska anvindas i detta syfte.
Konjunkturinstitutet (2020b) anser dock att utrymmet att via upphandling minska Sveriges
koldioxidutslipp pa ett kostnadseffektivt sitt dir begrinsat.

206 Fossilfritt Sverige (2022).

2071 BP22 framgir att garantiramen f6r grona kreditgarantier beriknas till 80 mdkr 2024.
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med 2010. For att det ska uppnads behéver omstillning ske bade vad
giller fordon och infrastruktur.”” Det kan noteras att EU avser att
infora ett nytt utslippshandelssystem for vigtransporter 2026 vilket
kan innebira att svenska regleringar och styrmedel inom transport-
sektorn behéver omprovas i grunden.””

Offentlig finansiering och onskemal om offentliga atgarder

Nir det galler fordon vintas den totala kostnaden for eldrivna fordon
inom en snar framtid vara densamma som for fossildrivna fordon —
tore 2025 for personbilar och bussar, strax efter 2025 lastbilar i
stadstrafik och runt 2030 fo6r lastbilar som kor lé’mgdistzms.210 Det finns
offentligfinansiella stéd for att paskynda omstillningen av fordons-
parken: Klimatbonus fér mindre fordon®' och Klimatpremien for
lastbilar, arbetsmaskiner och bussar.

Nir det giller nfrastruktnr behovs dtgirder inom tre huvudsakliga
omraden for att gora transportsektorn koldioxidneutral: laddstationer
for el, tankstationer for vitgas samt elvigar.”’> Den s.k. Utfasnings-
utredningen bedémer att lddinfrastrukturen kan komma att kosta 100—
225 mdkr.*" Elektrifieringskommissionen publicerade i december
2021 en handlingsplan kring hur de mest trafikerade vigarna i Sverige
ska elektrifieras.”* Nir det giller laddning bedémer kommissionen att
det i huvudsak kommer skotas kommersiellt:

e fordonstillverkare planerar publikt laddningsnitverk for tunga
fordon 1 Sverige och Europa;

o sk elektrifieringslften® frin kommuner, regioner och nirings-
livet syftar till att hitta regionspecifika 16sningar for regionala
godstransporter;

208 Vi behandlar bil-, buss- och lastbilstransporter — ¢j bat- och flygtransporter.

29 EU-kommissionen (2021b) och Hassler (2022).

210 SOU 2021:48 och Material Economics (2021). Det rader dock fortfarande osidkerhet kring om
fordonsparken i framtiden uteslutande kommer att vara el- eller vitgasdriven. Syntetiska brinslen
kan komma att behévas, dven om de for nirvarande inte dr konkurrenskraftiga (Konjunktur-
institutet, 2021c).

211 Personbilar, latt lastbil eller ldtt buss.

212 Aven hallbara stadsmiljéer dr en del av infrastrukturen fér koldioxidneutral transport i stider
och kan dirfor liggas till denna lista. Statliga st6d till hallbara stider uppgick till 2 mdkr 2015—
2018.

213 SOU 2021:48.

214 Regeringen (2021c).

215 Regeringen (2021d).
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e drivmedelsstationer planerar for ett stort antal laddnings-
stationer langs vigarna;
e icke-publik laddning f6r personbilar i hemmet (skattereduktion

50 procent) och i bostadsrittsforeningar (investeringsstod fran
Klimatklivet).

Det kommer sannolikt att behévas visst statligt stod dér laddinfra-
struktur for el och tankstationer for vitgas inte bar sig kommersiellt,
s.k. vita flickar. Regeringen avser att ge Energimyndigheten och
Trafikverket 1 uppdrag att ta fram ett nationellt handlingsprogram for
utbyggnad av publik och icke-publik laddinfrastruktur samt
tankinfrastruktur for Vﬁtgas.m For niarvarande finns flera stéd for
laddinfrastruktur: inom ramen for Klimatklivet, regionala elektri-
fieringspiloter inom Klimatpremien och skattereduktion pa 50 procent
tor privatpersoner. Det finns ocksa moijlighet att soka vitgasrelaterade
stod dir flera kan anvindas bade for inkép av fordon och for tank-
infrastruktur: Industriklivet, Klimatklivet, Klimatpremien och Klimat-
bonus.”"” Energimyndigheten har foreslagit en vitgasstrategi som
regeringen nu bereder.”'® For nirvarande ir vitgasen dyrare dn fossila
alternativ. For att 6ka vitgasens konkurrenskraft anser Energimyndig-
heten att det beh6vs mer vigledning till aktérer som vill s6ka EU-st6d,
att nuvarande stod tydliggdrs samt att en utredning om ytterligare
styrmedel tillsétts.

Nir det galler e/vigar har Trafikverket pa regeringens uppdrag utrett
fréigan.m Elvigar dr tinkta att frimst l6sa elektrifieringen av fjarr-
transporter eftersom lokal- och regionaltransporter kan 16sas med el
och vitgas. Trafikverket har beriknat att fyra fjirrelvigar pa samman-
lagt ca 2 400 km skulle kosta 24—48 mdkr 2025-2037, dvs. i genom-
snitt 2,8 mdkr per ar (36 mdkr/13 ar). Investeringar i elvigar bekostar
staten medan drift och underhall avgiftsfinansieras. Hittills har en
permanent elvig beslutats. Den ska gi mellan Hallsberg och Orebro,
en stricka pa 21 km, dvs. en knapp hundradel av de 2 400 km som
Trafikverket riknat pa. I och med att de tekniker f6r snabbladdning av
tunga fordon gor stora framsteg dr en storre utbyggnad av fjirr-

216 Regeringen (2022a).

217 Energimyndigheten (2021a); regeringen bereder det forslag till vitgasstrategi som Energi-
myndigheten féreslar i rapporten.

218 Tbid.

219 Trafikverket (2021).
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elvagar — och dirmed stora statliga investeringskostnader inom detta
omrade — mindre sannolik 4n for ett antal 4r sedan.

I Fossilfritt Sverige ingér flera branscher inom transportsektorn:
fordonsindustrin, petroleumindustrin samt akerier. Fossilfritt Sverige
anser att elektrifiering, och da bl.a. laddinfrastruktur f6r el och tank-
infrastruktur for vitgas, dr centralt for klimatomstillningen och att
staten har ansvar for att det fungerar 1 hela Sverige. De lyfter i likhet
med Utfasningsutredningen fram betydelsen av att regeringen tar fram
en nationell plan. Det kan 1 viss utstrickning anses ha skett i och med
Elektrifieringsstrategin som publicerades i februari i ar. Som framgatt
i avsnittet 4r det dock en hel del arbete som iterstir. Bland annat
aterstar att utreda behovet av offentlig finansiering av “vita flickar”
nir det giller laddstolpar och tankinfrastruktur for vitgas samt bereda
Energimyndighetens forslag betriffande vitgasstrategi.

Sammantaget finns flera men i sammanhanget relativt begrinsade
offentligfinansiella stdd inom transportsektorn. Storst oklarhet rader
rérande i vilken utstrickning och till vilken kostnad staten behodver
bekosta utbyggnad av laddinfrastruktur och tankinfrastruktur for vit-
gas dar det inte bir sig kommersiellt.

4.3.4 Jordbruk

Jordbruket star for drygt 15 procent av Sveriges utslipp och de
kommer frimst frin jordbruksmarken och djurens matsmaltning.
Jamtort med energi, industri- och transportsektorerna har utslippen
inom jordbruket endast minskat marginellt och det dr inte sannolikt att
sektorn kommer att na koldioxidneutralitet, vare sig till 2045 eller
senare.” Det ir orsaken till att s.k. negativa utslipp behévs vilket
beskrivs i nidsta delavsnitt.

Det finns flera offentliga stéd som jordbrukare ar berittigade till.
Nir det giller arbetsmaskiner inklusive lastbilar finns Klimatpremien
och stod till klimatinvesteringar kan s6kas inom Klimatklivet. Dar-
utéver finns Landsbygdsprogrammet™ dir drygt 60 procent av de
totalt tillgdngliga 37 mdkr under 2014—2020 var tillgingliga f6r klimat-
och miljérelaterade satsningar, dvs. drygt 3 mdkr per 4r.** For peri-

220 Material Economics (2021). Jordbrukssektorn bedémer dock att vara fossilfria nir det giller
drivmedel, torkning och virme redan 2030 (Fossilfritt Sverige, 2020).

22! Jordbruksverket.se.

2237%0,6/7 ar = 3,2.
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oden 2023-2027 har 28,5 mdkr avsatts for landsbygdsinvesteringar
inklusive hallbart jordbruk vilket 4r en 6kning med ca 0,5 mdkr per ar
jimfort med landsbygdsprogrammets medel fo6r 2021 och 2022.%

4.3.5 Koldioxidinfdngning och negativa utslapp

Enligt det Klimatpolitiska ramverket ska Sverige na koldioxidneutra-
litet 2045 via (minst) 85 procent minskade utslipp. Resterande 15 pro-
cent ska uppnas med hjilp av s.k. kompletterande atgirder. Vigvals-
utredningen lyfter fram tre s.k. kompletterande atgirder: bio-CCS, kol-
sinkor och verifierade utslippsminskningar i andra linder.”
Koldioxidinfangning och lagring — CCS (Carbon Capture and
Storage) — kan ske av koldioxidutslipp fran bade fossila och biogena
brinslen (s.k. bio-CCS). Koldioxidlagring dr det fjirde s.k. om-
stallningselementet som det Klimatpolitiska radet lyfter fram och Vig-
valsutredningen bedémer att bio-CCS dr den effektivaste komp-
letterande étgirden att satsa pd. Bio-CCS innebir att koldioxid fran
forbrinning av biologiska brinslen avskiljs och lagras, framfér allt frin
massabruk, fjirrvirmeanliggningar och avfallsférbrinning.” I den
utstrickning det biogena materialet, likt skogsravara, har bundit
koldioxid och man aterplanterar grodan bidrar bio-CCS dirfor till
negativa utslapp. Dessa bidrar till att nd koldioxidneutralitet da vissa
delar av sambhallet, sirskilt da jordbruket, fortfarande kommer ha
positiva koldioxidutslipp 2045.

Bio-CCS innebir betydande investeringskostnader och dven 6kade
driftskostnader. De negativa utslippen kan dock betraktas som en
positiv extern effekt vilket motiverar statligt st6d.”* I den antagna
budgeten f6r 2022 planeras driftstoden uppga till sammanlagt 36 mdkr
2026-2046, ca 1,7 mdkr per ar, vilket innebdr en hojning pa 30 mdkr
jaimfort med forslaget pd 6 mdkr i BP22.*” Beloppet 36 mdkr ligger i
det intervall pa 26—49 mdkr som Energimyndigheten beridknade att
Vigvalsutrednings forslag pa infangning av 25 miljoner ton koldioxid

23 Klimatpolitiska radet (2022).

24 SOU 2020:4.

22> Material Economics (2021).

226 Klimatpolitiska radet (2022).

27 Finansutskottets betinkande 2021/22:FiU1. Den antagna budgeten stéddes av M, SD, KD
och L.
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skulle kosta 2026—2046. Energimyndigheten pekar dock pa att kost-
naderna kan visa sig bli betydligt hogre.”

4.3.6 Avslutande kommentarer

Det kommer att krivas omfattande investeringar fOr att na malet om
koldioxidneutralitet 2045. Som det ser ut nu kommer med bred margi-
nal de storsta re- och nyinvesteringarna krivas i elnit och elproduk-
tion. Kostnader for utbyggnad av savil stam-, region- och lokalnat
kommer i avsaknad av politiska atgirder att baras av elkunderna.
Osilkerheten pa detta omrade dr dock stor. Kanske kommer det inte
att vara mojligt att fi den 6nskade utbyggnaden till stind utan mer
statliga stod savil till producenter som konsumenter.

Aven inom industrin och transportsektorn kommer investeringarna
behova vara hogre dn normalt under det kommande decenniet. Var
analys indikerar att offentlig finansiering utgdr en mycket liten del av
de totala investeringar som maste till. Vidare dr det inte storre direkta
finansiella stod som centrala aktorer efterfragar, utan indirekta stod i
form av effektivare tillstindsprocesser, stabila spelregler och nationell
samordning.

De storre subventionerna till klimatomstillningen som vi listat i
avsnittet uppgar 2022 till ca 11,5 mdkr. Regering och riksdag har
beslutat om 6kade stod kommande 4r. Klimatklivet och stddet till ett
héllbart jordbruk ska 6kas med sammantaget ca 2 mdkr till 2024. Det
ska ske en kraftigt 6kad satsning pa bio-CCS som uppgar till i
genomsnitt 1,7 mdkr per ar kommande decennier samtidigt som
Energimyndigheten papekar att det kan bli betydligt dyrare. Det ir inte
sjalvklart att alla nuvarande subventioner ska bibehallas men adderas
dessa tillskott till befintliga subventioner blir det totalt ca 15 mdkr per
ar. Till detta ska laggas de offentligfinansiella std som beh6vs nir det
giller Jadd- och tankinfrastruktur i omraden dir det inte bar sig
kommersiellt. Det rader oklarhet kring hur stort atagande staten
behover gora ndr det giller det sistndmnda; regeringens aviserade
utredning i fragan ar dirfér vilkommen.

Dirutéver visar var analys att det finns omraden dir aktorer pekar
pé att den offentliga sektorn kan behéva ta en storre finansiell roll. Det

228 Energimyndigheten (2021b) och SOU 2020:4. Konjunkturradet uppskattade att avskiljning
och lagring av koldioxid (bdde frin fossila och biogena brinslen) motsvarande hilften av den
utslippsminskning som krivs skulle kosta 23 mdkr per ar; Konjunkturradet (2020).
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giller bla. utbildningsatgirder som Klimatpolitiska radet och Fossil-
fritt Sverige lyfter for att kunna svara upp mot klimatomstallningens
krav (10 mdkr per ér i tio 4r). Skulle de fjarrelviagar som Trafikverket
riknat pa bli verklighet innebir det investeringskostnader pa ca 3 mdkr
per ar till 2037. Adderas dessa belopp till subventionerna ovan erhalls
15+10+3 = 28 mdkr per ar. Denna summering ar av naturliga skal
ingen prognos for vad som kommer att ske. Sannolikt kommer inte
samtliga nimnda atgirder att genomféras och sannolikt kommer
andra — bl.a. inom ladd- och tankinfrastruktur — att tillkomma. Radet
bedomer dock att offentlig finansiering av bekimpningsatgirder pa
mellan 20 och 40 mdkr per ar det kommande decenniet ir en rimlig
utgangspunkt baserat pa analysen i avsnittet. Det dr utover de even-
tuella klimatrelaterade investeringar som ingar nuvarande tolvariga
infrastrukturplan p4 ca 60 mdkr per 4r i dagens penningvirde.””

4.4 Anpassningsatgarder

Aven om virldens linder — inklusive Sverige — nir sina utslippsmal
kommer temperaturen fortsitta att stiga och férindra klimatet. Pa var
del av jordklotet bedéms det bla. bli vanligare med skyfall, Gver-
svamningar och virmeboljor vilket innebar att samhillet beh6ver vidta
s.k. anpassningsatgirder for att minska skadeverkningarna.

I Sverige finns sedan 2018 en nationell strategi f6r klimatanpassning
och en forsta uppdatering ska publiceras 2023. Inom ramen for
strategin bildades ett nationellt expertrid®™’ som vart femte ar ska ge
en samlad bild av sambhillets sarbarhet och hur klimatanpassningen i
Sverige utvecklas.” Den forsta rapporten frin Expertridet publi-
cerades 1 februari 1 ar och ger en bred 6versikt av hur olika delar av
samhillet behéver anpassas for att mota klimatforindringarna. ™
Expertradet konstaterar att det saknas aktuella berdkningar av det
samlade investeringsbehovet f6r anpassningsatgirder i Sverige, likasa
saknas berikningar av den offentliga sektorns finansiella roll. Utifrin
Expertradets rapport och tidigare analyser belyser vi anpassnings-
behov, ansvarsférdelning samt ett antal kostnadsberakningar som for
nirvarande finns att tillga.

22 Fordjupning 4.1.

20 Nationella Expertradet for klimatanpassning, i det f6ljande benimnt som ”Expertradet”.
21 Prop. 2017/18:163.

22 Nationella Expertradet f6r klimatanpassning (2022).
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4.4.1 Klimatférandringar i var del av varlden

En sammantagen bedomning efter klimatmotet 1 Glasgow i november
2021 ar att temperaturékningen i virlden, givet att utslippen minskar
1 0verenskommen takt, foljer ett scenario dir medeltemperaturen 2100
ir 2,5-4 grader hogre in jimforelseperioden 1850-1900.* Redan
inom ett drygt decennium berdknas temperaturen ha stigit med
1,5 grader och till 2070 uppgar Skningen till 2 grader. I var del av
vitlden, norra Europa, blir temperaturokningen sannolikt storre.”*

Den globala uppviarmningen kommer i flera geografiska omraden
fa betydande effekter pa naturmiljé och livsforutsattningar. Det giller
bl.a. utékade problem med vattentillging och extrem virme vilket kan
forsvara mojligheten till drigliga livsforhallanden i bl.a. Medelhavs-
omradet, Mellanéstern och Afrika. Det kan innebira folkforflyttningar
da minniskor soker sig till omraden med bittre forutsittningar.

For svensk del handlar de direkta effekterna av uppvirmningen
frimst om storre nederbordsmingder, kraftigare snofall, kraftigare
skyfall® med fler 6versvimningar som f6ljd och intensivare virme-
béljor. Uppvirmningen kommer framfor allt ske under vintern vars
sasong blir kortare. Nar det giller klimatférindringarnas effekter édr
dock norra Europa tillsammans med bla. Australien och Kanada
minst sarbara. De direkta effekterna av klimatforandringarna i bl.a.
Sverige dr dirfor begrinsade i ett globalt perspektiv.

Direkta ekonomiska effekter f6r de nordiska linderna blir sannolikt
sma eller, om ndgot, positiva. Det beror framfor allt pa ett mer pro-
duktivt skogs- och jordbruk och 6kad produktion av vattenkraft.”
Utover direkta effekter kan negativa indirekta effekter uppkomma via
bla. 6kade migrationsstrtOmmar och forindrat handelsutbyte med
linder som drabbas hardare dn vi av klimatférindringarna. Till
exempel kan 6kad torka och konflikter leda till brist pa livsmedel och
ett storre behov av sjilviorsorjning inom vissa omraden. Dirtill
kommer smiltande isar vid Antarktis, Arktis och Groénland héja
havsnivaerna. Det paverkar framfor allt kustforhallandena i sédra
Sverige. Norr om en linje mellan Norrkoping och Goteborg Gverstiger
landhdjningen nuvarande héjning av havsnivan pa 3,7 mm per ar.

233 Detta avsnitt baseras pa en underlagsrapport till radet, se Kjellstrém och Mauritsen (2022).
234 Medeltemperaturen i Sverige 1991-2020 var 1,8 grader hégre dn under perioden 1861-1890
vilket kan jimféras med 0,9 grader hogre globalt.

2% En temperaturékning pd 2—3 grader motsvarar 15-20 procent kraftigare skyfall.

236 EU-kommissionen (2020).
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Klimatférindringarna paverkar aven foérutsittningarna for jord- och
skogsbruk da vegetationsperiodens lingd dndras och diarmed limpliga
grodor och vixlighet.

Ovanstiaende effekter bygger pa att klimatférindringarna, trots
temperaturOkningar, inte leder till en instabil utveckling genom att s.k.
tippningspunkter”’ nis. Med det avses att klimatsystemet forlorar sin
stabilitet och snabbt forindras utan ytterligare paverkan av yttre
faktorer. I diskussionen har bl.a. en accelererande avsmiltning vid en
stor temperaturkning (hothouse earth) och en kollaps av Golf-
strémmen férekommit.”®

Sammanfattningsvis, 1 ett globalt perspektiv paverkas norra Europa
1 liten utstrickning av klimatférindringarna. Detta giller i varje fall om
bedémningen att processen inte blir accelererande ir riktig. Trots detta
kommer flera delar av samhillet att behéva anpassa egendomar och
verksamheter vilket beskrivs i ndsta avsnitt.

4.4.2 Anpassningsomraden och
ansvarsfordelning

Klimatanpassning ar likt minskning av utslipp (avsnitt 4.3) ett kom-
plext omrade. Kunskapsliget kring omfattningen av noédvindiga
anpassningsatgiarder har forbittrats; sa dr dock inte fallet nir det giller
indamalsenlig prioritering bland édtgirder och behovet av offentlig
finansiering. Sex grupper med sammanlagt ca 25 omraden brukar
lyftas fram nir behovet av klimatanpassning analyseras:*”’

e kommunikation (bl.a. vig, jirnvig, sjofart);
e tckniska f6rsorjningssystem (bla. elsystem, fjirrvirme);

e bebyggelse och byggnader (bla. Oversvimning, ras, skred,
erosion, dagvatten);

e arcella niringar och turism (bl.a. skogsbruk, jordbruk, rennaring,
tiske, turism);

e naturmiljon och miljomal, samt
e mainniskors hilsa.

27 Den engelska termen ar Zipping points.

2% Baserat pa nuvarande forskningslige dr det enligt Kjellstrom och Mauritsen (2022) inte
sannolikt att katastrofala tippningspunkter kommer att passeras under nuvarande sekel.

239 Se SOU 2007:60 och SOU 2017:42.
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De manga delomradena dr en orsak till komplexiteten och den visar
sig dven 1 att det mellan 2013 och 2020 publicerades 20 statliga
offentliga utredningar om klimatanpassning.”*’ En annan orsak till
komplexiteten 4r mingden aktorer som ir inblandade. Ar 2020 ingick
klimatanpassning som ett ansvarsomrade 1 20 myndigheters instruk-
tioner och dessa myndigheter har det senaste dryga decenniet samman-
lagt fitt 85 regeringsuppdrag angdende klimatanpassning.™'

I den s.k. Klimatanpassningsutredningen analyseras vilket ansvar
olika aktorer har, vilket dr av betydelse f6r hur anpassningsatgirder
paverkar de offentliga finanserna.”” P4 grund av frigans komplexitet
avgransades Klimatanpassningsutredningen till ansvarsférhallandena
mellan stat, kommun och fastighetsigare f6r byggnader och bebyggelse dir
6versvimning, ras, skred och erosion dr potentiella problem som
forvirras av klimatforindringarna. Kommunerna har via sitt plan-
monopol ansvar for att marken vid ny bebyggelse dr limplig. De kan
dirfor behova vidta atgarder f6r att anpassa marken for framtida pro-
blem med t.ex. skred och erosion, annars kan de bli skadestinds-
skyldiga. Nar det giller befintlig bebyggelse — vilket forstas dominerar Gver
ny bebyggelse — har kommunerna inte nagot juridiskt ansvar nar
preskriptionstiden gatt ut. Kommunen behoéver dirmed inte vidta
atgirder for att skydda befintlig bebyggelse mot dversvimning, ras,
skred och erosion. Vidare saknar staten ansvar fér sivil ny som
befintlig bebyggelse. Det dr darfor fastighetsigaren, dvs. i de allra flesta
fall en individ eller ett foretag, som bir ansvaret for sin fastighet.””
Fastighetsdgaren har dock inget ansvar for att klimatanpassa sin
egendom; de far ta konsekvenserna vid eventuella skador, vare sig
skadorna ar klimatrelaterade eller ¢j (se vidare avsnitt 4.5).

4.4.3 Expertradets bedémningar

Expertradet for klimatanpassning tillsattes av regeringen hosten 2018
och dess uppgift dr att vart femte ar skriva en rapport som ska utgora
ett underlag till uppdatering av den nationella klimatanpassnings-
strategin. Rapporten ska analysera hur klimatférindringarna paverkar
samhillet, utvirdera det nationella arbetet, féresla prioritering och ge

240 Sweco (2020). En ytterligare SOU publicerades 2007 och tvé stycken pagick under 2020.
241 Tbid.

22 50U 2017:42.

243 Statligt och kommunalt dgande av fastigheter 4r marginellt i férhallande till privat dgande.
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forslag pé inriktning pa arbetet framéver.”* Expertridet publicerade
sin forsta rapport i februari i 4> och nista klimatanpassningsstrategi
publiceras 2023.

Expertradet noterar att klimatanpassning ofta prioriteras ned i
kommunernas budgetarbete, bla. di sidana atgirder innebir kost-
nader pa kort sikt medan férviantade besparingar kommer pa ling sikt.
Utover ytterligare statsbidrag (se nedan) efterfrigar kommuner mer
information och battre samordning da det ar tidskrivande och kost-
samt att sjdlva analysera vad klimatférandringarna innebdr ndr det
giller behov av anpassningsatgirder. Expertradet konstaterar att
arbetet med klimatanpassning i stor utstrickning kinnetecknas av
oklar ansvarsfordelning, otillricklig samordning, otydliga mal och
styrmedel. Expertradet konstaterar vidare att det saknas en aktuell
samlad uppskattning av det nationella investeringsbehovet f6r klimat-
anpassning; den senaste, om an begransade, berakningen gjordes 2017
och beskrivs i nésta avsnitt. Expertrddet anser att det nu dr hog tid att
ga fran ord till handling och ta fram konkreta handlingsplaner pa
nationell, regional och lokal nivd samt tillsitta en utredning som
kvantifierar de insatser som behévs.

Expertradet har gjort nagra nedslag i befintliga kostnadsberik-
ningar som relaterar till klimatférindringarna och behover offentlig
finansiering.*** Kostnader kopplade till kommunernas vatten och
avlopp inklusive vattenverk och ledningsnit beriknas av klimatskal
sammantaget 0ka med ca 1,3 mdkr per ar 2017-2047. Det avgjort
storsta projektet Expertradet nimner dr ej dnnu beslutat och beror
anpassningar av hamnomraden i delar av Géteborg. For att minska
risken for 6versvimningar och minska skador vid stormar och skyfall
kan investeringar pa 40-50 mdkr vid hamnomradena bli nédvindiga.

Expertradet foreslar alltsa att en utredning tillsdtts som analyserar
vilka kostnader klimatanpassningen innebir 1 ett langsiktigt perspektiv.
Dirutover anser Expertradet i likhet med Klimatpolitiska ridet™” att
Oversynen av det finanspolitiska ramverket bor tidigareliggas. Nir det
galler fragor som ber6r offentlig finansiering av klimatanpassnings-
atgirder landar Expertradet 1 f6ljande 6vergripande slutsatser (utan att
nimna nagra belopp):

24 Prop. 2017/18:163.

2% Nationella expertradet f6r klimatanpassning (2022).

2% Se gula rutor i Nationella expertradet fér klimatanpassning (2022). Flertalet nedslag i
rapporten dr dock av begrinsad kvantitativ offentligfinansiell betydelse och nimns ej hir.

247 Klimatpolitiska radet (2021).
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e Oka statens finansiering av samhillsnyttiga klimatpolitiska ét-
girder genom 6kade statsbidrag till kommunerna och ett klimat-
anpassningskliv**;

e kraftfull 6kning av medel till Myndigheten for samhallsskydd

och beredskap som kommuner kan séka*";

e ge ut grona statliga obligationer till projekt inom klimatan-
passning da investeringsbehovet kommer att bli mycket om-
fattande och staten forvintas bidra med finansieringen.

Dirutéver anser Expertradet att regeringen bor redovisa hur dess
samlade politik inom alla relevanta utgiftsomraden sammantaget bidrar
till samhallets klimatanpassning.

4.4.4 Kostnadsberdkning i
Klimatanpassningsutredningen

Den s.k. Klimatanpassningsutredningen publicerades 2017 och dar
ingick en underlagsrapport i vilken kostnader f6r anpassningsatgarder
uppskattades.” Rapporten, som ocksi Expertridet hinvisar till,
beaktar anpassningsatgirder som rér Gversvimningar fran hav, sjoar,
vattendrag samt skyfall, ras och skred, kusterosion samt erosion frin
vattendrag.

Samtliga Sveriges kommuner delades in 1 risknivier med avseende
péa Oversvamningar, ras, skred och erosion. Risknivan var en funktion
av kommunernas geografiska lige och den férvintade utvecklingen
vad giller nederbord, skyfall och havsnivahojning. Data samlades in
fran samtliga kommuner, ber6rda myndigheter samt andra organi-
sationer. Nir det giller kostnadsberikningar var datamaterialet dock
mycket skralt; uppskattningar saknades hos de flesta kommuner och
linsstyrelser.”' Svenska data kompletterades dirfor med siffror frin
danska kommuner, som 6versattes till svenska férhallanden.™?

248 Nuvarande klimatkliv r6r bekimpningsatgirder, se avsnitt 4.3.

24 Beloppet 2022 6kade fran 25 till 500 mnkr.

250 SOU 2017:42, kap. 5.

21 Att kostnadsberikningar fortfarande 4r ovanligt hos kommunerna bekriftas av en enkitstudie
fran 2020, se Sweco (2020). Endast 30 av de 180 kommuner som svarade pd enkiten hade gjort
kostnadsberikningar fér moéjliga anpassningsatgirder.

252 Forfattarna podngterar att bristen pa svenska data innebir att resultaten bor betraktas som en
grov uppskattning.
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Underlagsrapporten finner att anpassningskostnaderna uppgar till
137-205 mdkr. Givetvis ar kostnadsuppskattningarna behiftade med
stor osdkerhet. Kostnaderna for att anpassa miljon ér till 96 procent
kopplade till 6versvimningar fran hav, sjéar och vattendrag samt
skyfall. Resterande kostnader dr kopplade till att begrinsa erosion.
Rapporten bedémer vidare att den storsta delen av anpassnings-
atgiarderna nar det giller hav (totalt ca 50 mdkr) bor ske 2020-2040,
dvs. i genomsnitt 2,5 mdkr per ar. Atgirder riktade mot skyfall och
Oversvimningar 1 vattendrag (totalt ca 110 mdkr) kan spridas ut mer
over tid. Nir det giller anpassningsatgirder for ras och skred (totalt
ca 3,5 mdkr) dr ledtiderna fran forstudie till byggnation betydande och
bor dirfor enligt studien pabdrjas 1 ndrtid. Slutligen uppskattas
anpassningsatgirderna for erosion uppga till totalt 2 mdkr (framfor allt
Skanes kust) men dir finns ingen uppgift om nir i tiden det bor
utforas.

4.4.5 Avslutande kommentarer

Expertradets rapport beskriver en mingd omriaden som dr 1 behov av
klimatanpassning. Det saknas dock kunskap om kostnaderna fér de
anpassningsatgirder som beh6vs de kommande decennierna, inklusive
behovet av offentlig finansiering. Darutover kriavs politiska priori-
teringar fOr att klimatanpassningsarbetet ska ga fran ord till handling.
Det forefaller inte finnas nagra uttalade behov att snabbt hoéja
utgifterna kraftigt inom detta omrade. Expertridet forutspar att
ytterligare statsbidrag behdvs till kommunerna for att stédja deras
anpassningsatgarder. Den, om dn begrinsade, kostnadsberikning som
finns dr fran 2017 och visar pa anpassningskostnader pa ca 50 mdkr
fram till 2040 samt ytterligare 110 mdkr som kan spridas ut 6ver fler
decennier. Om det skulle bli verklighet och om den offentliga andelen
av finansieringen skulle vara betydande r6r det sig anda om relativt
begrinsade drliga belopp. Om 50 mdkr sprids ut till 2040 och
resterande 110 mdkr sprids ut pa 50 ar och blir det en arlig kostnad pa
knappt 4 mdkr. Vi instimmer i Expertradets forslag om att en
utredning bor tillsittas for att ta fram ett nytt och mer fullstindigt
underlag kring kostnader férknippade med klimatanpassning.
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4.5 Avhjalpningsatgarder

Med avhjilpning avses dtgirder som behéver vidtas nir vil en
klimatrelaterad hindelse har intriffat, t.ex. en 6versvimning, en storm
eller ett skred. Till skillnad frin bekdmpnings- och anpassningsatgarder
kan héga forvintade avhjilpningskostnader som det offentliga riskerar
att fa sta for snarare motivera en ligre offentlig skuldsittning 4n en
hogre, 1 syfte att ha mojlighet att snabbt 6ka den vid behov. I detta
avsnitt beskrivs vem som bdr det finansiella ansvaret vid extrema
klimatrelaterade hindelser samt hur stora kostnader det kan roéra sig
om under det kommande seklet.

4.5.1 Fordelning av finansiellt ansvar

Grunden f6r ansvarsférdelningen ir dganderitten; den som dger mark
eller bebyggelse ansvarar for skador som intriffar.” Stat, kommuner
och regioner har dirmed, likt privata fastighetsigare™, finansiellt
ansvar for hindelser som péaverkar dess egen mark och egna
byggnader. Fastighetsigare kan vilja att teckna f6rsikring eller sjalv sta
for kostnader for fastigheter som ér oforsikrade.

Kommunerna har dirutover ett ansvar for att agera vid olyckor.
Enligt lag (2003:778) om skydd mot olyckor har kommunerna ansvar
tor riddningstjdnst och behéver didrfér bista med dndamalsenliga
insatser vid bl.a. Gversvimningar, ras och skred.” Ansvaret bestir i att
hindra eller begrinsa skador vid olyckor, inte ersitta eventuella
ekonomiska skador pi egendom —de stir fastighetsigarna for.”
Kommunen kan under vissa forutsittningar fa ersittning fran staten
for raddningsinsatser och det dr ocksa uttalat att staten ar den yttersta
garanten for medborgarens sikerhet och trygghet. I statsbudgeten
finns ett anslag for krisheredskap som bla. kan anvindas for att
finansiera offentliga aktorers kostnader f6r extraordindra hindelser. I
BP22 var anslaget 1,3 mdkr. Trots fungerande forsikringsmarknader
tinns det dock tillfallen da staten har bidragit ekonomiskt till drabbade
medborgare. Detta diskuteras nedan.

253 SOU 2017:42.

2541 juridisk mening dr fastigheter mark, dvs. ej byggnader. I texten anvinds dock termen
fastighet bade f6r mark och byggnader.

25 SOU 2017:42.

20 Ett undantag dr dd t.ex. 6versvimning hos fastighetsidgare beror pa brister i kommunernas
VA-system. Forsikringsbolag kan da krdva kommunerna pd ersittning som de betalat till
fastighetsdgarna.
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4.5.2 Foérsakring och statligt stod

Sverige har en fungerande marknad for forsdkringar av bade fastig-
heter och olika naturskador.”” Privata aktorer kan dirfor bl.a. forsikra
sig mot klimatrelaterade hindelser som orsakar skador pa fastigheter
och naturmiljé sasom skog och jordbruk. Den s.k. penetrationsgraden
nir det giller fastigheter dr Gver 95 procent vilket beror pa att en
torsikring dr ett villkor f6r belaning. Nir det géller jord- och skogsbruk
ar penetrationsgraden betydligt ligre.

Det finns alltsa ingen skyldighet for privata fastighetsigare att
klimatanpassa sin egendom. En fungerande forsikringsmarknad f6r
klimatrelaterade hindelser dr dock beroende av att klimatanpassnings-
atgirder vidtas av privata aktorer. Som alltid vid forsakringar finns det
en s.k. moral hazard-problematik, dvs. att forsikringen i sig paverkar
forsikringstagarens beteende s att risken for skada 6kar.”® Det leder
till hogre premier och i virsta fall att marknaden slutar fungera.
Expertradet ser darfor ett behov av att forsakringsbolagen ska kunna
stalla krav pa att fOrsdkringstagarna klimatanpassar sin egendom.
Ansvarsutredningen varnade 2017 for att fastighetsdgare 1 virsta fall
inte kommer att kunna forsikra sig mot klimatrelaterade hindelser
framover.” Att fastighetsigare agerar for att minska risker for
klimatrelaterade héndelser ér viktigt for att undvika en sadan
utveckling.

Principiellt kan statligt ingripande behévas om en hindelse inte dr
forsikringsbar vilket ir fallet om det rider okunskap om faran.”” I
dessa fall ar det rimligt att alla individer, via staten, delar pa risken och
att kompensation ges till de som drabbas. Det bor dock noteras att en
unik eller extraordindr hindelse i sig inte motiverar statligt stdd om
forsikringsmoijligheter finns.

Statens roll 1 Sverige 4r begrinsad jamfort med vissa andra linder
dir statliga insatser, bl.a. katastroffonder, férekommer.”" Det hinder
dock dven i1 Sverige att staten viljer att ersitta privat egendom. Att
statlig ersittning utgar nir en fungerande forsikringsmarknad finns

257 Svenska miljoinstitutet (2021).

28 Nationella Expertradet f6r klimatanpassning (2022).

29 SOU 2017:42. 1 detta sammanhang kan noteras att LinsfOrsikringar avstir att forsikra
planerade fastigheter i de fall linsstyrelsen avrider frin bebyggelse (Nationella expertradet for
klimatanpassning, 2022).

260 Skogh (2009).

201 Nationella Expertridet for klimatanpassning (2022), kap. 14. De nimner i detta sammanhang
Danmark, Island, Norge, Storbritannien och Tyskland.
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riskerar dock leda till att privata akt6rer i mindre utstrickning viljer att
teckna en forsikring.”” Tv4 uppmirksammade fall diir staten har gripit
in — tsunamin 2004 (30 mnkr) och stormen Gudrun 2005 (3 mdkr) —
har kritiserats pa dessa grunder.*” Nir det giller stormen Gudrun var
hindelsen forsikringsbar. Det statliga stodet pa 3 mdkr riskerar darfor
att minska bendgenheten att forsikra sig. Nir det galler tsunamin ingar
strandade resenirer 1 resebolagens s.k. affirsrisk da sidana situationer
kan uppkomma av en mingd skil; till exempel krig, sjukdomar och
Oversvimningar. Inget resebolag var heller konkursmissigt som en
foljd av katastrofen. Anda gick staten in med stod till resebyrierna.
Expertradet papekar behovet av att det tydliggors vilken roll for-
sakringstagare, forsakringsgivare, kommuner och staten har for att
reducera risker och hantera katastrofer med anledning av klimat-
forindringarna.

Liksom fo6r anpassningskostnader ovan gor Expertradet nagra ned-
slag 1 bedémningar av avhjalpningskostnader. Kostnader for skogs-
dgare bedéms 6ka med ca 1,4 mdkr per ar pa grund av virkesforlust
vid fler brander samt med ytterligare ca 1 mdkr per ar till 2050 pa
grund av fler stormfillningar och 6kade problem med rotréta och
granbarkborre. Kostnader kopplade till skyfall i Malmé har av
kommunen uppskattats till i genomsnitt 0,42 mdkr per ar fram till
2045.

Avslutningsvis bor noteras att omradet “avhjilpning” ocksa inklu-
derar hindelser i var omvirld som nimndes i kapitlet inledning: social
oro, konflikter och migrationsstrOmmar péd grund av bl.a. vatten- och
livsmedelsbrist 1 var del av virlden. Det kan drabba Sverige bade direkt
och indirekt och beh6ver di hanteras av, framfor allt, staten. Det finns
uppskattningar pa att klimatférindringarna kan komma att férdubbla
antalet manniskor som behéver humanitir hjilp — fran ca 100 miljoner
idag till 200 miljoner.”**

202 Europeiska kommissionen (2021b).

203 Skogh (2009). Dirutéver kan virmeboljan 2018 nimnas som kostade jordbruket 6—10 mdkr
och regeringen betalade ut stéd pa 1,2 mdkr (Nationella expertradet for klimatanpassning, 2022).
264 International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (2019). Oversvimningarna
i Givle 2021 kostade kommunen ca 250 mnkr medan skyfallen i Malmé 2014 innebar materiella
skador pa ca 600-700 mnkr.
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4.5.3 Kostnadsberdkning i Klimat- och
sarbarhetsutredningen

For att géra bedomningar av hur klimatrelaterade skadekostnader kan
utvecklas framover dr den historiska utvecklingen av stor betydelse.
Atkomsten av skadedata ir dock bristfillig i Sverige. Det beror pa att
den (rikliga) data som fOrsikringsbolagen besitter inte dr offentlig,
vilket Expertradet kritiserar. Forsakringsbolagens branschorganisation
Svensk Forsikring publicerar dock en del av forsakringsbranschens
statistik. Didr framgar bla. att viderrelaterade hindelser som innebir
skador pa egendom dr relativt vanliga men att skadorna i de flesta fall
ar av begransad omfattning. Exempelvis anmils varje ar omkring 3 000
fall av 6versvimningar till forsdkringsbolag som innebir en samman-
lagd kostnad pa ca 300 mnkr.** Vissa 4r sker mer extrema hindelser,
tex. 2021, da delar av Gavleborgs- och Dalarnas lin drabbades av
Oversvamningar. Over 7000 skador anmildes och skadebeloppen
bedéms sammantaget uppga till ca 0,5 mdkr.*® Aven 2014 var det
hiftiga skyfall och det kostade forsikringsbolagen upp emot 1 mdkr.
Vidare intriffade ca 80 000 naturskador 20152020 med ett totalt
skadebelopp pa 3,5 mdkr. Stormen Gudrun 2005 orsakade kostnader
pa ca 27 mdkr och sticker dirmed ut i sammanhanget nir det giller
naturskadort.

Den s.k. klimat- och sarbarhetsutredningen uppskattade 2007 hur
stora klimatrelaterade skadekostnader vi kan férvanta oss fram till
2100.*7 Expertradet hinvisar till denna studie da liknande omfattande
berdkningar inte har genomforts sedan 2007. Klimat- och sarbarhets-
utredningen redovisade beloppsintervall for ett antal omraden vilka
framgar i tabell 4.1. Det finns flera saker att notera fran utredningens
sammanstillning. En betydande majoritet av skadorna kommer drabba
privat egendom (mark och byggnader) och kan férhoppningsvis dven
framover forsakras (avsnitt 4.5.2). Nir det giller dricksvatten,
offentliga byggnader och vigar — dvs. omraden som det offentliga star
for — uppskattas de genomsnittliga kostnaderna hogst till nagra
miljarder kronor per ar. Det framstar som hanterbart oavsett om de
helt bekostas av forsakringslosningar eller offentliga medel. Dirtill bor

265 Nationella Expertradet for klimatanpassning (2022), kap. 12.

200 Det  kommunala vattenbolaget 1 Givle fick o6kade kostnader pd ca 0,25 mdkr.
https://www.svt.se/nyheter/lokalt/gavleborg/en-kvarts-miljard-kommer-oversvamningarna-
kosta-gavle-kommun,

267.SOU 2007:60.
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noteras att utredningen finner att /nikterna fran klimatférindringarna
ar i samma storleksordning som kostnaderna; 6kad nederbord for-
vintas 6ka vattenkraftproduktionen till ett virde av 190-260 mdkr och
det forindrade klimatet fOrvintas ge Okade intikter fran bade
skogsbruk (300—600 mdkr) och jordbruk (80—140 mdkr). Dirutéver
forvintas kostnaderna for uppvarmning minska betydligt mer 4n vad
kostnaderna okar for kylbehov (470-840 mdkr, netto). Det innebar
sammantaget att skadekostnaderna under det kommande seklet fram-
star som hanterbara.

Tabell 4.1 Uppskattade skadekostnader orsakade av
klimatforandringarna 2010-2100

Mdkr

Min Max
Dricksvatten 60 125
Byggnadskonstruktioner 50 100
Vind och storm 50 100
Jordbruk, skogsbruk, fiske och rennaring 140 385
Oversvamningar, ras, skred och erosion! 100 240
Summa, totalt 400 950
Summa, per ar (ca) 5 10

' 10-20 mdkr r6r statliga, kommunala och enskilda vigar.

Killa: SOU 2007:60, sammanstillning av onumrerade tabeller i Sammanfattning.

Nir det giller posten “Oversvimningar, ras, skred och erosion” i
tabellen ovan sa uppskattade Statens geologiska institut och Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap en ligre kostnad, 2050 mdkr,
samtidigt som de betonade att det sannolikt var en underskattning.**

4.5.4 Avslutande kommentarer

Det offentligfinansiella atagandet nir det giller att ersitta skador som
kan forvintas uppkomma till f6ljd av klimatférindringar i Sverige
framstar som begrinsat, i genomsnitt nagra miljarder kronor per ar
enligt befintliga uppskattningar. Det beror dels pa att férvintade
skadekostnader per ar enligt nuvarande uppskattningar ar for-
héllandevis sma, dels att det finns ett fungerade fOrsikringssystem i
Sverige f6r klimatrelaterade skadekostnader. Den offentliga skuld-

268 SGT och MSB (2021).
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nivan ser dirfor inte ut att behdva anpassas for att ta hojd for framtida
avhjilpningskostnader som beror av klimatférindringar i Sverige. Det
bor dock noteras att en fungerande forsiakringsmarknad behover
vardas av sivil dess aktOrer som staten. For staten innebir det bl.a. att
verka for att forsikringsbolag kan stilla krav pa kundernas klimat-
anpassning samt att inte ersatta skador som ar forsiakringsbara. Nar det
giller konsekvenser for Sverige av klimatférindringarnas effekter i
omvirlden ér osikerheten mycket stor. Det dr inte méjligt att bedoma
sannolikheten for att social oro, krig och folkvandringar uppkommer
och paverkar Sverige direkt eller indirekt. Osakerheten i sig talar dock
for en fortsatt stark offentligfinansiell stillning.

4.6 Slutsatser

Den offentliga sektorn har flera viktiga roller i klimatomstallningen dir
de flesta inte handlar om finansiering; i stillet behover staten uppritta
klimatmal, bestimma regelverk, prioritera bland atgirder, tillse
tillstindsprévningar och ta initiativ till offentlig-privat samordning.
Dirutéver kan stat, kommuner och regioner behéva agera med stod
tor att paskynda omstillningen samt genomfdra investeringar dir
marknaden inte genererar 6nskvirda I6sningar.

Klimatpolitiska radet och det Nationella expertradet f6r klimat-
anpassning har, bland andra, forordat att 6versynen av det finans-
politiska ramverket ska tidigareliggas for att hinsyn till klimat-
relaterade kostnader ska beaktas. Det kriver ett stillningstagande 1
nirtid och var analys utgar darfor fran de mal riksdagen lagt fast om
en omstallning till 2045. Med utgangspunkt frin bedémningar som
presenterats i offentliga utredningar samt fran myndigheter och andra
aktorer har vi forsokt grovt uppskatta behovet av offentligt finans-
ierade klimatpolitiska atgirder. Vi har helt enkelt summerat de olika
bedémningar som gjorts, inte virderat dem vare sig utifran mer tek-
niska eller samhallsekonomiska utgangspunkter. Vir sammanstallning
visar dels att klimatomstillningen férefaller komma att krdva mycket
stora — framfor allt privat finansierade — klimatrelaterade atgérder, dels
att det finns ett antal centrala kunskapsluckor nir det giller i vilken
utstrickning offentlig finansiering behdvs.

Klimatomstallningen forefaller framfér allt komma att kriva
mycket stora investeringar i elnit och elproduktion. Det skots dock
frimst av kommersiella aktorer och statens inblandning dr begrinsad
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till Svenska Kraftnit (stamnit) och Vattenfall (elproduktion). Da
investeringarna i stor utstrickning lanefinansieras slas kostnaderna ut
pa manga decennier och diarmed generationer; trots detta bedéms
elkostnaderna for elkunderna 6ka betydligt de kommande 20 aren.
Aven om det offentligfinansiella atagandet ir begrinsat inom detta
omrade kan fOrstas staten vilja att kompensera elkunderna genom att
sinka energiskatten pa el, sinka mervardesskatten pa el eller, som
skedde 1 vintras, genom direkta nedsittningar av elkundernas el-
rikningar. Att bedéma omfattningen av detta dr svart, men mycket
talar fOr att staten kommer att ta pa sig en del av kostnaderna som ar
forknippade med den planerade férdubblingen av elproduktionen i
Sverige, inklusive hogre elpriser.

Nir det giller att minska koldioxidutslippen — bekdnpnings-
atgarder — ir efterfrigan pa storre offentliga stod relativt begriansad.
I stallet efterfragas en fungerande infrastruktur, effektivare tillstinds-
processer och langsiktiga politiska Overenskommelser. Baserat pa
nivan pa nuvarande stod, de utékningar som beslutats samt ytterligare
stod som foreslagits eller ska utredas landar vi i en uppskattning pa
mellan 20 och 40 mdkr per ar 1 offentliga medel det kommande
decenniet.

Nir det giller anpassningsdtgirder finns en god kunskap om vilka
omraden i samhallet som behéver anpassas till klimatférandringarna.
Diremot saknas kunskap om vilka kostnader det innebar. Det finns
heller ingen prioritering av den stora mingd atgirder som nyligen lades
fram av det Nationella expertradet f6r klimatanpassning. Den senaste
utredningen om anpassningskostnader ar frain 2017 och den landade i
kostnader pa mindre 4n 5 mdkr per ar kommande decennier och det
var da oklart hur stor del som behéver offentlig finansiering. Radet
instimmer 1 Expertradets forslag att snarast tillsdtta utredning for att
ater analysera denna fraga.

Slutligen nér det giller avbjilpningsdtgirder ir kunskapsliget jaim-
forelsevis gott f6r kostnader kopplade till klimatrelaterade hindelser i
Sverige. Det finns tillfillen da offentliga medel kan behévas men det
tillhér undantagen dd egendom till 6vervigande del dgs (och kan
forsikras) av den privata sektorn. Baserat pa en utredning fran 2007
kan offentliga kostnader i genomsnitt uppga till ca 2 mdkr per ar. Den
stora osikerheten inom detta omrade giller indirekta effekter av
klimatférindringar i omvirlden. Det finns risker for konflikter och
migrationsstrommar 1 klimatférindringarnas spar men det ligger
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sannolikt en bra bit in i1 framtiden. Samtidigt understryker det behovet
av beredskap framgent, bl.a. via en stark offentligfinansiell stéllning.

En summering av dessa, om dn mycket osikra, belopp inom de tre
omradena ger ett intervall mellan ca 25-45 mdkr per édr i offentligt
finansierade atgirder det kommande decenniet. Det dr utéver de
eventuella klimatrelaterade investeringar som ingir nuvarande tolv-
ariga infrastrukturplan pa ca 60 mdkr per dr i dagens penningvirde.
Sammantaget dr detta forstds betydande belopp, men dnda ligre dn
debatten ofta ger intryck av. Det finns ocksa skil som talar for att
beloppen kan bli ligre; samtliga atgirder kommer knappast att reali-
seras. Samtidigt saknas, som framgatt, kunskap inom vissa omraden
dir utredningar kan komma att visa pa ett storre behov av offentliga
atgirder. Dessutom kan, som namnts, takten i klimatomstillningen
behova 6ka ytterligare vilket kan komma att kriva mer offentliga
medel. Osikerheten dr alltsa stot.

Givet en bedémning av behovet av 6kade offentliga utgifter inom
detta omrade dr fragan hur de ska finansieras; via hogre skatter, ligre
utgifter pa andra omraden eller lan. Denna fraga diskuterar vi i nésta
kapitel.
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5. BOor ramverket ses over?

5.1 Bakgrund

Den nuvarande nivin pa 6verskottsmalet, 1/3 procent av BNP i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel, borjade gilla 2019. Dessforinnan
var nivain 1 procent av BNP vilket var den nivd som i princip gillt
sedan milet inférdes ar 2000. Malet var ursprungligen 2 procent av
BNP men sinktes 2007 till 1 procent. Det var dock inte resultatet av
en ny bedémning av en limplig malniva, utan féljde av en teknisk for-
indring dir premiepensionssystemet Gverfordes fran offentlig till
privat sektor 1 nationalrakenskaperna. Malnivan var saledes materiellt
sett oférindrad.

Viren 2015 aviserade regeringen att man hade planer pa att foresla
riksdagen att sdnka Overskottsmalet till ett balansmil och gav
Konjunkturinstitutet (KI) 1 uppdrag att utreda effekterna av en sidan
torindring. KI redovisade sina resultat i augusti 2015 och gjorde da
bedémningen att finanspolitiken kunde betraktas som hallbar bade vid
ett 6verskottsmal och ett balansmal, under férutsittning att malet ar
trovirdigt och nds.”” Det finns inget skil att tro att bedémningen
skulle utfalla pa ett annat vis idag. Samtidigt ar osakerheten i hallbar-
hetsberikningar pa lang sikt betydande.””

En sinkning av 6verskottsmalet métte dock politiskt motstand och
i juni 2015 beslutade regeringen att tillsitta en parlamentarisk
kommitté for att se 6ver overskottsmalet. Kommittén, dar alla riks-
dagspartier var representerade, limnade sitt betinkande i oktober 2016
och endast SD reserverade sig. Forslagen till dndringar av ramverket
limnades alltsa 1 brett politiskt samférstaind. Kommitténs viktigaste
forslag var att sinka Overskottsmalet fran 1 tll 1/3 procent av BNP,
att infora ett skuldankare pa 35 procent av BNP och att inféra en rutin
for att kunna ompréva ramverket under ordande former vart attonde
ar. Pd sa satt skulle malnivderna kunna anpassas till indrade omstindig-
heter utan att dventyra den politiska enigheten. Forslaget att dndra
ramverket limnades i BP18 och riksdagen antog det i november 2017.

Intervallet pa atta ar var en avviagning mellan olika faktorer. For att
malet ska vara stabilt och férutsidgbart bor det inte dndras for ofta. Ett

209 Konjunkturinstitutet (2015).
210 Se appendix till kapitel 3.
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mal som stindigt revideras forlorar styrka och trovirdighet och blir
ocksa svart att f6lja upp. Ett mal som 4 andra sidan aldrig revideras nar
de ekonomiska forutsittningarna forandras, riskerar att med tiden
torlora sin relevans och legitimitet. Kommittén framholl ocksa vikten
av en bred politisk férankring och férordade dirfor att férindringarna
borde samordnas med mandatperioderna. Sammantaget landade
kommittén i att en Oversyn vart attonde ar var en limplig avvigning.
Kommittén listade exempel pa fragestillningar som borde beaktas
vid en 6versyn av 6verskottsmalet.””!
a) Har demografi, sparande, skulder och tillgangar utvecklats som
forvintat sedan gillande 6verskottsmal beslutades?
b) Har gillande 6verskottsmal inneburit att goda marginaler till re-
ferensvirdena i EU:s stabilitets- och tillvixtpakt uppritthallits?
¢) Ar gillande niva pa 6verskottsmalet indamalsenlig under den
kommande perioden utifrin bakomliggande motiv, nya bedom-
ningar av demografi, sparande samt skulder och tillgangar?
d) Ar 6verskottsmalet och skuldankaret fortfarande sinsemellan
konsistenta utifran antaganden om ranta och tillvixt m.m.?
e) Har uppfoljningen av 6verskottsmalet fungerat vil eller beh6vs
torindringar infor nista period?

Overskottsmalskommitténs bedomningar dterkom sedan i kompakt
form i regeringens ramverksskrivelse.?”? Dir skriver regeringen:

Ett dverskottsmdl fér de offentliga finanserna ska vara stabilt
éver ldngre tidsperioder. Mdlet ska dock kunna omprévas till
foljd av exempelvis dndrade bedémningar av demografin eller
skuldutvecklingen. Detta gdller dven nivdn pd skuldankaret.

For att undvika att revideringar av mdlnivdn sker pad ett sdtt
som minskar mdlets trovdrdighet dr det viktigt att dessa genom-
fors pad ett férutsdgbart sdtt. Dessutom ska ett brett politiskt stéd
for eventuella férdndringar efterstrdvas. Forutsdttningarna for
en ordnad 6versyn av mdlets nivd férbdttras om oversynerna sker
med hdnsyn till mandatperioderna. Ett beslutat éverskottsmdl
gdller ddrfor tills vidare, men ses 6ver vart dttonde dr. En sddan
éversyn bér géras mot slutet av varannan mandatperiod sd att

271 SOU 2016:67, s. 275.
272 Skr. 2017/18:207, s. 16.
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ett eventuellt reviderat mdl ska kunna trdda i kraft forsta dret
efter ett ordinarie val.

5.2 Diskussionen om att andra ramverket

Pa senare tid har frigan om att dndra det finanspolitiska ramverket i
fortid dterkommande tagits upp i den allminna debatten.”” Argu-
menten for att gora forindringar av ramverket bottnar i flera olika
fragestillningar och dndringarna dr tinka att 16sa ett antal problem som
ar olika till sin karaktar. Vilka dr egentligen de argument som framfors,
hur hinger de samman och i vilken utstrickning hanteras de bist
genom att just det finanspolitiska ramverket dndras? Ar det i sidana
fall braittom och finns de beslutsunderlag som beh6vs? Vi valjer har att
redovisa de vanligaste argumenten som framférs for att forandra
ramverket, aven om dessa inte dr strikt skilda eller oberoende av
varandra.

En argumentationslinje beror stabiliseringspolitiken. Diskussionen om
det finanspolitiska ramverket tar hir sin utgangspunkt i att Riks-
banken, som i normala fall har huvudansvaret for stabiliseringspoli-
tiken, har begrinsat handlingsutrymme. Reporintan har under lang tid
varit omkring noll och mojligheterna att stimulera ekonomin genom
ytterligare rintesinkningar ar starkt begrinsade. Att expandera de
omfattande kvantitativa atgarderna, dvs. olika former av tillgangskop
pd de finansiella marknaderna, riskerar att bidra till finansiella
obalanser och ytterligare kop av statsobligationer begrinsas i praktiken
av att Riksbankens redan innehar en stor andel av den utestiende
stocken. Att képa mer privata obligationer och certifikat dr f&renat
med finansiella risker och paverkar dessutom storleken pa relativa
riskpremier mellan olika utgivare vilket dr problematiskt. Det kan
dartill vara sd att det, aven om hela den mdijliga penningpolitiska
arsenalen av atgirder anvinds, inte dr mojligt att stimulera efterfragan
tillrickligt. Finanspolitiken borde dérfor enligt féresprakarna anvindas
mer aktivt i stabiliseringspolitiken, men Overskottsmalet, utgiftstaket
och skuldankaret beskir finanspolitikens mojligheter. I en situation nir
den offentliga skuldsittningen 4r liag, bade historiskt och inter-

273 Se t.ex. Klimatpolitiska rddets arsrapport 2021, Lars Calmfors SvD 14/11 2021, Klas Eklund
DN 13/1 2022, Per Jansson anférande Riksbanken 8/12 2021, Lars Jonung och Fredrik NG
Andersson DN 13/11 2021, Magdalena Andersson och Asa Lindhagen SvD 8/11 2021, Asa-Pia
Jarliden m.fl. Dagens arena 4/11 2021.
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nationellt sett, och ridntorna ir laga vore det dirfor enligt denna
argumentationslinje bide moijligt och rimligt att tillita en mer expansiv
finanspolitik, ett ligre saldomal och ett hégre skuldankare.

Andra argument handlar om strukturella fragor. Det har ater-
kommande sedan ramverket etablerades och sirskilt under senare ar
hivdats att det finanspolitiska ramverket har lett till att nivan pa
offentliga investeringar varaktigt har varit f6r 1ag och att investeringar i t.ex.
infrastruktur darfor dr eftersatta. I den politiska beslutsprocessen har
atgirder som gagnar den nu aktiva befolkningen prioriterats har det
hivdats. For att komma till ritta med detta uppdimda investerings-
behov skulle det behévas nagon form av férindring av det finans-
politiska ramverket; ligre Gverskottsmal, hojt skuldankare, budget-
missiga undantag fOr vissa typer av utgifter eller uppdelning mellan
drifts- och kapitalutgifter ar nagra av de férslag som brukar dyka upp.

Ett tredje argument for att litta pa de finanspolitiska reglerna ar att
de laga rintorna gor fler investeringar 16nsamma. Nir rintan dr ligre
an tillvixten dr det ocksa mojligt att 6ka den offentliga skuldsittningen
samtidigt som skuldernas andel av ekonomin minskar. Detta gor det
formanligt att lana. Den laga offentliga skuldkvoten i utgangsliget ger
dessutom utrymme for att tillita en viss 6kning av skuldkvoten utan
att de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet hotas.

En fjiarde argumentationslinje i debatten ar att den offentliga verksam-
heten dr 1 stort behov av forstirkningar pa flera omraden; aldre-
omsorgen, varden, skolan, rittsvisendet, polisen, m.fl. har alla behov
av varaktigt 6kade resurser. Att méta alla dessa behov dr enligt detta
synsatt viktigare dn att uppritthalla dagens nivder pa 6verskottsmal
och offentlig skuld. De offentliga finanserna ar starka och deras
lingsiktiga hallbarhet hotas inte av ett nagot ligre finansiellt sparande
eller en hogre skuld.

Kriget i Ukraina har ocksi snabbt flyttat upp behovet av att
torstarka forsvaret pa dagordningen och det finns ett brett stéd i
riksdagen fOr att hoja forsvarsanslagen till 2 procent av BNP. Enligt
Forsvarsmakten kan det ske till 2028 vilket skulle innebira att anslagen
1 grova drag férdubblas som andel av BNP mellan 2019 och 2028.

Till detta kommer &lmatfragan. Den skiljer sig en del frin andra
offentliga insatser pa sa vis att det 4r litt att se att insatser som ar av
avgorande betydelse for levnadsvillkoren for framtida generationer
inte nédvindigtvis vidtas i tillricklig utstrickning ndr de stills mot
behoven hos nu levande generationer. Behovet av att vidta atgirder
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har ocksa blivit tydligare samtidigt som méjligheterna att gora det blivit
bittre bade darfor att ny billigare teknik har utvecklats och for att det
finns en bredare insikt om problemens allvar. I den meningen har
forutsittningarna forindrats sedan nuvarande ramverk lades fast 2019.
Omstillningen till ett koldioxidneutralt samhille édr en valdig utmaning
som enligt vissa bedomare kommer att krava mycket stora offentliga
investeringar och andra offentliga insatser och tiden att genomféra
dessa dr begrinsad. Det finanspolitiska ramverket bor déirfér enligt
detta synsitt forandras sa att det inte star i vigen for de atgirder som
krivs for att klimatomstallningen ska kunna genomféras.

Parallellt med den svenska diskussionen om det finanspolitiska
ramverket pagar en intensiv debatt inom EU om liknande fragor.
Sedan mars 2020 ar ett s.k. generellt undantag aktiverat vilket i prak-
tiken innebdr att de finanspolitiska reglerna satts pa paus. Undantaget
galler till utgangen av 2022 och vad som ska hinda direfter dr féremal
for en diskussion inom ramen f6r EU:s s.k. Economic Governance
Review,”™ dir fokus ir riktat mot att fi ner de mycket héga skuld-
nivierna men samtidigt mojliggora investeringar for klimat, miljé och
digitalisering. I atstramningarna efter finanskrisen 2008-2009
drabbades investeringar i hogre grad dn de l6pande utgifterna och det
finns forslag 1 debatten som gir ut pa att helt eller delvis undanta
investeringar fran regelverket.275 Det ir siledes en 6ppen friga hur
EU:s finanspolitiska regelverk kan komma att se ut nir det ater
aktiveras 2023.7°

5.3 Stabiliseringspolitiken

Frigor om stabiliseringspolitikens utformning i en virld med liga
rintor, liksom rollférdelningen mellan finans- och penningpolitik
diskuterades utforligt i forra drets rapport.”” Ridet bedémde att det
globala rinteldget sannolikt kommer att fortsitta vara lagt i ett histo-
riskt perspektiv daven om en Okning dr att vinta. Detta framstar fort-
farande som det troligaste d4ven om rinteliget de nirmaste aren kan
forvintas bli hdgre dn radet da riknade med. Riksbankens mojligheter
att sinka styrrantan tillrickligt for att stabilisera ekonomin 1 en

274 Se t.ex. COM (2021) 662 final.

275 European Fiscal Board (2019, 2020, 2021), Feas m.fl. (2021) och Martin m.fl. (2021).
276 Se dven kapitel 2, avsnitt 2.5.

277 Finanspolitiska radet (2021), kapitel 4.
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lagkonjunktur kommer dirmed sannolikt att vara begrinsade under
det kommande decenniet och rintekostnaderna for den offentliga
skuldsittningen vara fortsatt liga. Radet bedomde vidare att det
fortsatt jaimforelsevis laga rinteldget i kombination med att omfattande
kvantitativa penningpolitiska dtgirder genomférs kan medféra risker
for det finansiella systemet. Sammantaget talade detta for att det kan
komma att vara nodvindigt att anvinda finanspolitiken mer aktivt for
att stabilisera konjunkturen framéver. En mer aktiv finanspolitik skulle
innebira storre variationer i bade det offentliga sparandet och i skuld-
sattningen. Radet bedomde att riskerna med detta var begransade givet
den laga offentliga skuldsittningen och det laga rinteliget. Radets
bedémning 1 2021 ars rapport var samtidigt att de problem som brukar
lyftas fram med finanspolitik t.ex. fOr att atgirderna kommer vid fel
tidpunkt och att tillfalliga atgirder riskerar att bli permanenta, i
huvudsak finns kvar och att penningpolitiken dven fortsittningsvis bor
ha det huvudsakliga stabiliseringspolitiska ansvaret.

Expansiv finanspolitik bor alltsi vid behov anvindas for att
stimulera efterfrigan och bidra till att sinka arbetslosheten 1 ldg-
konjunkturer. Det finanspolitiska ramverket innehaller heller inga
hinder mot att lita det offentliga sparandet variera 6ver konjunkturen.
Att Gverskottsmilet avser ett genomsnitt Over en konjunkturcykel
beror just pa att ramverket ska tillita en konjunkturstabiliserande
politik. Men ndr det rader fullt resursutnyttjande ska det offentliga
sparandet 1 princip vara pa malnivan.

Utover finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll pa kort sikt har
det ocksa diskuterats om de finanspolitiska ramverken, bade i Sverige
och inom EU, mer varaktigt bidragit till en for lag efterfragan i
ckonomin det senaste decenniet. Om penningpolitiken varaktigt
begrinsas av att inte kunna vilja en rintenivd som ar férenlig med fullt
resursutnyttjande samtidigt som finanspolitiken ér for stram finns en
risk att ekonomin inte nar sin fulla potentiell under lang tid. Det har
funnits en diskussion inom EMU, om att finanspolitiken i linder med
stora skulder begrinsats av det existerande ramverket samtidigt som
de linder som man menar har haft statsfinansiella marginaler, fraimst
Tyskland, inte fullt ut kompenserat for detta. I sin strivan att
atminstone nirma sig Stabilitets- och tillvaxtpaktens grinser f6r under-
skott och skuldnivaer har flera linder ocksa hillit tillbaka offentliga
investeringar. Bada faktorerna, ett ligt resursutnyttjande och laga
offentliga investeringar ir orsaker till att man nu pa EU-niva diskuterar
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olika sitt att undanta vissa investeringar fran regelverket. Bilden i
Sverige dr annorlunda. Resursutnyttjandet har varit hogre och de
offentliga investeringarna har i stillet 6kat som andel av BNP sedan
finanskrisen.”’®

5.4 Laga rantor och skuldsattning

Det laga rinteldget anvinds ocksa som argument for en hégre skuld-
sattning. Det bor forst noteras att statsobligationsrantorna i slutet av
april 1 ar var hogre dn de som forelag nir nuvarande ramverk
beslutades 1 BP18, dvs. november 2017. Den tioériga statsobligations-
rintan uppgick da till 0,8 procent medan den uppgick till 1,5 procent
den 27 april i ar. Det kan ocksa noteras att KI hosten 2017 bedémde
att den tiodriga statsobligationsrantan skulle 6ka till 3,6 procent pa tio
ars sikt. Motsvarande bedémning i mars i ar var 2,9 procent men denna
prognos kan komma att behéva justeras upp med anledning av den
senaste tidens kraftiga inflationsuppgiang och centralbankernas
omliggning av penningpolitiken. Sammantaget avviker alltsa inte
nuvarande eller férvintade nivaer pa statens upplaningskostnader pa
ndgot avgorande sitt frin vad som foreldg nir nuvarande ramverk
beslutades.

Ranteldget dr dock fortfarande lagt i ett historiskt perspektiv. Det
skulle kunna motivera hogre offentliga investeringar; det giller att
passa pa att investera nir det dr billigt att lana dr tanken. Som vi
konstaterar i nasta avsnitt finns det dock inget som direkt tyder pa att
de offentliga investeringarna ir eller har varit sarskilt laga i Sverige, dn
mindre att just det finanspolitiska ramverket skulle ha varit begrin-
sande. Men fragan om vad som vore en optimal nivd pa de offentliga
investeringarna ar svar att bedéoma och rent principiellt talar ldgre
rantor forstas for hogre investeringar.

Laga rantor har ocksa lyfts fram som ett argument att mer varaktigt,
siag det kommande decenniet, lyfta bort en del av bérdan fran penning-
politiken att uppritthalla fullt resursutnyttjande. Ett ldgre, kanske
negativt, saldomal och 6kad skuldsittning skulle enligt denna argu-
mentation kunna anvindas for att 6ka den offentliga sektorns bidrag
till aggregerad efterfragan, vilket skulle kunna métas med en lite hogre
styrrinta som minskar andra delar av den aggregerade efterfrigan. En

278 Se fordjupning 4.1.
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sadan forindring i den stabiliseringspolitiska “policymixen” skulle
enligt detta synsitt kunna vara 6nskvird 1 ett lige nir de finansiella
obalanserna forefaller forstirkas. Fragan dr dock 1 vilken utstrackning
detta argument paverkas av att rintorna nu forefaller vara pa vig upp
1 ganska snabb takt.

Sammantaget finns en del argument for att ett lagt rantelige kan
motivera en annan utformning av ramverket aven om de forsvagats pa
senare tid. Argumenten fér en 6kad upplining maste ocksa stillas
emot virdet av att behdlla nuvarande foérhallandevis laga offentliga
skuldkvot. Radet diskuterade denna fragestillning i fjolarets rapport.
Vi noterade da att Sverige till skillnad fran manga andra linder har en
positiv finansiell nettoférmégenhet. En lag rinta, sdrskilt om det
avspeglar sig 1 en lag avkastning pd finansiella tillgangar, dr da inte
nédvindigtvis  fordelaktigt for Sveriges nettoférmégenhet.”” Vi
diskuterade ocksa fragor rorande den finansiella stabiliteten. En hog
och stigande privat skuldsittning medfor risker sirskilt f6r smd och
starkt omvirldsberoende linder som Sverige. Sveriges privata skuld-
sattning ar som framgick av kapitel 1 dessutom hogre dn 1 jamforbara
linder. Ocksd den mycket hoga offentliga skuldsattningen i bla.
Europa och USA medfér 6kade finansiella risker och minskad
mojlighet for andra stater att mota framtida kriser. Aven detta talade
for att Sverige bor fortsitta ha en stark offentligfinansiell stillning.

Radet menade ocksa att handelskonflikter och geopolitiska risker
talade f6r att Sverige bor ha fortsatt stora offentligfinansiella sikerhets-
marginaler. Frigan om geopolitiska risker har fatt hogsta aktualitet
efter den ryska invasionen av Ukraina. Det forsimrade geopolitiska
liget innebir tydliga nedatrisker for de offentliga finanserna. Starka
offentliga finanser dr en viktig del i den svenska krisberedskapen.
Sammantaget ser radet mot denna bakgrund inte att ett ligre rinteldge
nu motiverar en fortida 6versyn av det finanspolitiska ramverket.

5.5 Fér sma offentliga investeringar?

Inom EU har alltsa en diskussion forts kring att det finanspolitiska
ramverket har lett till att nivan pa offentliga investeringar varaktigt har
varit for lag. Liknande tankegangar har dven framforts om att det i
Sverige finns ett uppdimt investeringsbehov. For att komma till rétta

27 Finanspolitiska radet (2021), appendix 5.
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med problemet skulle det kridvas nagon form av foérindring av det
finanspolitiska ramverket; ligre 6verskottsmal, hojt skuldankare,
budgetmassiga undantag for vissa typer av utgifter eller uppdelning
mellan drifts- och kapitalutgifter ir som vi tidigare noterade nagra av
de forslag som brukar dyka upp. Vilket stéd finns det for att de
offentliga investeringarna ar systematiskt eftersatta och att detta ir en
toljd av de finanspolitiska reglerna?

Inom EMU finns det som sagts skal att tro att ramverket varit en
orsak till att de offentliga investeringarna minskade som andel av BNP
decenniet efter finanskrisen. I Sverige ar det svarare att identifiera en
tydlig koppling mellan nivain pa offentliga investeringar och ut-
formningen av det finanspolitiska ramverket. Det kan dock vara virt
att studera de offentliga investeringarnas niva och utveckling. Radet
skrev om infrastrukturinvesteringar i 2015 ars rapport och gjorde
bedomningen att det inte utifrin tillginglig statistik gick att dra
slutsatsen att investeringar i vigar eller jirnvagar var eftersatta i termer
av investeringsvolym, och att investeringarna i transportinfrastruktur
vare sig var hoga eller 1iga i férhallande till andra europeiska linder.”
VP18 innehéll en férdjupning om offentliga investeringar™ och rege-
ringen konstaterade att de sedan mitten av 1990-talet har legat kring
4 procent av BNP. Offentliga investeringar i byggnader och an-
liggningar har varierat mellan 1,4 och 2,5 procent av BNP sedan 1980,
de har okat sedan 2000 och uppgick 2017 till 2,3 procent av BNP,
vilket ligger nira toppnivierna under botjan av 1980-talet och mitten
av 1990-talet. I jimforelse med 6vriga OECD-linder var de offentliga
investeringarna i Sverige relativt h6ga aren 2000-2019 (diagram 5.1).

280 Finanspolitiska radet (2015), kapitel 5. Radet framholl dock att det fanns tydliga brister i
beslutsprocessen som medférde att den samhillsekonomiska 16nsamheten inte fick tillrdckligt
genomslag i investeringsbesluten.

281 Prop. 2017/18:100, bilaga 4.
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Diagram 5.1 Offentliga investeringar
Genomsnitt 2000-2019
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Killa: OECD via Macrobond: General government gross capital formation.

Investeringarna 1 transportinfrastruktur lig nigot under OECD-
genomsnittet men i linje med de 6vriga nordiska linderna. I den
senaste infrastrukturpropositionen282 foreslog regeringen stora
satsningar pad investeringar i transportinfrastruktur. Den sammantagna
ramen for anslagsfinansierade investeringar for att vidmakthalla och
utveckla vigar och jarnvigar uppgick till 799 mdkr £6r tolvarsperioden
2022-2033 vilket innebar en 0kning i fasta priser med drygt 10 mdkr
per ar i forhallande till den tidigare planperioden, 2018-2029.%* Detta
beskrevs av regeringen som en historiskt stor satsning som bl.a. inklu-
derade satsningar pa nya stambanor. Dessa investeringar beridknas ske
inom ramen for det finanspolitiska ramverket.

Det ir svart att avgora vad som ir en limplig niva pa offentliga
investeringar och kapitalstock, och det ar ett vanligt fé6rekommande
argument att Sveriges investeringar i infrastruktur ar eftersatta. Sam-
tidigt har detta begrinsat stod och 4n mindre dr det belagt att even-
tuella systematiska underinvesteringar skulle vara orsakade av det
tinanspolitiska ramverket.

282 Prop. 2020/21:151.
283 Se kapitel 4, fordjupning 4.1.
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5.6 Behov av andra offentliga insatser

Det kanske vanligaste argumentet for att dndra det finanspolitiska
ramverket dr 6nskemal om offentliga insatser inom manga omraden;
behoven sigs ha okat eller rent av vara unikt héga. Detta ar inte
begrinsat till investeringar i ordets traditionella betydelse utan giller
offentliga insatser i vid bemirkelse, sisom varden, skolan, polisen,
rittsvasendet och pensionerna. Till detta kommer nu ocksa 6kade
behov av forsvarsutgifter och av offentliga investeringar och andra
insatser i klimatomstillningen for att na malet om ett koldioxidneutralt
sambhille 4r 2045.

Det finns emellertid alltid en efterfrigan pa forbattringar och
resurstillskott inom olika offentliga verksamheter. Diskussionen i
kapitel 2 och 3 askadliggor detta och understryker vikten av priori-
teringar. I jimforelse med vad som foreslagits i 6kade transfereringar
och andra stéd till hushallen framstir varken de foreslagna sats-
ningarna pa forsvaret eller de satsningar som planeras inom klimat-
omridet f6r de ndrmaste dren som idgonfallande stora. Att 6nske-
malen om offentliga insatser Overstiger de tillgangliga resurserna ar ett
av de grundliaggande skalen till att ha ett finanspolitiskt ramverk. Ram-
verkets malsittningar om langsiktig hallbarhet och rittvis férdelning
mellan generationer sitter granser for mer kortsiktiga 6nskemal, bildar
en motvikt mot krav pa offentliga insatser och tvingar fram politiska
prioriteringar. Onskemal om offentliga insatser ar darfor inte i sig sjalvt
ett tillrickligt skil att dndra det finanspolitiska ramverket. En sidan
forindring innebir egentligen bara att kostnaderna skjuts Gver pa
kommande generationer. Som framgick inledningsvis var nya politiska
prioriteringar inte ett av de motiv som den parlamentariska kommittén
pekade pa som skal for att justera det finanspolitiska ramverket, dn
mindre att gora det i fortid.® Att det finns 6nskemil om ckade
resurser till offentliga verksamheter dr heller inte nagot nytt sedan
nuvarande Gverskottsmal beslutades och dr darfor inget skil till att
overskottsmal eller skuldankare skulle behéva omprévas oftare dn
enligt den 6verenskomna dttaarscykeln.

Det utesluter dock inte att ramverket skulle kunna dndras tidigare
av ny information och férindrade omstindigheter. Ett omrade som pa
mycket kort tid seglat upp som hogprioriterat till foljd av kriget i
Ukraina dr forsvaret. I och med tillskottet i VP22 uppgir forsvars-

284 Se avsnitt 5.1.
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utgifterna 1 ar till ca 1,4 procent av BNP. Det finns nu politiskt stod
for att hoja forsvarsutgifterna till 2 procent av BNP och Forsvars-
makten har meddelat att det ar rimligt att det uppnas 2028. Det innebar
en nivihojning pd ca 30 mdkr 6ver sex 4r.**

Klimatfragan ir visserligen inte ny men den har under senare ar
blivit mer uppmarksammad och 6verhingande. Savil kraven pa som
mojligheterna att vidta dtgirder dr idag storre dn de var hosten 2017,
nir nivderna pa 6verskottsmalet och skuldankaret lades fast.* Over-
skottsmalskommittén diskuterade varken behovet av offentligt finansi-
erade klimatpolitiska atgirder eller klimatomstallningens eventuella
effekter pa de offentliga finansernas héllbarhet pa lingre sikt.

Det finns alltid en risk att kortsiktighet far oproportionerligt stor
vikt 1 politiskt beslutsfattande och i klimatpolitiken, som handlar om
mycket linga tidsperspektiv och flera generationer, dr den risken
uppenbar. Behovet av offentligt finansierade klimatpolitiska atgirder
kan dirfor vara ett skil for att Overviga att ramverket dndras 1 fortid.
Baserat pa befintliga beddmningar i offentliga utredningar, av myndig-
heter och andra aktorer finner vi i kapitel 4 att offentlig finansiering pa
mellan 25 och 45 mdkr per dr kommande decennium kan vara
motiverad. Osakerheten dr dock stor. Mest i6gonfallande dr dock att
det saknas centrala uppskattningar av de offentliga finansiella atagan-
den som kan beho6vas, sirskilt nir det giller att anpassa sambhillet till
de klimatforindringar som vintas.

5.7 Slutsatser

Det finanspolitiska ramverket 4r inte fastlagt en gang for alla.
Nuvarande 6verenskommelse som bérjade gilla 2019 innehaller en
mekanism for att se 6ver ramverket vart attonde ar vilket ger mojlighet
att kunna ompréva Overskottsmal och skuldankare 1 ljuset av for-
indrade eckonomiska eller andra férhallanden. Det viktiga ar att det i
sa fall sker med goda argument och att det finns en bred uppbackning
for det i riksdagen. Ett mal som dndras ofta eller justeras for att viljan

285 Kriget i Ukraina kan ocksa leda till att manga flyktingar kommer till Sverige. KI riknar i sin
senaste prognos (mars 2022) med att det kommer knappt 200 000 flyktingar frain Ukraina under
2022 och att cirka hilften av dessa blir kvar i Sverige pa lang sikt. Migrationsverket riknar i sin
prognos fran den 18 mars 2022 med att det kan behovas tillskott pa ca 10 mdkr f6r att hantera
kostnader for i férsta hand boende och ersittningar.

286 Klimatlagen tillkom 2017, Klimatpolitiska radet limnade sin foérsta rapport 2018 och Natio-
nella expertradet f6r klimatanpassning limnade sin forsta rapport i februari i ar.
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eller férmagan att folja reglerna ar otillricklig kommer inte att upp-
fattas som trovirdigt och kommer inte att kunna fylla sin funktion.
Men ett mal som aldrig 4ndras, ens nir 6vervagande ekonomiska skal
talar for det, kommer att tappa sin legitimitet och ddrmed pa ling sikt
inte respekteras eller uppritthallas. Det finns sdledes risker for tro-
virdigheten saval med att andra reglerna for ofta som att avsta fran att
andra reglerna trots att det vore vilmotiverat. Systemet med regel-
bundna Gversyner av ramverket varannan mandatperiod som introdu-
cerades 2019 syftar till att hitta en rimlig balans.

Den kritiska frigan nu ir inte om ramverket pa sikt skulle kunna
forindras. Det dr naturligtvis mojligt om argumenten for detta dr goda
och en bred politisk enighet kan uppnas. En 6versyn dr ocksa planerad
att vara klar 2027. Frigan nu dr i stillet 1 f6rsta hand om situationen
har férindrats pa ett sadant sitt sedan nuvarande ramverk faststilldes
1 BP18 att det motiverar att andra ramverket tidigare 4n 1 samband med
den ordinarie 6versynen. Radets principiella syn dr att troskeln for att
indra ramverket i fortid ska vara hogre 4n om dndringen sker inom
den bestimda ordningen. Det ir ocksa av betydelse om de argument
som framfors for en dndring i fortid var kinda redan nir nuvarande
ramverk togs fram och beslutades.

Det ar viktigt att skilja mellan om den dndrade situationen impli-
cerar permanent eller temporirt hogre utgifter. En permanent hogre
ambitionsniva inom exempelvis valfird, polis eller foérsvar bor inte
finansieras med 6kade skulder som belastar kommande generationer.
Sidana ambitionsnivahéjningar bor 1 stillet finansieras med hogre
skatter eller minskade utgifter pd andra omriden.”” Nir det giller
tempordra utgiftshojningar ar det principiellt annorlunda. Tillfalligt
Okade utgifter, t.ex. for att under ett decennium bidra till klimat-
omstillningen, skulle kunna motivera ett ligre sparmal och skuld-
finansiering och dirmed en férindring av ramverket. Detta for att
undvika tillfalliga, men stora, skattehojningar eller kraftiga utgifts-
minskningar pd andra omraden. En sidan férindring bor dock bara
gbras om situationen dr bradskande, det finns ataganden som dr val
motiverade och om beloppen ir betydande.

27 Ett undantag frin denna princip kan tinkas om ambitionshéjningen behéver ske mycket
snabbt. Det kan vara mindre limpligt att finansiera stora och snabba 6kningar av utgifter med
kraftiga skattehdjningar eller utgiftsminskningar dven om ambitionshéjningen 4dr varaktig.
Politiken blir annars onédigt ryckig. En infasningsperiod med 6kad skuldsittning kan da vara att
foredra.
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Det har linge funnits berdkningar som pekar mot att ett balansmal
inte skulle hota de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. Detta
beaktades ocksa nar kommittén ar 2016 foreslog att malet skulle sinkas
frin 1 dll 1/3 procent av BNP och kan dirfor inte betraktas som ny
information som skulle motivera att ramverket dndras i fortid. Den
exakta malnivan var resultatet av en politisk kompromiss i kommittén.

Rollférdelningen for stabiliseringspolitiken motiverar enligt radets
uppfattning inte heller att ramverket dndras i fortid. Det finns inget i
nuvarande ramverks konstruktion som forhindrar att finanspolitiken
tar en mer aktiv stabiliseringspolitisk roll framéver om penningpoli-
tiken 4dr begransad, vilket illustrerades under coronakrisen. Utgiftstaket
hoéjdes visserligen sa att det i praktiken sattes ur spel under krisen, men
radet bedomde att detta var godtagbart under forutsittning att taket
atergar efter krisen. Vi bedomer att det finanspolitiska ramverket inte
hindrar finanspolitiken att anta den stabiliseringspolitiska roll som kan
krivas de kommande aren.

Bedomningar av framtida statsobligationsrantor dr viktiga for
finanspolitiken. Nuvarande rintenivaer skiljer sig dock inte pa nagot
avgorande sitt fran de nivder som forelag nir det nu radande ram-
verket beslutades i BP18 hosten 2017. Aven om rinteliget fortfarande
ar ldgre an vad det har varit historiskt har det 6kat tydligt pa senare tid
och statsobligationsrintorna kan komma att 6ka ytterligare framéver.

Vare sig ramverkets betydelse for stabiliseringspolitiken eller vad
nuvarande statsobligationsrintor innebir for limplig niva pa offentlig
skuldsittning 4r alltsa skil som enligt radets uppfattning motiverar att
det finanspolitiska ramverket ses 6ver i fortid. Bada fragestillningarna
kan dock med fordel analyseras vytterligare i den forestaende
kommande reguljira 6versynen. Radets slutsatser fran forra arets
rapport har fortsatt relevans; den privata skuldsittningen i Sverige ar
fortsatt mycket hog, den offentliga skuldsittningen i omvirlden ar pa
en hog niva, det geopolitiska liget dr osdkert och har dirutéver kraftigt
forsamrats sedan Rysslands invasion av Ukraina. Sammantaget innebir
nuvarande osikra situation att goda statsfinanser ar av stort virde.

Inte heller finns det tydliga beligg for att Gverskottsmalet har
orsakat strukturella problem i svensk ekonomi, bla. da investerings-
nivan har varit pa en normal nivd senaste decenniet. Det kommande
decenniet bedéms dessutom infrastrukturinvesteringarna  bli
ca 10 mdkr hogre per ar jamfort med vad som planerades nir den
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parlamentariska kommittén landade i sitt forslag till nuvarande
overskottsmal 2016.

Ambitionen att hoja forsvarsutgifterna till 2 procent av BNP fram
till 2028 innebir i grova drag en férdubbling jimfért med perioden
2016-2019. Det dr en permanent héjning som ska ske gradvis over
flera ar varfor den, enligt de principer vi resonerade kring ovan, bor
finansieras inom ramen for det finanspolitiska ramverket. Den niva-
héjning som krivs till 2028 dr ca 30 mdkr, dvs. en 6kning pa ungefir
5 mdkr per ar fran dagens niva. Jamfért med de andra satsningar som
nu genomforts eller foreslagits t.ex. inom vilfirdsomradet eller for att
lindra konsekvenserna av prisutvecklingen pa el eller drivmedel, ar
detta inte nagra stora belopp. Skulle det sikerhetspolitiska liget i
Europa férsimras allvarligt framGver och tvinga fram en snabbare och
mer omfattande 6kning av forsvarsutgifterna kan en tillfillig avvikelse
frin Overskottsmalet vara att foredra framfér en forindring av
ramverket.

De starkaste skilen for en omprévning av ramverket och en
indring av nivan pa 6verskottsmalet hirrér fran klimatomradet. Aven
om minga av de investeringar som behovs kan forutsittas ske med
privata medel, kommer ocksé offentliga dtgirder att vara nédvindiga
tor att klara klimatmélen och klimatanpassa samhillet. Ytterligare
offentliga medel utéver de 6kade tillskott som nu planeras, kommer
troligen att behévas exempelvis for att fa ett elsystem av tillricklig
omfattning. Detta giller sannolikt dven om andra styrmedel, ofta vil
sa effektiva, som utslappsrittigheter, avgifter och skatter pa koldioxid
och skarpare miljonormer inférs eller forstarks.

Insatserna pa klimatomradet kan ocksa betraktas som investeringar
som gagnar framtida generationer, dven om man skulle kunna argu-
mentera fOr att nuvarande generation som orsakat stora skador pa
klimatet inte borde skjuta 6ver finansieringen pa de kommande.

Vir sammanstillning av kostnaderna pa basis av tillgangligt utred-
ningsmaterial tyder inte pa att de dr sd stora som den aktuella debatten
kan ge sken av, men osikerheten ér stor och det kan komma att kridvas
mer omfattande atgirder. Klimatomstallningen kan behéva skyndas pa
och behovet av offentlig finansiering kan bli storre dn vad som hittills
forutsatts. Till bilden hér ocksa att klimatomstillningen inte alls
beaktades nir den parlamentariska kommittén tog fram nuvarande
ramverket 2016.
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Mot ovanstdende bakgrund anser radet att omfattningen av de
offentliga finansiella ataganden som kan komma att krivas under
kommande ar bor utredas. Utan denna kunskap gar det inte att
motivera en forindring av det finanspolitiska ramverket. En sidan
utredning behéver ta stillning till de principiella fragor som restes i
kapitel 4 rérande malen for klimatpolitiken, avvagningen mellan vad
som ska finansieras privat och offentligt m.m. De olika atgirdernas
indamalsenlighet och kostnadseffektivitet behover ocksa bedémas
utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Radet ser alltsa i dagsliget inte behov av att revidera det finans-
politiska ramverket, men ser goda skal for en férdjupad analys av de
klimatutmaningar som Sverige star infér och vilka atgirder som detta
kan motivera. I ljuset av en sadan analys dr det inte uteslutet att ram-
verket kan behoéva ses Gver innan nista planerade Gversyn.

For att ett ramverk ska fungera krivs att det respekteras och
efterlevs. En forutsittning for detta dr att ramverket har en bred
politisk forankring. Att ramverket har brett politiskt stod, att det ar
trovirdigt och att det respekteras 4r sannolikt minst lika viktigt, kanske
viktigare, dn reglernas exakta utformning. Det ligger dirfor enligt
radets uppfattning ett betydande virde 1 att regelverket inte dndras f6r
ofta och att eventuella dndringar gérs under ordnade former och i
politiskt samférstand.
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