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Finanspolitiska radets uppdrag

Finanspolitiska ridet ska enligt sin instruktion' f6lja upp och bedéma
maluppfyllelsen i finanspolitiken och i den ekonomiska politik som
regeringen foreslar och riksdagen beslutar om och didrmed bidra till en
6kad 6ppenhet och tydlighet kring den ekonomiska politikens syften
och effektivitet.

Radet ska, med utgiangspunkt i den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen, bedéma om finanspolitiken dr férenlig med:

1. Langsiktigt hallbara offentliga finanser.

2. De budgetpolitiska malen, sirskilt 6verskottsmalet och utgifts-
taket, men ocksa skuldankaret och vid behov det kommunala
balanskravet.

Radet ska dven, med utgangspunkt i den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen:

3. Bed6ma hur finanspolitikens inriktning forhaller sig till
konjunkturutvecklingen.

4. Utvirdera regeringens prognoser for ekonomins utveckling samt
redovisningen till riksdagen av de offentliga finanserna och kost-
naderna for reformférslag. Denna utvirdering ska ske 1 enlighet
med attikel 4.6 i Europeiska radets direktiv 2011/85/EU fran den
8 november 2011, i den ursprungliga lydelsen.

Radet far dessutom granska och bedéma om finanspolitiken ligger 1
linje med god langsiktigt uthallig tillvixt och leder till langsiktigt hallbar
hég sysselsittning, granska tydligheten i den ekonomiska varpropo-
sitionen och budgetpropositionen — sirskilt med avseende pa angivna
grunder f6r den ekonomiska polittken samt skilen for forslag till
atgarder — samt analysera effekterna av finanspolitiken pa vilfirdens
férdelning pa kort och ling sikt.

Radet ska vidare verka f6r en 6kad offentlig diskussion i samhillet
om den ekonomiska politiken.

1 SFS 2011:446, SFS 2016:1088 och SFS 2017:1316
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundliggande principer
som finanspolitiken ska f6lja for att vara lingsiktigt hallbar.” Nigra av
dessa principer dr reglerade i lag, andra foljer praxis. De budget-
politiska malen — dvs. 6verskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och
det kommunala balanskravet — utgér tillsammans med en stram statlig
budgetprocess, extern uppfoljning och transparens, de centrala delarna
1 det finanspolitiska ramverket.

Regeringen ska enligt budgetlagen limna f6rslag till mél f6r den of-
fentliga sektorns finansiella sparande, ett 6verskottsmal. Vid en be-
domd avvikelse fran 6verskottsmalet ska regeringen redogora for hur
en atergang till mélet ska ske. Planen for atergang ska vara tidsatt och
normalt inledas ndstkommande ar, och hastigheten for atergang till
malet ska ta hansyn till konjunkturliget.

Enligt budgetlagen maste regeringen i budgetpropositionen foresla
ett utgiftstak f6r det tredje tillkommande aret. Riksdagen faststéller ut-
giftstaket. Praxis dr att det under utgiftstaket ska finnas en budget-
eringsmarginal av en viss storlek. Denna ska 1 forsta hand fungera som
en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt an berdknat.

Utgiftstaket dr den Overgripande restriktionen f6r budgetprocessen.
I budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och utgifts-
okningar provas utifran ett pa forhand faststillt totalt ekonomiskt
utrymme som ges av utgiftstaket och 6verskottsmalet. I princip maste
utgiftsokningar inom ett utgiftsomride tickas genom forslag om ut-
giftsminskningar inom samma omrade.

Som ett komplement till 6verskottsmalet inférdes fran 2019 ett
skuldankare for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld.
Skuldankaret dr inte ett operativt mal, utan ett riktmarke for den 6nska-
de skuldnivan pa medellang sikt, och nivan ir faststilld till 35 procent
av BNP.

Sedan ar 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 tillfalliga underskott.

Overskottsmalet och skuldankaret ska vara stabila 6ver lingre tids-
perioder, men samtidigt kunna omproévas vid t.ex. andrade bedém-

2 Denna sammanfattning bygger pi den s k ramverksskrivelsen, skr 2017/18:207



ningar av demografin eller skuldutvecklingen. Fér att undvika att
malen dndras pa ett sadant sitt att deras trovirdighet minskar bor
andringar genomféras pa ett forutsigbart sitt och med sa brett
politiskt stod som moijligt. Malnivaerna ska dirfér ses Gver vart
attonde ar, i slutet av varannan mandatperiod.
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Sammanfattning

Huvuduppgiften f6r Finanspolitiska radet ér att f6lja upp och bedéma
maluppfyllelsen i finanspolitiken och i den ekonomiska politik som
regeringen foreslar och riksdagen beslutar om. De viktigaste slutsats-
erna i arets rapport ar:

Det ekonomiska liget och stabiliseringspolitiken

1.

Coronapandemin har medfort kraftiga fall i den ekonomiska
aktiviteten virlden 6ver och stora 6kningar av offentliga utgifter.
Det rader betydande osikerhet om den ekonomiska utveck-
lingen. Nya smittspridningsvagor kan gora krisen utdragen och
skapa svira ekonomiska problem.

Virldsekonomin tyngdes redan fore coronautbrottet av hog
offentlig skuldsittning. Den offentliga skuldsittningen kommer
nu att 6ka. Sveriges internationellt sett laga skuldborda ger ett
torhallandevis stort handlingsutrymme for att moéta krisen.

Fore coronakrisen tyngdes virldsekonomin dven av handels-
konflikter. Krisen riskerar att eskalera konflikterna, vilket dr
negativt for en liten 6ppen ekonomi som den svenska.

Med bérjan 1 mars vidtogs en rad temporira atgarder 1 syfte att
skydda foéretag och hushall mot pandemins ekonomiska konse-
kvenser. Det dr viktigt att livskraftiga fOretag Overlever, att
arbetslosheten halls nere och att hushallens inkomster skyddas i
mojligaste man. Dirigenom minskar risken for att krisen utveck-
las till en langvarig och djup ligkonjunktur. Det dr svart att nu
avgéra om omfattningen av de hittills beslutade atgarderna ir
tillrdcklig.

De vidtagna atgirderna har generellt sett varit andamalsenliga
och har med tanke pa omstindigheterna gitt snabbt att genom-
tora. En del atgirder har dock tagit relativt lang tid att bereda och
besluta eller att implementera.

Vi rekommenderar att regeringen tillsitter en utredning med
uppgift att foresld andamalsenliga, effektiva, snabba och admin-
istrativt enkla dtgarder med liten risk f6r missbruk som ska kunna
aktiveras vid ett drastiskt fall i aktiviteten i delar av eller hela
ekonomin. En sidan utredning bor dven Kklarldgga statens



ekonomiska ansvar for konsekvenserna av extraordinira hindel-
ser som en pandemi. Dirtill tydligeér krisens hastiga férlopp
behovet av nidgon form av snabbindikator som gor det mojligt
for regeringen och andra beslutsfattare att i realtid fa en uppfatt-
ning om hur mycket den ekonomiska aktiviteten férindras.

Det finns sannolikt ett offentligfinansiellt utrymme f6r ytterligare
krisatgirder och aven en mer traditionell stabiliseringspolitik nér
ekonomin inte lingre himmas av coronarelaterade restriktioner.
Samtidigt tror vi inte att aktiv finanspolitik fullt ut kan neutral-
isera konsekvenserna av pandemin. Det édr centralt att atgirderna
som genomfors dr samhillsekonomiskt effektiva.

Sysselsdttningen och arbetslisheten

8.

10.

11.

Den svenska arbetsmarknaden har de senaste aren utvecklats vil.
Trots en viss avmattning under 2019 var utgangsliget strax fore
pandemiutbrottet relativt gott. Arbetslésheten bland utrikes-
fodda var emellertid alltjamt vasentligt hogre dn bland inrikes
fodda.

Arbetsmarknaden har drastiskt fOrsimrats pa grund av corona-
pandemin. Arbetslosheten har 6kat snabbt samtidigt som antalet
varsel och permitteringar har natt rekordnivéer.

Den nya lagen om st6d vid korttidsarbete verkar fungera férhall-
andevis vil for att minska antalet uppsagningar. Emellertid
hjilper korttidspermitteringar inte personer med tidsbegransade
eller behovsanstillningar, som dr vanliga inom t.ex. hotell- och
restaurangnaringen och handeln.

Blir den ekonomiska dterhimtningen utdragen kommer manga
arbetslosa att fa svart att hitta nya jobb. Intridet pa arbets-
marknaden riskerar att bli besvirligt f6r unga och nyanlinda
samtidigt som omstillningsproblem kan komma att drabba
mainga arbetstagare. Sammantaget kan detta resultera i en
stigande langtidsarbetsloshet.

Overskottsmalet och utgifistaket

12.

Den finanspolitik som lag 1 budgetpropositionen f6r 2020 inne-
bar inte nagon tydlig avvikelse frin Overskottsmalet. Corona-
krisen kommer emellertid att leda till en stor avvikelse fran
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Overskottsmalet. Detta 4r inte ett brott mot ramverket.
Avvikelsen ar vil motiverad och ryms inom den flexibilitet som
ramverket medger. Ramverket syftar bade till att skapa
uthallighet i de offentliga finanserna och en finansiell buffert som
kan och bor anvindas vid djupa ligkonjunkturer och oférutsedda
kriser.

13. Med tanke pa krisférloppets snabbhet och oférutsigbarhet dr det
enligt radets mening fortfarande for tidigt att ha en klar uppfattning
om hur djupa spar coronakrisen kommer att limna i de offentliga
finanserna. Det dr dérfor inte heller rimligt att begira att regeringen
redan nu ska redovisa en plan med étgirder for hur man avser att
aterga till 6verskottsmilet. Finanspolitisk disciplin, lingsiktigt
hillbara offentliga finanser och en finansiell buffert kommer dock
att vara lika viktiga efter coronakrisen som fore.

14. Radet konstaterar liksom tidigare att 6verskottsmalet inte har
natts i ett bakatblickande perspektiv. Vi anser att det dr angeldget
att finanspolitiken utformas utan att systematiskt leda till ett f6r
lagt finansiellt sparande i férhallande till 6verskottsmalet.

15. Den foreslagna hojningen av utgiftstaket for 2020 pa 350 mdkr
ar unik och stor men maste ses 1 ljuset av den exceptionella eko-
nomiska nedgangen och att fler atgirder kan komma att bli n6d-
vindiga. Vi menar mot denna bakgrund att hojningen ar befogad.

16. Radet bedomer att bruttoskulden kommer att hamna utanfor
toleransintervallet for skuldankaret.

Budgetprocessen

17. 1 februari 2020 tog finansutskottet for forsta gangen initiativ till
att indra budgeten fér innevarande ar. Aven om detta inte stod i
strid med budgetreglerna innebar det ett avsteg fran principen
om en sammanhallen budgetbehandling och enligt radets
bedémning en forsvagning av budgetprocessen.

Langsiktigt hallbara offentliga finanser

18. Den demografiska utvecklingen sitter press pa de offentliga
finanserna de kommande decennierna. Konjunkturinstitutets
berikningar visade redan fore coronapandemin att de offentliga
finanserna inte var langsiktigt hallbara men att det endast
behovdes en mindre férstirkning for att de skulle bli héllbara.



19.

Radets kinslighetsberdkningar visar emellertid att héallbarheten
forsamras betydligt med rimliga antaganden om ndgot hogre
arbetsloshet eller hogre relativloner i vilfirdssektorn.

Regeringen antar i sina hallbarhetsberikningar att det inte sker
nagon standardhojning i offentlig sektor. Det dr ett orealistiskt
antagande och riskerar att mala en alltf6r ljus bild av hallbarheten
1 de offentliga finanserna pa lang sikt.

Prognosutvérdering

20.

21.

22.

Regeringen gor generellt inte storre prognosfel f6r BNP-tillvaxt
och arbetsloshet dn andra bedomare. Prognosfelen for det
offentliga sparandet dr emellertid relativt stora. Radet menar att
regeringen dven bor inkludera de egna prognoserna av offentligt
sparande i sin prognosutvirdering.

Regeringens berikning av bruttoskuldens utveckling pa tva och
tre ars sikt ar missvisande eftersom den baseras pa framskriv-
ningar med oférindrade regler.

I regeringens prognoser av det finansiella sparandet har genom-
slaget av konjunkturen underskattats. Det innebér att man har
tenderat att underskatta sparandet i hogkonjunktur och over-
skatta det i lagkonjunktur.

Teknisk utveckling och svensk arbetsmarknad

23.

Den tekniska utvecklingen med 6kande robotisering och anvind-
ning av s.k. artificiell intelligens kommer att leda till forandringar
pé arbetsmarknaden. Radet bedémer att det 1 dagsldget inte finns
nagra starka skl att tro att automatiseringen generellt sett skulle
drabba loner eller sysselsittning. Den tekniska utvecklingen kan
dock — liksom tidigare — paverka loneskillnader mellan yrkes-
grupper och sektorer samt regionala skillnader.
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1 Det ekonomiska laget

Syftet med kapitlet r att, som underlag till radets bedémningar, teckna
en bild av konjunkturliget och tillvixtforutsittningarna i Sverige och
omvirlden. Da vi enligt var instruktion ska utvirdera budget-
propositionen f6r 2020 (BP20), 2020 ars ekonomiska varproposition
(VP20) samt de extrabudgetar som regeringen nyligen lagt fram,
redogor vi bade for konjunkturbilden hosten 2019 (avsnitt 1.2 och 1.3)
och for det kraftigt férsimrade och mycket osikra liget varen 2020
(avsnitt 1.4). Det édr bl.a. mot bakgrund av dessa konjunkturbilder som
radet i kommande kapitel diskuterar och virderar den ekonomiska
politik som regeringen foreslagit och riksdagen beslutat om. Radet gor
ingen egen konjunkturprognos, var analys baseras pa prognoser som
andra bedémare och prognosmakare har publicerat.

1.1 Coronapandemin

Coronapandemin har medfort kraftiga fall i den ekonomiska
aktiviteten virlden 6ver. I dagsliget finns det inte nagot verksamt
vaccin eller effektiva likemedel for att behandla covid-19.” Det ir
darfor oundvikligt att pandemin under 6verskadlig tid kommer att ha
en negativ inverkan pa den ekonomiska aktiviteten, aven om det ar f6r
tidigt att siga hur stora och lingvariga konsekvenserna blir.* Pandemin
paverkar ekonomin pd flera sitt: produktionen av varor och tjinster
har avstannat samtidigt som konsumtionen fallit drastiskt, delvis som
ett resultat av de dtgirder som regeringar i stora delar av virlden har
vidtagit for att begrinsa smittspridningen men dven pa grund av
forandrat beteende hos minniskor och foretag. Om ytterligare smitt-
spridningsvagor skulle drabba virlden riskerar den ekonomiska
nedgingen att fordjupas ytterligare.” Ett utdraget krisférlopp skulle
kunna paverka linders produktionskapacitet negativt, t.ex. om
leverans- och virdekedjor forstors av konkurser, eller leda till att

3 Covid-19 stir for coronavirus disease 2019 Den 11 mars 2020 forklarade Virldshilsoorganisationen
(WHO) att covid-19 dr en pandemi

+Under de senast hundra dren har virlden drabbats av fyra influensa-pandemier (1918, 1957, 1968, 2009)
Dessa pandemier paverkade den ekonomiska aktiviteten under en begrinsad tid; f6r en analys se t ex
Jonung och Roeger (2006), Verikios, m fl (2011) eller Barro m fl (2020) Ingen vet om coronapandemin
har andra epidemiologiska egenskaper 4n tidigare pandemier, eller om virldsekonomin har férindrats pa
ett sidant sitt att en pandemi i dag far andra ekonomiska konsekvenser Historiska erfarenheter ger darfor
inte nagon vigledning i bedémningen av hur den aktuella ekonomiska krisen kan komma att utvecklas

5 Se IMF (2020), for en diskussion
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sysselsdttningen sjunker som en konsekvens av att minniskor férlorar
fastet pa arbetsmarknaden.

Hilsokrisen och den ekonomiska krisen utsitter samhallen 6ver
hela virlden for stora pafrestningar. Sannolikt kvarstar de ekonomiska
problem pandemin ger upphov till dven ling tid efter det att de
coronarelaterade restriktionerna avvecklats. Virldsekonomin tyngdes
redan fére coronautbrottet av en rad problem — som hog offentlig
skuldsittning och konflikter om virldshandeln — som nu riskerar att
forvirras. Det mesta tyder darfor pa att regeringar och parlament
virlden 6ver under en lang tid framéver kommer att tvingas arbeta
med att hantera bade pandemins hilsoeffekter och de ekonomiska
problem som den orsakat. Vir redogorelse for det ekonomiska liget
och analys av regeringens atgirder priglas naturligtvis av den osidkerhet
som nu rader.

1.2 Internationell utveckling under 2019

Den svenska konjunkturen bestims 1 stor utstrickning av utvecklingen
1 virldsekonomin. Konjunkturen i omvirlden utvecklades svagare
under 2019 dn aren dessforinnan. Tillvaxttakten i global BNP blev
3 procent 2019, ned fran 3,6 procent 2018.° Det ir den ligsta tillvixt-
takten for ett enskilt ar sedan finanskrisen (diagram 1.1).

Den svagare tillvaxttakten 2019 berodde bland annat pa ligre
investeringstakt, en tillbakagang i global handel och en ligre tillvaxttakt
1 industrisektorn. Den ekonomiska och politiska osakerheten har varit
hog de senaste aren. EU-kommissionen lyfte i sin hostprognos 2019
fram de risker som ofta omnamnts 1 de hir ssmmanhangen: osikerhet
i den framtida relationen mellan EU och Storbritannien’, amerikanska
tullar pa europeiska varor samt handelskonflikten mellan Kina och
USA.®

¢ IMF (2020)

7 Trots att relationen mellan Storbritannien och EU ir bestimd fram till den 31 december 2020 4terstar
fragan om hur den ska se ut pa ling sikt Det finns fortsatt en risk att parterna inte kommer éverens om
ett handelsavtal innan 6vergingsperioden tar slut, vilket skulle kunna resultera i en hastig férindring av
relationen vid slutet av dret

8 Handelskonflikten mellan USA och Kina bérjade under 2018 och minskade genom hégre tullar handeln
mellan linderna samtidigt som den ¢kade osikerheten for foretag 1 borjan av 2020 tog dock linderna
steg mot att mildra handelskonflikten I januari ingicks ett avtal som beskrivs som forsta steget mot ett
heltickande handelsavtal
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Diagram 1.1 Tillvaxt i varldsekonomin 2008-2019

Procent
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mSverige ®Euroomradet mUSA mKina = Variden

Anm : Tillvaxttakt i BNP i fasta priser

Killa: IMF (2020)

Avmattningen 1 den globala ekonomin syntes 4ven 1 euroomradet.
Diagram 1.1 visar att tillvixten 1 BNP 1 euroomradet f6ll tillbaka till
1,2 procent 2019, ned fran 1,9 procent 2018. Den totala mndustu-
produktionen 1 euroomradet har minskat under de senaste aren, som-
maren 2019 var den ungefir fyra procent ligre 4n tva ar tidigare.
Industrproduktionen stabiliserades efter sommaren for att sedan fort-
sitta falla 1 slutet av aret.

I euroomradet som helhet 6kade hushallens konsumtion med
2 procent under 2019. Sammantaget drevs den europeiska tillvixten
2019 av inhemska faktorer, medan den globala utvecklingen paverkade
tillvixten negativt. Arbetslosheten 1 euroomradet f6ll tll 7,5 procent
under 2019, vilket 4r jamforbart med perioden fére finanskrisen. Trots
de for tillvixten gynnsamma laga rintorna och en nagot expansiv
finanspolitik var férvintningarna 1 slutet av 2019 att tillvixttakten 1
euroomradet skulle fortsitta sjunka de nidrmaste aren.

Aktiviteten 1 den amerikanska ekonomin mattades av under andra
halvan av 2019, efter en férhallandevis lang period av god tillvixt
(diagram 1.1). Arbetslésheten var 3,5 procent 1 september 2019 — den
ligsta nivin pa 50 ar.’ Den ligre tillviixttakten berodde pa ligre
mvesteringstillvixt, bade 1 niringslivet och 1 bostider, minskad export

® Konjunkturinstitutet (20192)
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och svag tillvixt i arbetskraften."” Avmattningen i investeringar och
export orsakades av osikerheten i virldsekonomin, samtidigt som den
globala efterfrigan sjonk. Under 2019 skedde den storsta nedgangen i
virldshandeln med varor som uppmitts sedan krisiret 2009." Den
amerikanska ekonomin forvintades i borjan av 2020 rora sig mot ett
neutralt resursutnyttjande. Samtidigt som konsumenternas fértroende
for en gynnsam ekonomi framover var hogt hade foretagens tro pa
framtiden minskat under flera ar.

Ombalanseringen i kinesisk ekonomi till att mer vila pa inhemsk
konsumtion har paskyndats av handelskonflikten med USA och den
svaga globala industrikonjunkturen.’”” Den dimpade utvecklingen
inom tillverkningsindustrin drog ner BNP-tillvixten 1 Kina de sista
kvartalen 2019. Tillvixten i BNP férvantades i slutet av 2019 vara
mellan 6 och 6,5 procent under 2019 och 2020.

1.3 Utvecklingen i Sverige under 2019

Den svenska ekonomin gick under 2019 in 1 en tydlig avmattningsfas,
vilket far betraktas som en normal utveckling efter flera ar med hogt
resursutnyttjande. Avmattningen forstirktes av osidkerheten kring bre-
xit och internationella handelskonflikter. Resursutnyttjandet i den
svenska ekonomin forvintades i slutet av 2019 bli nagot ligre dn
normalt (diagram 1.2) och arbetslsheten stiga nagot under aren 2020
och 2021. I linje med den globala utvecklingen mattades aktiviteten
och tillférsikten 1 det svenska ndringslivet av under hésten 2019
(diagram 1.3).

Den svenska exporten bestar till stor del av investeringsvaror och
paverkades dirfor av den vikande investeringsviljan i den omvirlden.
De inhemska investeringarna har varit starka de senaste aren da
svenska foretag har byggt ut sin produktionskapacitet. Med en svikt-
ande global konjunktur och en vil uppbyged kapacitet minskade
behovet av inhemska investeringar under 2019.

10 IMF (2019b)
11 Sveriges riksbank (20202)
12 Konjunkturinstitutet (2019b)
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Diagram 1.2 Sveriges BNP-gap, bedémning fore coronakrisen

Procent av potentiell BNP
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Kl december 2019 BP20 RB oktober 2019

Anm : BNP-gapet visar hur faktisk BNP férhaller sig till sin lingsiktiga trend Ett positivt gap indikerar
att ekonomin befinner sig i hdgkonjunktur, medan ett negativt gap indikerar ligkonjunktur
Killa: Konjunkturinstitutet (2019b), Sveriges riksbank (2019a) samt BP20

Diagram 1.3 Barometerindikatorn och fértroendeindikatorer for
tillverkningsindustrin och tjanstesektorn
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Barometerindikatorn Tillverkningsindustrin Tjénstesektorn

Anm : Fortroendeindikatorerna ir normaliserad si att medelvirdet 4r 100 och standardavvikelsen 10
sedan 1996

Killa: Konjunkturinstitutet (2020a)
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Diagram 1.4 Bidrag till BNP-tillvaxten 2017-2019

Procentenheter, resp. procent
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mmmm Hushallens konsumtion s Offentlig konsumtion = Investeringar
I Lager Nettoexport =g BNP-tillvaxt (hoger)
Anm : Staplarna visar forandring i procent av BNP foregaende ar, uttryckt i fasta priser
Killa: Konjunkturinstitutet (2020)

Diagram 1.5 Arbetsmarknadens utveckling fére coronakrisen
Procent av befolkningen (1574 ar) Procent av arbetskraften
74 10
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- Sysselsattningsgrad (vanster axel) Arbetskraftsdeltagande (vanster axel)
—— Arbetsloshet (hoger axel)
Kalla: SCB, Arbetskraftsundersokningarna (AKU)
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Nedgangen 1 tillverkningsindustrin hade en dimpande effekt pa
tjanstesektorns produktion da en betydande del av tjinsteproduk-
tionen anvands som insatsvaror i tillverkningsindustrin. Anledningen
till att nettoexporten, trots den svaga globala industrikonjunkturen,
bidrog till BNP-tillvixten (diagram 1.4) dr delvis att tjansteexporten
utvecklades starkt under 2019. Bakom utvecklingen lig framfor allt
tjiinster relaterade till forskning och utveckling och IKT-tjinster."
Tillvaxten i BNP hjilptes ocksa upp av att hushallens konsumtion
6kade under andra halvaret av 2019 efter att ha varit svag i boérjan av
aret.

Aven arbetsmarknadsstatistiken visade pa en avmattning i ekon-
omin under 2019 (diagram 1.5). Sysselsittningen 6kade i langsammare
takt dn tidigare ar och bade anstillningsplaner och den rapporterade
bristen pi arbetskraft minskade betydligt under hosten 2019.'
Arbetslosheten steg nagot under andra halvan av 2019 och uppgick f6r
heldret 2019 till 6,8 procent — jimfért med 6,3 procent for 20187
Trots en viss avmattning pa arbetsmarknaden under fjolaret var
utgangslaget strax fore coronautbrottet gott. Sysselsittningsgraden var
hog bade i ett internationellt och historiskt perspektiv, och uppgick till
68,3 procent.' Som ridet konstaterat i flera tidigare rapporter ir det
dock stora skillnader mellan olika grupper.'” Arbetslosheten bland
utrikesfodda var allgamt hog, 15 procent 2019 jimfort med
4,4 procent bland inrikes foédda.

Utbildning dr avgoérande f6r sannolikheten att vara i jobb, dir de
med de ldgsta kvalifikationerna har stora svarigheter att fa ordentligt
fotfiste pa arbetsmarknaden. Bland dem med hégst férgymnasial
utbildning édr sysselsittningsgraden knappt 36 procent, medan
79 procent av dem med eftergymnasial utbildning var sysselsatta 2019
(tabell 1.1).

Hogkonjunkturen har bidragit till att andelen forvarvsarbetande
bland dem som varit kortare tid i Sverige 6kat, det giller savil flykting-
invandrare som anhoriginvandrare (tabell 1.2). Bland flyktingar och
skyddsbehévande med vistelsetid om 0-3 ar férdubblades andelen
forvarvsarbetande mellan 2013 och 2017. Bland dem som wvarit i

13 SCB (2019)

14 Konjunktusinstitutet (2019b)

15 SCB, arbetskraftsundersdkningarna (AKU)
16 Andel av befolkningen 15-74 ar

17 Svensk Finanspolitik 2017, 2018, 2019
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Sverige 4-9ar O©kade andelen forvirvsarbetande med drygt
10 procentenheter till 53,7 procent under samma period.

Tabell 1.1 Arbetsmarknadsstatus efter utbildningsniva
2019, rocet _

Gymnasial utbildning 71,0 75,2 5,6
Eftergymnasial utbildning 79,1 82,6 42
Anm : 15-74 ar

Killa: SCB, ArbetskeaftsundersSkningarna (AKU)

Anhoriga till flyktingar och skyddsbeh6vande deltar alltjamt 1 liagre
grad pa arbetsmarknaden. Det giller 1 synnerhet dem med korta
vistelsetider. Aven 1 denna grupp har dock andelen férvirvsarbetande
stigit de senaste aren.

Tabell 1.2 Forvarvsarbetande efter ursprung och
vistlsid, c av beflknin en

Vistelsetid  0-3ar  4-9ar  10-ar _ 03ar  49ar

10- ar
2013 12,9 429 64,4 77 25,0 60,1
2014 13,4 445 65,4 58 28,0 614
2015 15,7 46,9 66,9 6,2 342 63,9
2016 17,9 50,9 68,1 8,8 401 66,5
2017 24 4 53,7 68,3 10,9 414 66,8

Kalla: SCB, Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (RAMS)

Regeringens syn pa BNP-tillvixten f6r 2019 och 2020 nir budget-
propositionen lades skiljde sig nagot fran bade Riksbankens (RB) och
Konjunkturinstitutets (KI) bedémningar (tabell 1.3). Prognoserna 1
budgetpropositionen var mer optimistiska, bade f6r innevarande och
nistkommande ar. Riksbankens och KI:s prognoser speglar
utvecklingen under hésten 2019 da det kom flera indikationer pa att
konjunkturen férsvagades.
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Tabell 1.3 Makroekonomiska nyckeltal, hésten 2019

_Prognos
BP20 (18 september 2019) 2019 2020 2021
BNP! 15 12 1,7
BNP-gap? 0,9 0,2 0,0
Sysselsattning 08 04 0,6
Arbetsloshet® 6,3 6,4 6,4
KPIF 1,7 16 1,8
Finansiellt sparande* 04 03 0,4
Strukturellt sparande? 0,0 0,2 0,5
Bruttoskuld* 348 334 31,8
Konjunkturinstitutet (9 oktober 2019) 2019 2020 2021
BNP! 12 1,1 17
BNP-gap? 0,9 0,0 -0,1
Sysselsattning 0,2 0,1 0,6
Arbetsloshet® 6,7 71 7.2
KPIF 1,7 15 1,6
Finansiellt sparande* 04 01 0,0
Strukturellt sparande? 0,2 0,0 0,1
Bruttoskuld* 353 351 345
Riksbanken (24 oktober 2019) 2019 2020 2021
BNP! 1,3 1,0 1,5
BNP-gap? 0,9 0,2 0,0
Sysselsattning 0,3 03 0,4
Arbetsloshet® 6,8 6,9 70
KPIF 1,7 18 1,8
Finansiellt sparande* 0,3 -01 0,0

Anm : 'Fasta priser, kalenderkorrigerade varden 2procent av potentiell BNP 3procent av arbetskraften,
15-74 ar *procent av BNP Riksbanken redovisar inte strukturellt sparande eller bruttoskuld i sina
prognoser

Kalla: BP20, Konjunkturinstitutet (2019a) och Sveriges riksbank (20192)

1.4 Coronapandemins effekter pa svensk
ekonomi

Coronapandemin drabbar den svenska ekonomin hart. Hur hart 4r det
varen 2020 svart att ha en vilgrundad uppfattning om. Oron f6r att
smittas och myndigheternas regler och uppmaningar om att begrinsa
sociala kontakter har en kraftigt dimpande effekt pa hushallens
efterfragan samtidigt som leveransproblem stér produktionen 1 delar
av narngshvet. Efterfragan paverkas dessutom negativt av omviérldens
mycket omfattande atgirder for att begrinsa smittspridningen.
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Diagram 1.6 Tillvaxt i varldsekonomin 2008-2021
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Anm : Tillvaxttakt i BNP i fasta priser
Killa: IMF (2020), Konjunkturinstitutet (2020a), VP20

Diagram 1.7 Barometerindikatorn
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Anm : Diagrammet inkluderar konfidensindikatorer for tillverkningsindustri, bygg och anlaggning,
detaljhandel och tjanstesektorn Diagrammet stracker sig fram till aprl 2020
Kalla: Konjunkturinstitutet (2020a)

130
120
110
100
90
80
70
60
50
40



Svensk finanspolitik 2020 19

Den ckonomiska aktiviteten i virlden har fallit 6verraskande
snabbt. S4 sent som 1 januari i ar riknade Internationella valutafonden
(IMF) med att varldsekonomin skulle vixa med 3,6 procent under
2020. I sin aprilprognos skrev IMF ner tillvixten for innevarande ar
till -3 procent (diagram 1.6), dvs. en nedrevidering med 6,6 procent-
enheter. Finanskrisaret 2008 kan har tjana som en referenspunkt: da
krympte varldsekonomin med 0,1 procent. Tillvixten i den grupp av
linder som IMF betecknar som avancerade” — dir linder som
Australien, Kanada, Nederlinderna, Japan och Sydkorea ingar —
beriknas till -6,1 procent i ar. I euroomradet bedéms fallet bli
7,5 procent och i USA nirmare 6 procent. IMF g6r samtidigt
bedémningen att virldshandeln minskar med 11 procent i 4r."

I takt med att aktiviteten 1 virldsekonomin faller och insatser gors
for att ridda foretag och arbetstillfillen vixer den offentliga skuld-
sattningen. Vi vet dnnu inte hur stor skuldsattningen kommer att bli,
men i nuliget riknar IMF med att gruppen “avancerade linder”
kommer att uppvisa ett genomsnittligt budgetunderskott 1 ar pa
11 procent av BNP."” Det skulle i s4 fall innebira att den rika virldens
samlade skuld i slutet av 2020 uppgir till ca 122 procent av BNP.*
Skuldnivaer i den storleksordningen riskerar att forsitta linder 1 en
mycket svar situation (férdjupning 1.1).

Krisens snabba férlopp har overraskat samtliga bedémare. Kl:s
barometerindikator f6ll med 34 enheter fran 92,5 1 mars till 58,6 1 april
(diagram 1.7). Indikatorn, som sammanfattar bade féretagens och hus-
hallens syn pa ekonomin, befinner sig nu atta enheter ligre dn den
ligsta nivan under finanskrisen. Fallet under april dr stérre dn nagot
som tidigare har observerats. Samtliga sektorer i niringslivet och hus-
héllen har bidragit till fallet. Det kraftigast fallet stod tjanstesektorn for.
Dir har indikatorn fallit med 37,6 enheter och befann sig i april pa
rekordlaga 47,8.

En annan indikation pa krisens hastiga forlopp ér antalet rapporter-
ade konkurser. I diagram 1.8 ser vi hur antalet konkurser och hur

18 IMF (2020)

1Y Den 6 maj publicerade Europeiska kommissionen (2020) sin varprognos Prognosen bygger pa infor-
mation som fanns tillginglig fram till den 23 april Liksom andra bedémare tror EU-kommissionen att
ckonomierna i Europa kommer att krympa patagligt under innevarande 4r, men att en dterhimtning tar
sin botjan i slutet av aret EU-kommissionen betonar emellertid att riskerna fér en simre utveckling
dominerar EU-kommissionen riknar med att den offentliga skulden bland eurolinderna stiger frin 86
procent av BNP 2019 till 102 procent 2020 Den offentliga skulden bland EU-linderna beriknas stiga
fran 80 procent 2019 till 95 procent av BNP 2020

20'The Economist (2020)
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manga anstillda som paverkas av konkurserna utvecklats under varen.
I diagrammet framgar att férloppet avviker tydligt frin utvecklingen
under perioden 2009-2019.

Diagram 1.8 Konkurser under boérjan av 2020
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Anm : De grd markeringarna (ett for varje ar) i diagrammen indikerar antalet konkurser/antalet anstillda
som péverkats av konkurser i respektive manad f6r aren 2009-2019 Tillvixtverket har under maj
reviderat tidigare felaktiga siffror

Kiilla: SCB och Tillvixtanalys, Konkurser och offentliga ackord
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Fordjupning 1.1 Var gar gransen for en hallbar skuld?

I den hir férdjupningen for vi en teoretisk diskussion om var gransen
for en hallbar statsskuld gar. Vi utgar ifrin en ekvation som beskriver
férindringen i den offentliga skulden:

-9
St — St-1 = (?Jr_gtt) X Si_1— D¢ @

dir s, dar statsskulden som andel av BNP vid tidpunkten ¢, r, ir
realrinta vid tidpunkten t, g, ar tillvixttakten i real BNP vid tidpunkten
t, och p, dr det primira sparandet, dvs. skatteinkomster minus
offentliga utgifter fér konsumtion och investeringar, men exklusive
nettot av rinteinkomster och -utgifter, som andel av BNP vid
tidpunkten t.

Vi definierar nu p™** som det hogsta primira sparande som det ér
mojligt att uppna 1 ekonomin, dvs. differensen mellan de maximala
skatter som det ar mojligt att ta ut ur ekonomin utan att
skatteintikterna borjar falla (toppen pa Laffer-kurvan) och de ligsta
offentliga utgifter som ér politiskt, socialt och strukturellt mojliga att
uppritthalla utan att ekonomin slutar att fungera. Bida dessa nivaer ér
teoretiskt sett oklara och det dr svart eller omdjligt att empiriskt
identifiera var de ligger.

For resonemangets skull antar vi att det finns en skuldnivd som utgor
en bristningsgrins, dvs. om skulden 6verstiger denna niva sa fortsatter
den att vixa okontrollerat. Vi kallar den skuldnivan for s™**. Om
skulden skulle bli storre dn s™** kan regeringen inte lingre fa nagra nya
lan for att rulla skulden framat och maste darfor 7stilla in betalning-
arna” — landet ir med andra ord insolvent.”’ Ett matematiskt utryck
for bristningsgrinsen s™** kan da formuleras med hjilp av ekvation
(1) och det storsta mojliga primira sparande p™3* som®

ro—
smax _ gmax _— ( t gt) X smax _ pmax =
1+9¢

-1
max _— (Tt—9t max
s - (1+gt) xp @

2! Exemplet Grekland under eurokrisen visar att det 4r langt ifrdn klart hur pass skarp denna grins dr Om
en ekonomi skulle passera grinsen s™* forvandlas situationen till en férhandling mellan langivare och
lantagare I den férhandlingen ligger det i lingivarnas intresse att fa tillbaka si mycket som mdjligt av vad
de har linat ut samtidigt som det ligger i lintagarens intresse att behélla kontakten med finansmarknaden
Det ar darfor inte klart om det verkligen existerar nigon tydlig bristningsgrins Det varierar f6rmodligen
fran fall till fall; se Krugman (1988) f6r en diskussion

221 ekvation (1) ersitter vi Sy och §,_; med s™%* , och p, ersitts med p™**
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Exempel: Om p™* = 7,5 % av BNP och (1%“) = 5%, si ir
t
s™ma =15 x BNP.

Ekvation (2) visar hur avgérande forhallandet mellan realrinta och real
tillviaxt dr for fragan om vad som dr en hallbar skuld. Om skillnaden
mellan realrinta och real tillvaxt 6kar kommer den maximalt méjliga
skuldnivan s™#* att sjunka och vice versa.

Resonemanget ovan ir kraftigt férenklat. Langt innan statsskulden
har nirmat sig grinsen s™* uppstir det sannolikt olika typer av
problem.” Ju hégre skuld desto stérre andel av skatteintikterna maste
anvindas for rintebetalningar i stallet for offentlig konsumtion och
investeringar. Redan pa kort sikt kan detta forsimra tillvaxtforutsatt-
ningarna i landet och dirmed férvirra skuldproblematiken.

En hogre skuld innebidr dven en begrisning av regeringens mojlig-
heter att bedriva stabiliseringspolitik. Lanefinansierade stimulanser
hojer skulden och kan leda till att skulden dven vixer som andel av
BNP. Finanspolitiska stimulanser i en ekonomi med hég skuldsittning
har en liten eller t.o.m. negativ effekt pi efterfrigan i ekonomin.*
Ytterligare ett problem ar att de marknadsrintor som staten betalar
tenderar att stiga ndr skulden vixer; en hogt skuldsatt stat far betala en
hogre riskpremie dn ett land med lag skuld. Rintekostnader som varit
oproblematiska kan 6ka mycket hastigt och innebira ett vixande
konsolideringsbehov.” Det verkar finnas ett statistiskt negativt sam-
band mellan skuldsittning och tillvixt och det dr moijligt att det sam-
bandet forstirks ndr skulden Overstiger ett visst troskelvirde. Men
fragan om hur det kausala sambandet mellan hog skuldsittning och
tillvaxt ser ut, samt om det finns troskeleffekter, debatteras fort-
farande.”

23 Den empiriskt inriktade forskningen ger inte ndgra entydiga svar pa hur stor skulden kan vara utan att
problem uppstar Det finns ett visst empiriskt st6d f6r att en ekonomi kan fa problem om skulden ligger
i intervallet 80—100 procent av BNP och dir6ver, se Reinhart och Roggoff (2010)

24 Corsetti och Miller (2015)

25 Ar 1993 uppgick det svenska budgetunderskottet till ca 12 procent av BNP Den offentliga skulden
hade pa tre ar vuxit fran drygt 40 procent till ca 75 procent av BNP Var tredje utgiftskrona i statsbudgeten
var linad och ungefir en tredjedel av utgifterna var rintebetalningar pa skulden Under 1990-talets forsta
ir steg dven realrintan kraftigt: det kan ha r6rt sig om en 6kning med tio procentenheter, se S6derstrom
(1995)

20 Att det finns ett statistiskt samband mellan hog offentlig skuldsittning och lag BNP-tillvixt betyder inte
att hoég skuldsittning orsakar en lag tillvixt Det kan dven vara si att en ldg tillvixt leder till en hog
skuldsittning, se Reinhart och Rogoff (2010), Herndon m fl (2014), Panizza och Presbitero (2014) och
Pescatori m fl (2014)
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Pa grund av behovet att snabbt fa en uppfattning om pandemins
effekter pa svensk ekonomi bérjade SCB 1 april publicera preliminir
statisttk for forsta kvartalet 2020. Publiceringen skedde utanfér
ordinarie produktion och kategoriseras som “experimentell statistik”.”
Kirisens hastiga foérdopp har visat pa behovet av nagon form av
snabbindikator som gor det mojligt fér regeringen och andra
beslutsfattare att 1 realtid fa en uppfattning om hur mycket den eko-
nomuska aktiviteten foérandras.

Tabell 1.4 Makroekonomiska nyckeltal, varen 2020

Prognos |
VP20 (9 april 2020)

Huvudscenario (Pessimistiskt scenario) 2019 2020 2021

BNP' 1,3 4.2 (-10,0) 33 (4,0)
BNP-gap? 0,8 5,2 (-11,0) 36 (9,0
Sysselsattning 0,7 -1,6 0,6
Arbetsloshet® 6,8 9,0 (13,5) 9.0 (13,0)
KPIF 1,7 05 (-1,3) 15 (05)
Finansiellt sparande* 04 38 (9,0 14 (-7,0)
Strukturellt sparande? 04 0,9 0,6
Bruttoskuld* 35,1 39,9 (49,0) 38,3 (53,0)
Konjunkturinstitutet (1 april 2020) 2019 2020 2021
BNP' 1,3 34 34
BNP-gap? 0,5 4.6 -3,0
Sysselsattning 0,7 -1,6 0,2
Arbetsloshet® 6,8 8,7 8,9
KPIF 1,7 05 14
Finansiellt sparande* 0,4 3,5 1,9
Strukturellt sparande? 0,3 1,3 0,2
Bruttoskuld* 359 40,9 39,7
Riksbanken (28 april 2020)

Scenario A (Scenario B) 2019 2020 2021
BNP' 1,3 6,9 (-9,7) 46 (-1,7)
Sysselsattning 0,7 22 (-3,8) 0,1 (-0,7)
Arbetsloshet® 6,8 8,8 (-10,1) 90 (-10,4)
KPIF 1,7 0,6 (-0,6) 1,5 (-1,3)
Finansiellt sparande* 0,5 69 (9,3) 32 (79

Anm : ! Fasta priser, kalenderkorrigerade varden 2 procent av potentiell BNP 3 procent av arbetskraft-
en, 15-74 ar * procent av BNP Regeringen presenterade tre scenarier for den ekonomiska utvecklingen
1 VP20, tva av dem presenteras i tabellen Riksbanken redovisar inte strukturellt sparande eller brutto-
skuld i sina prognoser

Killa: VP20 (tabell 47, s 33), Konjunkturinstitutet (2020a) och Sveriges riksbank (2020b)

Det har under varen vart mycket svart att géra prognoser f6r ekono-
muns utveckling. Regeringen, Riksbanken och KI har valt att 1 stillet
presentera olika scenarer foér konjunkturutvecklingen. Utvecklingen
kan dock bli bade bittre och simre 4n vad som antas 1 dessa scenarier.

27 SCB (2020b)
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IMF, regeringen, Riksbanken och KI antar samtliga att konjunktur-
fallet bromsas under andra halvan av 2020 och att en aterhdmtning tar
sin borjan 1 slutet av 2020.

Regeringen redovisar i VP20 ett huvudscenario och tva alternativa
scenarier — ett mer optimistiskt och ett mer pessimistiskt — f6r den
ekonomiska utvecklingen. I tabell 1.4 nedan aterger vi regeringens
huvudscenario och det pessimistiska alternativscenariot. Regeringen
riknar 1 sitt huvudscenario med att ekonomin krymper med drygt
4 procent ar 2020, for att direfter langsamt aterhdmta sig i takt med
att aktiviteten i virldsekonomin successivt normaliseras. I det pessi-
mistiska scenariot antas virusutbrottet fa en storre negativ effekt pa
ekonomin under 2020 jimfért med prognosen i huvudscenariot sam-
tidigt som den ekonomiska aterhimtningen efter 2020 antas bli lang-
sammare.

I det pessimistiska scenariot bidrar de direkta och indirekta negativa
effekterna av virusutbrottet till att produktionen och BNP-tillvixten i
Sverige faller mer 2020 dn vad som antas i huvudscenariot. Detta leder
till att resursutnyttjandet i Sverige blir betydligt ligre 4n i huvud-
scenariot, vilket far till foljd att arbetslosheten blir hogre och
inflationstrycket i ekonomin ligre jamfoért med huvudscenariot.

Som en konsekvens av den ligre aktiviteten i ekonomin blir den
offentliga sektorns finansiella sparande ligre 4n i huvudscenariot,
framst till f6ljd av ligre inkomster fran skatter, men ocksa i viss man
pa grund av 6kade offentliga utgifter nir arbetslésheten stiger och av
att aktiva atgarder Okar i omfattning. De forsimrade offentliga finans-
erna tillsammans med en ligre BNP far till f6ljd att den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld som andel av BNP 6kar.

KI presenterade den 29 april en uppdatering av konjunkturbilden,
dir man ater framhaller att utvecklingen i den globala och svenska
ekonomin den nidrmaste tiden dr mycket osdker. I uppdateringen
presenteras ett bas- och ett alternativscenario (tabell 1.5). KI menar att
nedatriskerna i basscenariot dominerar. En dnnu allvarligare smitt-
spridning skulle leda till ytterligare ekonomiska pafrestningar. Global
BNP-tillvaxt kan bli 4nnu ligre 4n i basscenariot pa grund av att
kraftigare atgirder infGrs fOr att dimpa smittspridningen eller att
nuvarande atgirder blir mer langvariga. Produktionsstorningar i olika
linder kan bli mer patagliga, med fler féretag som gar i konkurs. Det
finns ocksa en risk att de atgarder i form av ekonomiska stédpaket till
hushall och féretag som vidtas av olika regeringar inte racker till. Var
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och en, eller en kombination av dessa faktorer, kan leda till en lagre
BNP-tillviaxt 1 omvirlden 1 ar och nista ar jamfért med basscenariot.

Tabell 1.5 Kl:s prognosuppdatering

_Prognos |
Konjunkturinstitutet (29 april 2020) 2019 2020 2021
BNP! 1,2 -7,0 48
Sysselsattning 0,7 3,7 0,3
Arbetsloshet? 6,8 10,2 11,0
KPIF 1.7 0,5 15
Finansiellt sparande® 0,4 -6,3 -3,2
Bruttoskuld® 35,1 47 442

Anm : "Marknadspris 2 procent av arbetskraften, 15-74 ar ? procent av BNP KI specificerar inte hela
alternativscenariot i sin prognosuppdatering, utan skriver att BNP-tillvaxten i omvirlden i detta scenario

antas bli nistan 3 procentenheter ligre 4n i basscenariot 2020 Nedgangen antas vara tillfallic, men

omvirldens BNP-tillvixt blir ligre dven 2021 Svensk BNP minskar med nirmare 10 procent ar 2020

Arbetslosheten stiger och beriknas bli 3 procentenheter hogre an i basscenariot 2021 Maastrichtskulden
vizer i det alternativa scenariot till betydligt 6ver 50 procent av BNP ar 2021

Killa: Konjunkturinstitutet (2020b)

Radet bedémer att de coronarelaterade restriktionernas negativa eko-

nomuska effekter forstirks ju lingre tid som de uppritthalls. Risken for

att coronakrisen ska utvecklas till en langdragen internationell lag-
konjunktur 4r 6verhidngande. Erfarenheten fran tidigare djupa lag-

konjunkturer tyder pa att de negativa effekterna pa sysselsittning och

produktionsnivaer kan kvarsta flera ar efter det att kmsen ar

overvunnen.

1.4.1 Varen 2020: En snabbt vikande arbetsmarknad

Redan fére coronautbrottet var konjunkturen 1 en avmattningsfas och
arbetslosheten steg ocksa nagot under arets tva férsta manader. Under
mars manad var inbromsningen kraftig, delvis till £6ljd av de atgarder

som regeringen vidtog for att minska smittspridningen. I mars 2020

blev antalet varsel historiskt hogt, drygt 42 000 personer varslades om

uppsigning (diagram 1.9). Hardast drabbade 4r hotell och restaurang-

branschen, transportbranschen (1 synnerhet flyg) och detaljhandeln.
Jamtort med saval 1990-talskrisen som finansknsen 2008 var varsel-

nivan ungefir dubbelt sa hog. Aven i april lag varslen pa héga nivaer,

nastan 27 000 personer. Samtidigt 4r det viktigt att poingtera att alla

som varslas om uppsigning inte blir arbetslésa.
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Diagram 1.9 Antal personer berdrda av varsel
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Killa: Arbetsférmedlingen, varselstatistik

I ett lige dir lagkonjunkturen férdjupas, eller som nu ar fallet — att det
ar akut kris 1 ekonomin — dr det individer med svag forankring pa
arbetsmarknaden som l6per allra hogst risk att forlora sitt arbete. De
har i hogre grad osikra anstillningar, sisom tidsbegransade anstall-
ningar, behovsanstillningar och timanstillningar. Samtidigt har efter-
fragan nu sjunkit pa bred front, vilket innebir att arbetstagare 1 stora
delar av niringslivet och pa manga olika nivder blir ber6rda i det
kortare perspektivet.

Regeringen har vidtagit flera atgirder for att forhindra 6kad arbets-
l6shet. Den nya lagen om st6d vid korttidsarbete giller retroaktivt fran
och med 16 mars 2020. Lagen innebidr att fOretag kan anséka om
korttidspermittering av personal och minska arbetstiden med som
mest 60 procent resten av aret. I mitten av april meddelade regeringen
att arbetsgivare ska ha méjlighet att under maj, juni och juli anséka om
stod for korttidsarbete f6r upp till 80 procent av arbetstiden.

KI bedomde 1 borjan av april att korttidsarbete igenomsnitt komm-
er att omfatta en halverad arbetstid f6r 100 000 anstillda under resten
av 2020.” I botjan av maj hade nistan 57 000 ansékningar kommit in
till Tillvaxtverket. Av dessa var drygt 42 000 ans6kningar omfattande
363 000 anstillda beviljade till en kostnad av 18,7 mdkr.” Regetingen

28 Konjunkturinstitutet (2020a)
2 Data enligt Tillvaxtverket per den 5 maj 2020
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bedomde i VP20 att kostnaden f6r stéd vid korttidsarbete skulle uppga
till 19,5 mdkr, men skrev senare 1 april upp den beriknade kostnaden
med ytterligare 30 mdkr.

I samband med publiceringen av sin ordinarie aprilprognos skrev
KT till regeringen med bedémningen att kriterierna i lagen om stod vid
korttidsarbete ar uppfyllda och att det dirmed finns grund for
regeringen att meddela foéreskrifter om stod vid korttidsarbete. Stéd
vid korttidsarbete innebir att foretag har méjlighet att lata personal ga
ner i arbetstid ocksd under nasta ar, men till en ldgre subventionsgrad,
en tredjedel.

Korttidsarbete bedéms i1 huvudsak hjilpa dem med tillsvidare-
anstallning att behalla sin anstillning, t.ex. bland flygbolagen och i till-
verkningsindustrin.” Personer med osikra anstillningar riskerar i
visentligt hogre utstrickning att forlora sitt arbete. Under 2019 hade
766 000 personer en tidsbegrinsad anstillning, vilket motsvarar
16,6 procent av alla anstillda. Ungefir en tredjedel av dessa dr i aldern
15-24 ar och en knapp tredjedel ir utrikesfédda. Bland alla utrikes
fédda har en fjiardedel en tidsbegrinsad anstillning. Hogst andel med
tidsbegrinsade anstillningar, 42 procent, finns inom hotell- och
restaurangbranschen som nu drabbats vildigt hirt.” I branschen ir
ocksa den fackliga anslutningsgraden lig. Det innebdr att
korttidsarbete sannolikt kommer att anvindas 1 mindre utstrackning i
dessa branscher och att manga darmed riskerar att férlora sitt arbete.

Andra atgirder syftar till att ytterligare minska kostnaderna, eller
Oka likviditeten, hos foéretagen (se vidare kapitel 3). Dessa atgirder
paverkar i forlingningen ocksa sysselsattningen, men framfor allt pa
lite lingre sikt genom att féretag som var livskraftiga fore pandemiut-
brottet ocksa kan Gverleva till dess att efterfrigan dtervinder och
ekonomin normaliseras.

Trots de satsningar som hittills lanserats star det klar att manga
redan har eller kommer att foérlora sitt arbete 1 sparen av corona-
pandemin. Fér denna grupp har det vidtagits ett antal atgirder for att
mildra de ekonomiska konsekvenserna och stirka mojligheterna till
omstillning. Takbeloppet 1 a-kassan hojdes temporirt fran 910 kr till
1 200 kr per dag och grundbeloppet fran 365 till 510 kronor per dag.

3 Vid utgdngen av mars hade Scania permitterat nistan hela arbetsstyrkan pa 19 000 personer, Volvo Cars
20 000 personer och Volvo AB lika manga I resebranschen har bland annat Svedavia permitterat 26 000
anstillda och SAS 10 000 Se SCB (2020a)

31 SCB (2020a)
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Regeringen inforde ocksa tillfilliga atgirder som gor det enklare att fa
arbetsloshetsersittning genom att sinka medlems- och arbetskravet 1
a-kassan. Antalet utbildningsplatser inom Komvux och yrkesh6g-
skolan har ocksa utokats.

De aktuella prognoserna ger i dagslidget bilden av att konjunktur-
nedgangen blir kraftig, men relativt kortvarig. Om sa blir fallet kan
arbetsmarknaden ocksa aterhidmta sig relativt snabbt. Osidkerheten 1
prognoserna ar dock betydande. Till f6ljd av den kraftiga inbromsning-
en i ekonomin bedéms sysselsittningen falla och arbetslosheten stiga
1ar. Uppgangen 1 arbetslosheten mildras dock av regeringens atgarder.
KI bedémde i borjan av april att arbetslosheten skulle stiga till knappt
9 procent 2020 och att regeringens atgirder haller nere siffran med
tre procentenheter. I VP20 redovisade regeringen en liknande bild 1
sitt basscenario.

Prognoser som lagts senare under varen har tenderat att revideras
till det simre i takt med att ny information tillkommit. I VP20 presen-
terar regeringen ocksa ett alternativscenario med betydligt mer bekym-
mersam utveckling dir arbetslosheten beriknas bli drygt 13 procent
2020-2021. Om aterhimtningen blir utdragen riskerar manga av dem
som blivit arbetslosa fa svart att hitta nya arbeten, samtidigt som de
som dr korttidspermitterade riskerar att i stillet bli uppsagda nir
foretagen tvingas anpassa sig till ett svagare efterfragelidge. Intradet pa
arbetsmarknaden kan ocksa komma att bli besvirligare f6r unga och
nyanlinda samtidigt som omstillningsproblem kan komma att drabba
manga arbetstagare. En sadan utveckling skulle riskera att ge stigande
lingtidsarbetsloshet och att de offentliga finanserna belastas ytterligare
och under lang tid (se kapitel 4).

1.4.2 Inflationen och penningpolitiken

Den svenska inflationen har, liksom inflationstakten i omvarlden,
linge varit lag vilket motiverat Riksbanken att bedriva lagrintepolitik
(diagram 1.10). Det har inte bara inneburit en negativ styrrinta utan
aven kop av statsobligationer. Under 2019 hojde emellertid Riks-
banken rintan vid tva tillfillen. Den forsta hojningen beslutades i
december 2018 och inférdes i januari 2019, och i december 2019
hojdes styrrantan ytterligare fran -0,25 procent till 0 procent. I och
med det limnade Sverige en period av nirmare fem ar med negativ
reporanta.
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Diagram 1.10 Inflationen och reporantan
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Killa: Sveriges riksbank (2020b)

Fran 2014 steg inflationstakten stadigt fram till 2017-2018 (diagram
1.10). KPIF-inflationen nadde i september 2018 sin hogsta niva
(2,5 procent) sedan 2008, vilket till stor del berodde pa snabbt stigande
energipriser. Sedan dess har KPIF-inflationen vint nedat och i mars
2020 var inflationen 0,6 procent. Ligre energipriser dr den frimsta
forklaringen till den sjunkande inflationen.

Riksbanken har under mars och april 2020 vidtagit flera atgarder
for att forsoka dimpa den oro pa finansmarknaderna som pandemin
gett upphov till. Atgirderna har inriktats pa att underlitta kredit-
férsorjningen i ekonomin och motverka att de rintor som féretag och
hushall méter stiger nir osikerheten i ekonomin okar. Riksbanken har
beslutat att utoka kopen av virdepapper med upp till 300 mdkr under
innevarande ar; dessa kop kommer vid behov dven att omfatta andra
typer av virdepapper dn statsobligationer. Vidare erbjuder Riksbanken
lin med en total omfattning av 500 mdkr till rorlig rinta motsvarande
reporintan till banker vars lan till icke-finansiella foretag utvecklas pa
ett tillfredstillande sitt enligt en utvirdering som Riksbanken kommer
att genomféra. Dirutéver erbjuds bankerna en obegrinsad mingd lan
mot sidkerhet med en rinta motsvarande 0,2 procentenheter Gver
reporintan. Riksbanken har ingatt valutavixlingsavtal med andra
centralbanker for att kunna erbjuda svenska banker lin av amerikanska
dollar. Kraven for sidkerheter for lin i Riksbanken har dven littats.
Ut6ver dessa atgirder har Riksbanken sankt utliningsrintan for lan
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over natten till bankerna fran 0,75 tll 0,20 procentenheter Over
reporintan. Reporintan dr diaremot oférindrad pa O procent sedan
hojningen 1 december 2019.

1.5 Den svenska hdgkonjunkturen 2015-
2019

Redan fére pandemiutbrottet var svensk ekonomin inne i en
avmattningsfas. Utvecklingen under 2019 markerade slutet pa en hog-
konjunktur som bétjade under 2015.2 Mellan 2015 och 2019 vixte
svensk BNP med 9 procent. Diagram 1.11 visar den arliga procentuella
torindringen 1 BNP, tillsammans med den ackumulerade tillvixten.
Befolkningstillvixten har samtidigt varit stark, men trots det steg BNP
per invanare under perioden med 3,5 procent.

Diagram 1.11 Sveriges BNP-utveckling sedan finanskrisen
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Mellan 2015 och 2018 6kade den genomsnittliga ekonomiska stand-
arden, matt med disponibel inkomst per konsumtionsenhet, med
3 procent i reala termer.” Samtidigt har inkomstskillnaderna, mitt med

32 Konjunkturinstitutet (2018)

% Disponibel inkomst dr summan av alla skattepliktiga och skattefria inkomster minus skatt och 6vriga
negativa transfereringar Disponibelinkomst per konsumtionsenhet innebir att inkomsten divideras med
vikter for vilken typ av personer som ingér i hushallet For en beskrivning se SCB (2016)
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Ginikoefficienten, varit stabila under hégkonjunkturen.® Inriknat
minskningen 1 inkomstspridningen 2018 4r Ginikoefficienten tillbaka
pa den ligsta nivan sedan 2014.

Ett annat matt pa inkomstférdelningen 4r hur stor andel av in-
komsterna som tillfaller de som tjanar mest. Andelen av de totala
mkomsterna som tillfaller dem som har de 5 respektive 1 procent
hogsta inkomsterna har varnt stabila under hégkonjunkturen.
Diagram 1.12 visar foérdndringar av medelinkomsten 1 olika decil-
grupper under perioden 2015-2018. Disponibelinkomsterna exklusive
kapitalvinster har 6kat jamnt 6ver decilgrupperna under hégkonjunk-
turen. Den del av inkomsterna som utgors av kapitalvinster férandras
ganska mycket mellan dren. Ar 2018 minskade kapitalvinsterna, fram-
toralltide 6vre decilerna. Férindrngen av de genomsnittliga inkomst-
erna under hégkonjunkturen ar darfér mer gynnsam fér dem med
mkomster 1 de ligre decilerna om inkomster fran kapital inkluderas.

Diagram 1.12 Férandring av index for genomsnittliga disponibla
inkomster for decilgrupper mellan 2015 och 2018
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Anm : 2018 ars disponibla inkomster per konsumtionsenhet indexerade med basar 2015 Disponibel
inkomst 4r summan av alla skattepliktiga och skattefria inkomster minus skatt och 6vriga negativa
transfereringar Inkomsterna ir beraknade i fasta priser (2018 ars prisniva) Sorteringen efter inkomst
gors separat for inkomster inklusive respektive exklusive kapitalvinster, vilket innebar att det inte
nédvindigtvis ar samma individer som ingar i de olika decilgrupperna med de bada matten

Kalla: SCB

3 Ginikoefficienten tar hiansyn till hur inkomsterna fordelas i ett land och ger ett samlat matt mellan 0
och 1 — dir 1 innebir att alla inkomster tillfaller en enda person och 0 att alla i landet far precis lika stor
del av inkomsterna Mattet innefattar inte spridningen av tilleangar i samhillet utan ger en bild av hur
inkomsterna fordelas under ett ar
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Den svenska arbetsmarknaden utvecklades starkt under hégkon-
junkturen. Fran borjan av 2015 till oktober 2019 hade den svenska
ekonomin adderat ca 400 000 jobb. Det bidrog till att sysselsittnings-
graden var omkring tva procentenheter hdgre under 2019 jamfort med
2015. Antalet personer i arbetskraften, som utgérs av de som har ett
arbete tillsammans med de som soker jobb, 6kade med nistan 300 000
personer frain 2015 till hosten 2019. Skillnaden pa arbetsmarknaden
mellan inrikes- och utrikesfédda kvarstod under hogkonjunkturen.
Arbetslosheten 2019 for inrikes fédda var 4,4 procent, en minskning
fran 5,4 procent 2015.” Bland utrikes fodda var motsvarande siffra
15,1 procent, ner fran 16 procent 2015.

Diagram 1.13 Bostadsbestandet och byggda bostader 2002-2018
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Investeringsandelen av BNP i ekonomin var hég under hégkonjunk-
turen; 2018 lig den pa den hogsta nivan sedan 1980-talet. De hoga
investeringarna kom fran niringslivets satsningar pa forskning och ut-
veckling samt en stark period fér byggandet. Aven kommunsektorn
gjorde stora investeringar, dels pa grund av forindrad demografi — fler
dldre och unga som kriver mer offentlig verksamhet, men dven pa

grund av stora renoveringsbehov av de manga fastigheter som byggdes
under 1965-1975. Mellan 2015 och 2018 firdigstilldes ca 180 000

35 SCB, arbetskraftsunderskningarna (AKU)
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ligenheter och smahus (diagram 1.13). Byggandet var hogre under
perioden dn i den férra hégkonjunkturen, 2003—-2007.

Under hogkonjunkturen har hushiéllens skuldsittning 6kat som
andel av den disponibla inkomsten (diagram 1.14). Mellan 2015 och
2019 6kade skuldsittningen som andel av den disponibla inkomsten
efter skatt med 8 procentenheter. For att fa en heltickande bild av
hushallens skuldsattning behover dven virdet pa hushallens tillgangar
riknas med. Skuldsittningen som andel av hushallens finansiella
tillgdngar har varit stabil under hégkonjunkturen: 30 procent 2015 och
28 procent 2019. Det beror pa att borsen steg kraftigt under perioden
samtidigt som hushallens sparande var hogt.

Diagram 1.14 Utvecklingen av hushallens skuldsattning
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Det finanspolitiska ramverket definierar malet for det offentliga
sparandet 6ver en konjunkturcykel. Det édr darfor viktigt att f6lja upp
sparandet under hogkonjunkturen. For aren 2015 till 2019 uppgick det
finansiella sparandet i snitt till 0,74 procent av BNP per ar. Det
strukturella sparandet — ett matt pa den offentliga sektorns sparande
som tar bort effekter som beror pa konjunkturen — var i genomsnitt
0,22 procent mellan 2015 och 2019. Radet har i flera rapporter papekat
att sparandet legat pa en alltfor lag niva under hogkonjunkturen, vilket
innebdr att Overskottsmalet riskerar att inte nas &ver hela
konjunkturcykeln (se kapitel 2).
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1.6 Beddmningar och rekommendationer

Coronapandemin har medfort kraftiga fall 1 den ekonomiska aktivi-
teten varlden 6ver och stora 6kningar av offentliga utgifter. Det rader
betydande osikerhet om den ekonomiska utvecklingen. Nya smitt-
spridningsvagor kan gora krisen utdragen och skapa svara ekonomiska
problem.

Virldsekonomin tyngdes redan fore coronautbrottet av hég offent-
lig skuldsattning. Den offentliga skuldsittningen kommer nu att 6ka.
Sveriges internationellt sett laga skuldborda ger ett forhallandevis stort
handlingsutrymme fér att moéta krisen. Viarldsekonomin har dven
tyngts av handelskonflikter. Krisen riskerar att eskalera konflikterna,
vilket ar negativt for en liten 6ppen ekonomi som den svenska.

Krisens hastiga forlopp tydliggér behovet av nagon form av snabb-
indikator som gor det méjligt for regeringen och andra beslutsfattare
att 1 realtid fa en uppfattning om hur mycket den ekonomiska aktivi-
teten forandras.
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2 Det finanspolitiska ramverket

I detta kapitel redovisar radet sina bedémningar av hur regeringens
politik lever upp till de budgetpolitiska malen. Radet ska i1 sina
bedémningar utga frin politiken som presenteras i budgetproposi-
tionen och varpropositionen. I normala fall ar skillnaderna mellan de
bada propositionerna begrinsade. Varpropositionen innehaller upp-
dateringar, kompletterande atgirder, ekonomiska framtidsutsikter och
ett antal férdjupande delar avseende t.ex. fordelningspolitik och lang-
siktig hallbarhet. Den dramatiska utvecklingen av coronakrisen under
varen 2020 har dock dndrat forutsittningarna. Regeringen har under
varen i snabb takt presenterat en rad extra andringsbudgetar som alla
har behandlats skyndsamt av riksdagen. Dartill kommer en ytterligare
indringsbudget som tillkom pa riksdagens initiativ f6re coronakrisens
borjan.

Det radde séledes vitt skilda ekonomiska verkligheter under hosten
2019 respektive varen 2020. Prognoser och bedémningar som gjordes
hésten 2019 dr varen 2020 6verspelade men vi redovisar hir bedém-
ningar av 6verskottsmalet som bygger dels pa situationen under host-
en, dels pa viren (avsnitt 2.2). Kapitlet innehéller dven bedomningar
angaende skuldankaret (avsnitt 2.3) och utgiftstaket (avsnitt 2.4).

Vi diskuterar inledningsvis vilket utrymme som det finanspolitiska
ramverket tillater f6r att hantera den akuta krisen (avsnitt 2.1). Slutligen
finns ett avsnitt (avsnitt 2.5) om budgetprocessen med anledning av
riksdagens initiativ den 13 februari om att andra budgeten f6r 2020.

2.1 Vad tilldter ramverket i en kris?

Det finanspolitiska ramverket har inda sedan det inférdes under andra
halvan av 1990-talet spelat en avgérande roll £6r den goda utvecklingen
av Sveriges offentliga finanser. De budgetpolitiska malen, Over-
skottsmalet, utgiftstaket, balanskravet f6r kommunerna och skuld-
ankaret 4r centrala element, men ramverket bestir ocksa av besluts-
processer och praxis savil for regeringen som for riksdagen. Delar av
ramverket finns reglerat i lag och andra delar bestér av tillimpning och
praxis. Att respektera det finanspolitiska ramverket ar darfér inte
detsamma som att f6lja en uppsittning regler, utan innebdr ocksa att
folja praxis och att iaktta intentionerna bakom ramverket. Radet har
aterkommande framhallit att det ar viktigt att respektera ramverket,
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dvs. varken bryta mot dess regler eller skada fortroendet genom att
franga praxis och oskrivna regler.

Som svar pa den akuta coronakrisen har statsmakterna i snabb takt
vidtagit manga och omfattande atgirder for att begrinsa smitt-
spridningen och mildra pandemins ekonomiska skadeeffekter. Vi
menar att dessa dtgirder inte stir i konflikt med det finanspolitiska
ramverket. Det svenska finanspolitiska ramverket innehaller inga
juridiskt bindande grinser och heller inga formella sanktioner. Det
finns ingen specificerad regel som preciserar om och i sé fall nir det dr
tillatet att gora avsteg fran ramverket. Avsaknaden av en sadan
undantagsregel skulle kunna tolkas som om ramverket har harda regler
som maste foljas under alla omstindigheter. Sa dr emellertid inte fallet.
I sjilva verket medger ramverket mycket stor flexibilitet. Det
finanspolitiska ramverket tillimpas under parlamentariskt ansvar, dvs.
om en majoritet 1 riksdagen inte lingre har fortroende for regeringen
sa kan majoriteten avsitta regeringen. Om regeringens politik leder till
att ramverkets granser bryts eller att tillimpningen inte f6ljer praxis, sa
maste detta bedomas politiskt utifran alla relevanta omstindigheter.

Overskottsmalet ir som bekant definierat som ett genomsnitt Gver
en konjunkturcykel och det finns inga regler f6r hur stort sparandet
maste vara ett enskilt ar. Diremot innehiller ramverksskrivelsen
resonemang om hur avvikelser bor hanteras for att malet ska kunna
nas 6ver en normal konjunkturcykel. Om det finns en tydlig avvikelse
ar regeringen skyldig att redovisa en plan f6r hur sparandet ska dterga
till malet och det finns riktlinjer i ramverksskrivelsen for hur en sadan
plan bor utformas. Hastigheten for atergangen innebdr en avvagning
mellan behovet av att atergd till malet och behovet av konjunktur-
missiga hinsyn. Det finns inget i ramverket som hindrar regeringen
fran att i en djup och omfattande krissituation lata sparandet avvika
kraftigt fran malnivan, eller lata dtergangen blir mer utdragen an
normalt.”

Utgiftstaket dr den tekniskt sett striktaste restriktionen eftersom det
ar ett nominellt belopp som faststillts av riksdagen. Om utgiftstaket ar
hotat sa dr regeringen enligt budgetlagen skyldig att vidta atgarder for
att forhindra ett 6verskridande. Vilka adtgirder som ar méjliga anges
inte i lagen, men en mojlig atgird fOr regeringen ar att foresla riksdagen

3 Sverige dr dven skyldigt att félja EU:s finanspolitiska regler bla det medfristiga maélet for finansiellt
sparande (MTO), underskottgrinsen pa 3 procent av BNP och skuldgrinsen pa 60 procent av BNP For
nirvarande dr dock avsteg fran reglerna tillitna (se avsnitt 2 2 2)
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att hoja taket. Det ér etablerad praxis att inte dndra faststillda utgiftstak
men det har ocksa vixt fram en ordning som innebar att taket kan
andras 1 samband med regeringsskiften. Utgiftstaket andrades ocksa 1
samband med att M:s och KD:s gemensamma reservation vann
budgetomréstningen hosten 2018, Taket f6r det tredje tillkommande
aret ska foreslas 1 budgetpropositionen men regeringen kan foresla ett
andrat tak for innevarande dr i en dndringsbudget. Det har aldrig
tidigare hint att regeringen fOreslagit ett hojt utgiftstak annat dn vid
regeringsskifte’” men om omstindigheterna ir extrema sa finns alltsd
inget hinder for regeringen att géra det.

Skuldankaret dr inget operativt mal utan ett riktmirke for den
offentliga bruttoskulden pa medelling sikt. En skuldniva pa 35 procent
av BNP bedoms ge bade tillfredsstillande avstand till EU:s skuldgrins
pa 60 procent och ett tillrdckligt utrymme f6r att hantera en ekonomisk
kris. Om skulden ligger utanfér intervallet 30—40 procent av BNP
maste regeringen i en skrivelse till riksdagen férklara varfor avvikelsen
har uppstatt och hur man avser att hantera den. Skuldankaret sitter
saledes inte nagot strikt grins for den offentliga skuldsittningen utan
fungerar som ett medelfristigt riktmarke.

Den nu pagaende coronakrisen dr mycket djup, férloppet ir snabbt
och konsekvenserna dr ytterst svira att forutsiga. Om atgirder som
statsmakterna vidtar med anledning av krisen leder till betydande
avvikelser fran 6verskottsmalet eller skuldankaret, eller till att utgifts-
taket maste hojas, sa innebir det inte att ramverket har férlorat sin
betydelse eller att det har upphort att gilla. Det bor i stillet bedémas
sa att statsmakterna utnyttjar den flexibilitet som ramverket tillater.
Ramverket dr tinkt att bidra bade till uthallighet 1 de offentliga
finanserna for att kunna méta den demografiska utvecklingen, och till
att skapa en finansiell buffert som kan anvindas vid djupa lag-
konjunkturer och oférutsedda kriser. Det utgor sdledes inget hinder
for regeringen att nu vidta atgarder for att bromsa coronakrisen och
begrinsa dess effekter. Tvirtom har ramverket hjalpt till att bygga upp
en finansiell buffert som nu kan och bér anvindas.

Coronakrisen innebir extrema foérhallanden och krisen kraver
extrema dtgirder. Under normala omstindigheter skulle stora av-
vikelser fran de budgetpolitiska malen och héjda utgiftstak skada det
finanspolitiska ramverket och troligen dven fa politiska dterverkningar.

37 Vi bortser hir frin s k tekniska justeringar
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Men omstindigheterna dr inte normala, och att nu i en akut kris ut-
nyttja systemets flexibilitet dr enligt var bedomning helt i linje med
ramverkets syfte.

Pa lingre sikt kommer dock behovet av finanspolitisk disciplin,
langsiktig hallbarhet och en finansiell buffert for att hantera konjunk-
turnedgangar att vara lika stort som idag. Den demografiska utveck-
lingen och en sannolikt lagre produktivitetsutveckling i den offentliga
sektorn fortsitter att innebdra ett tryck pa de offentliga finanserna och
ramverket fortsitter att spela en avgorande roll for att langsiktigt
uppritthélla sunda offentliga finanser (kapitel 4). Det finanspolitiska
ramverket kommer dirfor att vara lika viktigt efter som det har varit
tore krisen.

2.2 Overskottsmalet

Overskottsmalet 4r formulerat si att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppgd till i genomsnitt 1/3 procent av BNP 6ver en
konjunkturcykel. Malet definieras 6ver en konjunkturcykel déarfor att
det finansiella sparandet paverkas av konjunkturen och ocksa ska
tillatas variera 6ver densamma. Vid en konjunkturuppgang forstirks
det finansiella sparandet genom Okande skatteintikter och minskade
transfereringsutgifter. Vid en konjunkturnedgang sker det motsatta.
Om det finansiella sparandet inte skulle tillitas variera 6ver konjunk-
turen skulle finanspolitiken behéva motverka svingningarna genom
att vara expansiv i hogkonjunkturer och atstramande i ligkon-
junkturer. Detta skulle ge en procyklisk politik och verka destabili-
serande for ekonomin.

Om det foreligger en avvikelse fran Gverskottsmalet sa dr rege-
ringen enligt budgetlagen skyldig att redovisa en plan for att dterga till
malet. Skyldigheten giller om avvikelsen ar tydlig. For att klargéra vad
som menas med en malavvikelse anger regeringen foljande definition:
”En avvikelse fran 6verskottsmalet finns om det strukturella sparandet
under det innevarande eller det nidrmast féljande aret tydligt avviker
fran malnivan.””

Som huvudindikator fér Gverskottsmalet anvinds sdledes det
strukturella, dvs. konjunkturjusterade, sparandet. For att berikna det
strukturella sparandet maste det faktiska sparandet korrigeras. Korri-

3 Ramverksskrivelsen, regeringens skrivelse 2017/18:207 s 3
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geringen baseras pa skillnaderna mellan det aktuella resursutnyttjandet
och ett teoretiskt tillstind dir ekonomin 4t i1 balans, och beror dirmed
pa var 1 konjunkturcykeln som ekonomin befinner sig. Det finns ingen
officiell statistik for strukturellt sparande, utan det dr en berikning av
ett hypotetiskt sparande som varken dr mojligt att avlasa eller faststilla,
inte ens i efterhand. Det idr siledes vanligt att det strukturella sparandet
revideras inte bara i prognoser utan ocksd bakat i tiden och att
prognoserna skiljer sig mellan olika bedémare.” Berikningar av det
strukturella sparandet dr saledes osikra och bygger pa flera antaganden
och bedémningar, bade av konjunkturliget och av hur konjunktur-
variationerna paverkar de offentliga finanserna.

Overskottsmalet beskrivs ibland sa att det dr uppfyllt om det struk-
turella sparandet vatje enskilt 4r uppgér tll 1/3 procent av BNP. En
sadan beskrivning dar dock felaktig. Att det strukturella sparandet ett
visst ar uppgar till 1/3 procent av BNP ir inte detsamma som att
6verskottsmalet dr uppfyllt, och att det strukturella sparandet ar ligre
in 1/3 procent av BNP innebir inte i sig att milet inte nis.* Vi
bedémer att det strukturella sparandet behéver avvika med minst
0,5 procent av BNP frain malnivan for att avvikelsen ska anses vara
tydlig."! Samtidigt méste en sddan siffersatt grins ses i sitt samman-
hang. Om det strukturella sparandet t.ex. avviker med 0,4 procent av
BNP fran malnivin pa ett systematiskt sitt, si kommer malet inte att
nas 6ver tiden trots att avvikelsen varje enskilt dr dr for liten for att
anses vara tydlig. Aven en avvikelse som 4r mindre 4n 0,5 procent av
BNP kan dirfor, om den ar bestiende, indikera att malet inte kommer
att nas.

Regeringen gor ocksd en bedémning av om 6verskottsmalet har
uppfyllts bakat i tiden och anvinder da ett tillbakablickande attaarigt
genomsnitt (se avsnitt 2.2.3). Regeringen redovisar dock inte dttaariga
genomsnitt som inkluderar prognoser. Radets uppgift ar att gora en
vilgrundad samlad bedomning av om det foreligger en avvikelse fran
6verskottsmalet, och vi menar att attairiga genomsnitt som aven
omfattar kommande ar dr relevanta for bedémningen. For det
innevarande och nirmast kommande aret finns virdefull information.
I september nar budgetpropositionen liggs finns preliminart utfall f6r

% Man kan tex notera att det strukturella sparandet f6r 2013 och 2014 som redovisas i VP19 ir ca
0,5 procent av BNP statkare 4n det som redovisades f6r samma édr i BP19

40 Svensk finanspolitik 2015, fordjupning 21, s 61-63

# Svensk finanspolitik 2018 s 40
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halva det innevarande aret, och f6r det nirmast kommande iret finns
en berikning dar atgiarderna som foreslds i propositionen ingar. For
det andra och tredje tillkommande aret dr informationen mer osaker.
Regeringens berikningsmetod leder normalt till att de offentliga
finanserna forstirks med ca 0,5 procent av BNP per ar och ger dérfor
systematiskt en alltfor positiv bild av sparandet, vilket maste beaktas
nir maluppfyllelsen ska bedémas. Milet kan dirfér inte ses som
uppfyllt nir ett genomsnitt som inkluderar ar med oférindrad politik
nar en viss niva. Inte desto mindre ger det rullande genomsnittet som
inkluderar de niarmast kommande aren information om huruvida det
finansiella sparandet nirmar sig eller avligsnar sig frin malet —
information som normalt bor vigas in 1 en samlad bedémning av 6ver-
skottsmalet.

For att utvirdera 6verskottsmalet jamfér vi berdkningar fran
regeringen, KI och Ekonomistyrningsverket (ESV), men siddana
jimforelser maste géras med forsiktighet. De bygger pa olika makro-
ekonomiska underlag, de dr gjorda vid olika tillfillen och med olika
metoder. Regeringen och ESV antar s.k. oférindrad politik f6r det
andra och tredje tillkommande 4ren.*” Deras berikningar bygger
saledes pd att inga nya finanspolitiska beslut fattas. Detta dr forstas inte
sannolikt, men syftet dr inte att gbra en realistisk prognos utan att
berikna vilket utrymme som finns for finanspolitiska atgarder
framéver. Kl:s metod syftar i stallet till att ge en prognos over den
mest sannolika utvecklingen. Dirfor utgar KI i sina berdkningar fran
att personaltitheten bibehalls i de offentligfinansierade verksam-
heterna och att standarden forbittras i enlighet med tidigare ut-
veckling. KI utgar ocksa fran att det strukturella sparandet pa nagra ars
sikt 4r i linje med 6verskottsmalet. Berdkningarna visar sedan om
denna utveckling ryms inom de offentliga resurserna. KI anvinder
begreppet Overforing till hushallen for att berikningen ska ga ihop.
Om de offentliga resurserna inte riacker redovisas en 6verforing fran
hushallen till den offentliga sektorn och vice versa.

Regeringens och ESV:s metoder séker svara pa fragan vilket ut-
rymme som finns for finanspolitiska atgarder framover, givet dagens
regelsystem, medan Kl:s metod s6ker svara pa vilka offentliga resurser
som beh6évs om vilfirdstjansterna ska kunna uppritthallas samtidigt
som Overskottsmalet nas. Ingen av dessa metoder dr mer ritt eller fel

42 Regeringen inkluderar férutom beslutade dtgirder dven aviserade forslag i berikningarna
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in den andra. De bygger pa olika antaganden och fyller olika syften.
Det idr emellertid viktigt att ha metodskillnaderna 1 dtanke nir
berikningarna jamfors och tolkas.

2.2.1 Overskottsmalet hosten 2019 - ett framat-
blickande perspektiv

I BP20 beriknades det finansiella sparandet f6r 2019 till 0,4 procent
av. BNP och det strukturella sparandet till 0,0 procent av.  BNP
(tabell 2.1). Ar 2020 bedémdes det finansiella sparandet férsvagas
nagot men korrigerat foér den dimpade konjunkturutvecklingen
bedémdes det strukturella sparandet forstirkas till 0,2 procent av
BNP. Regeringen bedomde att finanspolitiken i allt vasentligt var
neutral och att detta var vil avvigt i det radande konjunkturliget.
Regeringen gjorde bedémningen att de sma avvikelserna fran mélnivan
2019 och 2020 inte utgjorde tydliga avvikelser och att politiken var 1
linje med Overskottsmalet.

KI riknade i sin prognos fran oktober 2019, dir atgirderna i BP20
hade beaktats, med ett strukturellt sparande 2019 pa 0,2 procent av
BNP och 2020 pa 0,0 procent av BNP, dvs. nigot starkare in
regeringen 2019 och nagot svagare 2020. KI bedémde att detta var i
underkant i relation till 6verskottsmalet.” KI:s berikningar pekade i
grova drag pa att de beriknade skatteintikterna med dagens regler
motsvarar vad som behovdes for att klara ett oférandrat valfards-
itagande.* Innebérden av detta ir forstds ocksa att alla dtgirder utéver
att uppritthalla vilfirden maste finansieras om Overskottsmalet ska
klaras. For aren 2021 och 2022 var skillnaden mot regeringen stor bade
for det faktiska och strukturella sparandet, men detta berodde 1 hog
grad pa skillnaderna i berakningsmetod.

I sin prognos fran november 2019 gav ESV en mer negativ bild av
de offentliga finanserna. Det strukturella sparandet 2019 och 2020
beriknades till -0,6 respektive -0,3 och ESV skrev att detta innebar att
det strukturella sparandet avvek tydligt frin malnivin pa 1/3 procent
av BNP.

4 Konjunkturinstitutet (2019a)
# KI beriknade att det saknas sammanlagt 8 mdkr aren 2021-2023
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Tabell 2.1 Offentligt sparande enligt regeringen, Kl och ESV,
prognoser fran hésten 2019

2018 2019 2020 2021 2022

Finansiellt sparande

BP20 0,9 04 0,3 04 1,2
KI oktober 2019 0,8 04 0,1 0,0 0,2
ESV november 2019 0,8 0,0 0,3 0,1 0,5
Strukturellt sparande

BP20 0,0 0,0 0,2 0,5 1,3
KI oktober 2019 -0,2 0,2 0,0 0,1 0,3
ESV november 2019 -0,5 0,6 0,3 0,1 0,6

2

Anm : Procent av potentiell BNP

Kailla: BP20, Konjunkturinstitutet (20192) och Ekonomistyrningsverket (2019)

Osikerheten 1 berdkningar av det strukturella sparandet 4r betydande
och vi menar dirfér, liksom tidigare, att det strukturella sparandet bor
avvika mer 4n 0,5 procent av BNP fran den malsatta mivan f6r att en
avvikelse ska anses vara tydlig. Nagon sadan avvikelse forelag under
hosten varken enligt regeringens eller KI:s berdkningar. Radets
bedémning ir att det sasom de ekonomiska prognoserna sag ut under
2019 inte forelag nagon tydlig avvikelse och att finanspolitiken var 1
linje med 6verskottsmalet.

2.2.2 Overskottsmalet varen 2020 - ett framat-
blickande perspektiv

Under varen 2020 lamslogs den svenska ekonomin och virlds-
ekonomin av coronapandemin. Situationen skulle kunna beskrivas
som ett tvirstopp for stora delar av samhallet och saknar motstycke 1
modern tid. Den dramatiskt negativa och mycket snabba utvecklingen
mnebar att alla prognosmakare tvingades géra omfattande nedrevi-
deringar av de ekonomiska utsikterna och de offentliga finanserna.
Osikerheten var extremt stor pa manga plan — coronasmittans sprid-
ning och effekter, hur linge karantinliknande tillstand och nedsting-
ning av ekonomin 1 Sverige och 1 stora delar av virlden skulle vara 1
kraft, vilka atgirder regering och riksdag skulle genomféra m.m..

Den 1 april publicerade KI sin reguljira prognos® med berikningar
fram ull 2021. Det finansiella sparandet berdknades minska med 192
mdkr fran 2019 tll 2020, och uppga till -3,5 procent av BNP ar 2020.
Det strukturella sparandet berdknades minska fran 0,3 till -1,3 procent
av BNP mellan 2019 och 2020. Regeringens foreslagna och aviserade

4 Konjunkturinstitutet (20202)
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atgirder under varen uppgick nir KI gjorde sin berikning till ca 80
mdkr och KI gjorde bedomningen att regeringen under aret skulle
foresla atgirder motsvarande ytterligare ca 70 mdkr. Tillsammans med
atgirderna 1 BP20 riknade KI diarmed med atgirder for ar 2020 pa
totalt ca 180 mdkr. Av dessa 180 mdkr avsag ca 140 mdkr atgarder
med direkt koppling till coronakrisen. KI utgick i sin berikning fran
att coronakrisen skulle klinga av mot slutet av iret.* De offentliga
finanserna beriknades sedan forstirkas under 2021 1 huvudsak darfér
att tillfalliga utgifter under 2020 pa ca 100 mdkr faller bort och for att
den temporira sinkningen av arbetsgivaravgifter upphoér. KI berak-
nade det strukturella sparandet 2021 till -0,2 procent av BNP (tabell
2.2).

I VP20 redovisade regeringen ett finansiellt sparande for den
offentliga sektorn pa -3,8 procent av BNP for 2020, dvs. ligre dn
stabilitetspaktens grins pi -3 procent av BNP."” Det strukturella
sparandet for 2020 beriknades till -0,9 procent av BNP. I relation till
BP20 forsvagades alltsa det faktiska sparandet med drygt 4 procent av
BNP och det strukturella med drygt 1 procent av BNP. Atgirderna
under varen 2020 beriknades férsvaga sparandet med ca 100 mdkr
men den férsvagningen bedémdes till storsta delen vara tillfillig. Aren
darefter minskar dtgirdernas omfattning och bade det faktiska och det
strukturella sparandet forbittras betydligt. Den snabba forbittringen
bygger dels pa antagandet att krisen blir kortvarig, dels pa att politiken
ar oférindrad efter 2020, dvs. att inga ytterligare finanspolitiska atgard-
er vidtas. Under dessa férutsittningar beriknas det strukturella sparan-
det dterga till 0,6 procent av BNP 2021, darefter stiga snabbt och upp-
ga till 1,7 procent av BNP 2023.

Regeringen bedomde i VP20 att det for 2020 férelag en tydlig
avvikelse fran Gverskottsmalet men att avvikelsen var motiverad av
stabiliseringspolitiska skil. Regeringen bedomde ocksa att sparandet
skulle aterga till malnivan inom prognosperioden, dvs. senast 2023,
men understrok att osikerheten var stor och att det kunde komma att
behovas fler dtgirder om konjunkturen fortsitter att férsvagas.

46 KI betonade den stora osikerheten och redovisade ocksa alternativa ekonomiska scenarier

4 EU-kommissionen signalerade den 13 mars att man avsag att utnyttja stabilitetspaktens flexibilitet f6r
att kunna ta hinsyn till coronarelaterade budgetférsvagningar (COM(2020) 112) Ministerradet beslutade
aven den 23 mars, efter forslag frin kommissionen (COM(2020) 123), att aktivera den sk allméinna
undantagsbestimmelsen i stabilitets- och tillvixtpakten, vilket innebdr att paktens normala budgetkrav
kan fringés for att hantera pandemins ekonomiska effekter
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Efter VP20 har regeringen presenterat ytterligare atgarder. Gene-
rosare regler f6r stod vid korttidsarbete berdknas 6ka kostnaderna f6r
atgarden fran ca 20 till 50 mdkr. Den 30 april presenterades 4ven ett
foretagsstod baserat pa nedgangen 1 omsittning under mars-april 1
relation till samma period f6rra aret. Stoédet beriknades kosta knappt
40 mdkr.

Den 29 april presenterade KI ocksa en prognosuppdatering med en
betydligt mer negativ bild 4n den som fanns 1 Konjunkturliget den
1 apnl. Berdkningen pekade pa en nedgang 1 BNP med 7 procent och
ett finansiellt sparande pa -6,3 procent under 2020.

ESV publicerade en prognos den 24 mars 2020 som byggde pa
mformation fram till den 12 mars. Det finansiella sparandet 2020
berdknades till -0,5 procent av BNP men ESV understrok att osiker-
heten 1 berdkningarna var exceptionell och valde dirfor att publicera
tva alternativa scenarier. Det mest pessimistiska alternativet innebar ett
finansiellt sparande 2020 pa -3,3 procent av BNP. Prognosen mneholl
mte nagra berakningar av det strukturella sparandet eller nagon be-
démning av de budgetpolitiska malen.

Tabell 2.2 Offentligt sparande enligt regeringen, Kl och ESV

prognoser fran varen 2020
2019 2020 2021 2022 2023

Finansiellt sparande

ESV, mars 2020 04 -0,5 0,2 0,3 1,0
KI, 1 april 2020 04 -3,5 -1,9

VP20 04 -3,8 1,4 0,1 1,5
Kl, 29 april 2020 04 -6,3 3,2

Strukturellt sparande

KI, 1 april 2020 0,3 -1,3 0,2

VP20 04 -09 0,6 1,2 1,7

Anm : Procent av BNP

Killa: VP20, KI (2020a, 2020b), ESV (2020)

Sammantaget bedémer radet, baserat pa budgetpropositionen for
2020, 1 likhet med regeringen att det 1 hostas inte férelag nagon tydlig
avvikelse fran 6verskottsmalet och att finanspolitiken da var 1 linje med
malet.

Den djupa krisen som utlésts av coronapandemin har dock ound-
vikligen mneburit att de offentliga finanserna férsimrats kraftigt. Det
strukturella sparandet f6r 2020 beridknades enligt regeringen (VP20)
understiga malnivan med ca 1,2 procent av BNP och enligt KI (1 apnl)
med ca 1,6 procent av BNP.

Under den korta tiden mellan VP20 och publiceringen av denna
rapport presenterades KI, Riksbanken och regeringen berdkningar
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som alla pekade mot en avsevirt simre utveckling under 2020 dn enligt
VP20. KI beriknade den 29 april det finansiella sparandet 2020
till -6,3 procent av BNP, dvs. en forsimring med nirmare 3 procent
av BNP sedan prognosen den 1 april. Regeringen presenterade dven i
flera steg omfattande atgirder utéver dem som fanns med i proposi-
tionen.

Radet delar regeringens bedémning att det foreligger en tydlig
avvikelse fran 6verskottsmalet. Mot bakgrund av de mycket speciella
omstindigheterna med stora, snabba och ytterst svarférutsigbara
effekter av den pagiende pandemin, anser vi 1 likhet med regeringen
att avvikelsen dr motiverad. Avvikelsen stir enligt radets bedémning
inte 1 konflikt med det finanspolitiska ramverket (avsnitt 2.1). Det kan
komma att behovas ytterligare atgirder fran regeringen och skulle ned-
stingningen av stora delar av ekonomin dra ut pa tiden sa kommer
effekterna att bli ytterst allvarliga.

Om det foreligger en tydlig avvikelse frain Overskottsmalet ska
regeringen redovisa en plan fOr att aterga till malet. En sadan plan bor
enligt ramverksskrivelsen vara tidsatt och i normalfallet inledas med
forslag i budgetpropositionen fér nista ar.* Enligt var uppfattning ir
det dock for tidigt att med nagon rimlig sikerhet bedéma hur mycket
coronakrisen kommer att urholka de offentliga finanserna. Det ar
darfor inte heller rimligt att begira att regeringen redan nu ska redovisa
en plan for hur man avser att dterga till 6verskottsmalet. Berdkningarna
1 VP20 visar visserligen att sparandet bedéms stiga snabbt fran 2021,
men detta forutsitter bade en kortvarig kris, en snabb aterhimtning
och att inga ytterligare atgarder vidtas, och kan enligt radets bedom-
ning inte betraktas som en plan for att aterga till 6verskottsmalet. Nar
den akuta krisen ar 6ver dr det dock angeldget att regeringen atergar till
malet.

De underliggande motiven till att halla fast vid ramverket och upp-
ritthdlla stabila och uthalliga offentliga finanser — dvs. den ligre
produktivitetsutvecklingen 1 den offentliga sektorn, den demografiska
utvecklingen, stigande resursbehov inom vilfirden och behovet av en
buffert f6r framtida konjunkturnedgangar och kriser — finns alltjimt
kvar.

48 Ramverksskrivelsen, skr 2017/18:207,s 15
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2.2.3 Overskottsmalet i ett bakatblickande
perspektiv

For att uppticka systematiska avvikelser frin Gverskottsmilet gor
regeringen, férutom den framatblickande bedémningen av 6verskotts-
malet, ocksa en bedémning av maluppfyllelsen i ett bakatblickande
perspektiv.” Uppfoljningen gérs med hjilp av ett dttadrigt genomsnitt
av det faktiska finansiella sparandet. Denna indikator gar till skillnad
fran det strukturella sparandet att mita och observera. Det ir emeller-
tid inte sdkert att en attaarsperiod sammanfaller med en konjunktur-
cykel och det idr heller inte mojligt att med sakerhet faststilla hur
konjunkturlaget har varit Over en viss attaarsperiod. Den dttaariga tids-
horisonten ir i stallet anpassad for att stricka sig 6ver tva mandat-
perioder och utgora en del av underlaget nir 6verskottsmalet ska ses
over 1 slutet av varannan mandatperiod.

Regeringen redovisar det attadriga genomsnittet for faktiskt
sparande endast for ar dir det finns utfall. I BP20 redovisades endast
genomsnittet f6r 2011-2018, vilket uppgick till -0,1 procent av BNP.
Regeringen konstaterade att detta var under malnivan. Det framgick
dock inte om regeringen ansag att detta var en systematisk avvikelse,
eller om avvikelsen jimférdes med den nu gillande malnivan pa
1/3 procent av BNP eller med den tidigare malnivan 1 procent av
BNP.

For att bedoma om det har funnits systematiska avvikelser bor
utfallen enligt var mening jimforas med den malniva som gillde under
de aktuella aren. Mellan 2007 och 2018 var malet 1 procent av BNP
och fran 2019 sinktes det till 1/3 procent av BNP. Det dttadriga
genomsnittet 2011-2018 var alltsa ca 1,1 procent av BNP ldgre an den
malniva som da gillde och ca 0,4 procentenheter ldgre dn nuvarande
malniva.

Det attaariga bakatblickande genomsnittet bérjade anvindas forst
2019, men det kan dndi vara intressant att undersdka i vilken main
mittet skulle ha pekat pa systematiska avvikelser om det hade anvints
tidigare. Enprocentsmalet gillde mellan 2007 och 2018. Det finns
dirmed fem 8-arsperioder da malet gillde (2007-2014, 2008-2015
osv.). Aren 2007-2014 var genomsnittet som hogst och uppgick till
0 procent av BNP, och aren 2009—2016 var det som ligst och uppgick
till -0,5 procent av BNP. Under de ar da enprocentsmalet var i kraft,

4 ] enlighet med Overskottsmalskommitténs forslag och med ramverksskrivelsen (Skr 2017/18:207)
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2007-2018, underskreds saledes malet med minst 1 procent av BNP
tor alla 8-arsperioder (tabell 2.3).

Till en del paverkas dessa attaariga genomsnitt av finanskrisen 2009.
Sparandet f6ll snabbt fran 2008 till 2009 och var det aret 1,7 procent
under den da gillande malmivan pa 1 procent av BNP. Den snabba
torsvagningen var enligt var bedémning stabiliseringspolitiskt moti-
verad och radet argumenterade 1 2009 ars rapport for att regeringen
borde ha f6ért 4n mer expansiv politik. Avvikelsen fran éverskottsmalet
var dock betydligt storre under aren 2012—-2014 4n under krisaret 2009.
Avvikelserna 1 de attaariga genomsnitten beror saledes mnte framst pa
en alltfér expansiv politik f6r krsbekdmpning, utan snarare pa att
underskotten inte togs igen under aterhimtningen efter finanskrisen.

Om 8-arsgenomsnittet skulle ha anvints mellan 2007 och 2018
hade slutsatsen varit att det fanns systematiska avvikelser fran 6ver-
skottsmalet.

Tabell 2.3 Uppfoljning av 6verskottsmalet, bakatblickande
attaarsgenomsnitt, BP20
\ 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Finansiellt sparande 16 00 10 14 09 04 03 04 12
Attadrsgenomsnitt o0 04 05 02 01 00 01 04 07
Strukturellt sparande 06 01 05 07 00 00 02 05 13

Anm : Siffrorna for attaarsgenomsnitt anger genomsnittet for en period som slutar respektive ar
Kolumnen for 2016 avser saledes aren 2009—2016, kolumnen for 2017 avser 2010-2017 osv I BP20
redovisas endast attaarsgenomsnittet for 2018 Ovriga attaarsgenomsnitt enligt egna berakningar

Kalla: BP20 och egna berakningar

Radet menar liksom tidigare att 6verskottsmalet 1 en sammantagen be-
démning nte har natts 1 ett bakatblickande perspektiv.50 V1 anser att
det dr angeldget att finanspolitiken utformas pa ett sadant sitt att den
typ av systematiska avvikelser fran 6verskottsmalet som funmits tidi-
gare undviks framover.

2.2.4 Det finansiella sparandets fordelning

Det finansiella sparandet 4r ojimnt férdelat mellan den offentliga
sektorns tre delar, staten, kommunsektorn och alderspensionssystem-
et. Enligt berdkningarna 1 BP20 uppvisar alderspensionssystemet ett
litet 6verskott 2019-2022 medan kommunsektorn har arliga under-
skott 1 sitt finansiella sparande med 0,8 procent av BNP under samma

 Finanspolitiska radet, 2018 (avsnitt 226)
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period. Kommunsektorns underskott uppvigs emellertid av 6verskott
1 staten sa att den samlade offentliga sektorn visar 6verskott.

Tabell 2.4 Det offentliga sparandet uppdelat pa delsektorer

2019 2020 2021 2022 2023
BP20 VP20 BP20 VP20 BP20 VP20 BP20 VP20 BP20 VP20
Staten 1.1 1,2 10 -28 11 -0,7 1,8 07 - 20
Kommunsektorn 08 10 08 08 08 -08 -08 -08 - 07
AP-systemet 0,1 0,1 01 -01 02 01 02 01 - 02
Offentlig sektor 04 04 03 -38 04 -14 12 01 - 15

Kalla: VP20 och BP20

Kommunsektorn som helhet, dvs. alla kommuner och regioner
sammantagna, beriknades samtidigt enligt BP20 klara balanskravet
med god marginal. Detta kan verka motsigelsefullt men beror pa att
kommunsektorns resultat respektive finansiella sparande avser olika
begrepp. Skillnaden mellan dem utgtrs till storsta delen av hur in-
vesteringar hanteras. I det finansiella sparandet tas en investering upp
nir de fysiska resurserna tas 1 ansprak, exempelvis nir en byggnad
uppfors. I resultatet tas ddaremot bara avskonvningar upp, dvs. kost-
naden f6ér samma byggnad férdelas 6ver dess beriknade ekonomiska
livslaingd. Detta mnnebir att nir investeringarna vaxer trendmissigt
tenderar resultatet att vara bittre 4n det finansiella sparandet. Ett
underskott 1 det finansiella sparandet kan dérfér 4ven pa lingre sikt
vara forenligt med att kommunsektorn klarar balanskravet och lever
upp till s.k. god ekonomisk hushallning.

Kommunsektorns inkomster skulle enligt BP20 utvecklas langsam-
mare de kommande aren dn de gjort 20162018, vilket berodde bade
pa att skatteunderlaget beriknades vixa langsammare och att ett
minskande antal asylsékande och nyanlinda berdknades dimpa migra-
tionsrelaterade statsbidrag. Aven utgifterna beriknades i BP20 6ka
langsammare 4n de senaste aren.

Befolkningen har vixt snabbt de senaste aren, men 6kmingen har
diampats sedan 1 fjol. Kommunsektorns investeringar har varit stora
och vixande och investeringbehoven forblir betydande framéver
(diagram 2.1). Den snabba 6kningstakten f6r kommunala investeringar
bedéms dock mattas av fran 2019.
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Diagram 2.1 Kommunsektorns investeringar
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Kalla: Konjunkturinstitutet (2020a)

Riksdagen tog mtiativ 1 februan 2020 om att anvisa ca 2 mdkr till
kommunsektorn och regeringen aviserade 1 samband med detta att
man skulle tillfé6ra kommunsektorn ytterligare 5 mdkr 1 vardndrings-
budgeten 1 apul. Under varen 2020 férandrades sedan situationen
snabbt genom coronavirusets spridning vilket skapade akuta behov av
msatser for kommuner och regioner. Regeringen aviserade den
11 mars att man skulle ersitta kommuner och regioner for extra-
kostnader relaterade till virusutbrottet. I varandringsbudgeten skot
regeringen till ytterligare 15 mdkr till det generella statsbidraget for
2020, dvs. sammanlagt 20 mdkr, och aviserade att 12,5 mdkr av
tillskottet skulle vara en permanent héjning.

I VP20 framgar att kommunsektorn drabbas patagligt av corona-
krisen bade genom sjunkande skatteintikter och genom akuta mer-
kostnader, samtidigt som staten skjuter till betydande extra resurser till
sektorn. Det finansiella sparandet 1 kommunsektorn beriknas inte
paverkas mirkbart av krsen utan férsvagningen drabbar 1 stort sett
uteslutande staten (tabell 2.4). Berdkningarna utgar dock fran att
kommunsektorns utgifter anpassas sa att balanskravet klaras, vilket
mnebir att den kommunala konsumtionen enligt VP20 utvecklas
relativt svagt under de ndrmaste aren.

Flera faktorer sitter fortsatt press pa kommunsektorns finanser.
Befolkningstillvixten skapar stora behov inom skola, vard och
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dldreomsorg. Kostnaderna for gymnasieutbildning beriknas oOka
betydligt. Utgifterna for flyktingmottagning férvintas dock minska,
vilket ddmpar det samlade utgiftstrycket. Okande behov av att
expandera vilfirdstjansterna kan férutom finansieringsproblem ocksa
innebdra svarigheter att rekrytera nédvindig personal och skapa ett
tryck pa 6kade loner inom vilfirdssektorn (se kap. 4 om den offentliga
finansernas lingsiktiga hallbarhet). Kommunsektorns resurser komm-
er att bli anstringda de nirmaste aren. For att bade kunna uppritthalla
nivan pa valfirden och samtidigt klara balanskravet kommer det att bli
nédvindigt med nagon kombination av skatteh6jningar, oSkade
statsbidrag och rationalisering och effektivisering av verksamheten.

2.2.5 Overskottsmalets niva

Under hosten 2019 héjdes roster £6r att Gverskottsmalet borde sankas.
Argumenten for detta var flera, bla. att en kommande lagkonjunktur
kan komma att kriva 6kat utrymme f6r aktiv finanspolitik, att det finns
eftersatta langsiktiga behov inom vilfiarden och infrastrukturen, att det
liga rinteldget g6r upplaning billig, den offentliga bruttoskulden ér
onodigt lag eller kan hamna under den nedre grinsen for intervallet
kring skuldankaret dvs. under 30 procent av BNP.”' Argumenten utgir
fran bade langsiktiga och varaktiga behov samt kortsiktiga och kon-
junkturrelaterade.

Overskottsmalet utgér en central del av det finanspolitiska
ramverket, och motiven bakom 6verskottsmalet var flera: dterstilla
fortroendet for de offentliga finanserna, minska behovet av utlindsk
upplaning, skapa utrymme for stabiliseringspolitik och bidra till att mé-
ta de ekonomiska péfrestningarna av den demografiska utvecklingen.

Milet sinktes 4r 2019 frin 1 tll 1/3 procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel. Bakgrunden till sinkningen var att forut-
sittningarna forindrats sedan malet inférdes ar 2000. Overskotts-
malsutredningen konstaterade att den offentliga skuldsittningen hade
minskat avsevirt som andel av BNP sedan Overskottsmalet infordes
och att fortroendet for Sveriges ekonomi och offentliga finanser var
hogt. Vidare bedomde utredningen att kostnadstrycket sannolikt skulle
O0ka de nirmaste decennierna till foljd av den demografiska

51 Hallbarhetsberidkningarna i kapitel 4 tyder dock inte pd att en utveckling dir skulden hamnar under
30 procent av BNP ir trolig Utvecklingen under varen 2020 med coronakrisen gor en sadan lig skuldniva
in mindre sannolik
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utvecklingen och att detta talade for en sinkning av 6verskottsmalet.
Valet av malniva var en avvagning mellan behov av sikerhetsmargi-
naler i en djup ligkonjunktur och virdet av de hogre utgifter eller ligre
skatter som skulle mojliggoras genom ett ligre 6verskott. En malniva
pa 1/3 procent av BNP bedémdes ge en offentlig bruttoskuld pa
35 procent av BNP pa medellang sikt och ett tillrickligt utrymme for
att hantera en bade djup och langvarig lagkonjunktur.

Det ir viktigt att framhalla att 6verskottsmalet, liksom det finans-
politiska ramverket i sin helhet, ger ett betydande handlingsutrymme
vid konjunkturvariationer. Malet medger ocksa en god fallhojd till de
krav som EU:s regelverk staller.

Ett annat argument fOr att sinka 6verskottsmalet som férekommit
1 debatten dr att det laga rinteliget medfor en logisk motsigelse mellan
overskottsmalet och skuldankaret om en Maastrichtskuld pa
35 procent av BNP. Ett 6verskott pa 1/3 procent av BNP ir enligt
detta resonemang inte fOrenligt med skuldankaret vid dagens laga
riantor, utan leder till en betydligt ldgre skuldniva. Om skuldankaret ska
ligga pd sin nuvarande niva behoéver dirfor Gverskottsmilet vara
avsevirt ligre. Resonemanget som leder till denna slutsats bygger dock
pé en felaktig premiss. Det laga rinteldget innebir visserligen att det
s.k. primira sparandet (finansiellt sparande exklusive ridntor och
kapitalinkomster) som idr forenligt med skuldankaret kan vara lagre.
Overskottsmalet avser emellertid inte det primira sparandet utan hela
det offentliga sparandet inklusive rintor och kapitalinkomster. Nir de
offentliga rintekostnaderna minskar sa uppstar dirfor ett utrymme
inom 6verskottsmalet, som kan anviandas till 6kade utgifter eller sinkta
skatter. Minskade ranteutgifter leder saledes till ett Okat ekonomiskt
utrymme for andra atgirder. Det paverkar emellertid inte relationen
mellan 6verskottsmilet och skuldankaret.”

KI publicerade sin arliga hallbarhetsrapport i februari 2020, dvs.
berikningarna gjordes fore coronakrisens utbrott. Den 6vergripande
slutsatsen i grundscenariot dr att om vilfirden ska bibehallas pa
nuvarande niva behéver de offentliga finanserna forstirkas varaktigt
med ca 30 mdkr for att de offentliga finanserna ska vara hallbara. En
annan slutsats 1 rapporten ér att de offentliga finanserna dr hallbara om
man uppritthaller 6verskottsmalet till nidsta ordinarie Gversyn och
sedan, fran 2027, sinker det till ett balansmal. Hallbarhets-

52 Se appendix for en teknisk analys av sambanden
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berikningarna pekar siledes pa att det kommer att behovas priori-
teringar for att folja ramverket.

Det finanspolitiska ramverket med Overskottsmalet skapar lang-
siktiga spelregler f6r de offentliga finanserna. Det tvingar inte regering-
en att fora nagon viss ekonomisk politik, men skapar processer som
bidrar till en héllbar utveckling av de offentliga finanserna. Ramverkets
regler innebar en avvigning mellan behov av flexibilitet pa kort sikt
och uthélliga och hallbara offentliga finanser pa lang sikt. Det nya
malet har bara varit i kraft drygt ett ar och vi menar att det vore
olyckligt att redan efter sd kort tid andra malet. Om malet dndras av en
enkel riksdagsmajoritet skulle aven den politiska samsynen avseende
ramverket, som manifesterades i Overskottsmalskommittén, siker-
ligen ocksa skadas.

Nivin pa 6verskottsmalet och skuldankaret dr emellertid inte
hugena i sten. Den ekonomiska, demografiska eller politiska utveck-
lingen kan komma att motivera dndrade nivaer framéver. Men for att
ramverket ska vara langsiktigt och trovirdigt och inte dndras pa grund
av konjunkturella svingningar eller skiftande politiska majoriteter
beho6vs viss tréghet mot forandringar. Trogheten far dock inte vara sa
stor att vilmotiverade dndringar av ramverket omojliggbrs. For att
hantera denna motsittning inférdes 2019 en metod for att se Gver
overskottsmal och skuldankare under ordnade former. Nivierna ska
utvirderas och vid behov omprovas av riksdagen vart dttonde ar, dvs.
varannan mandatperiod. Det innebir att nasta Gversyn ska goras i
sadan tid att en dndrad malniva kan borja gilla fran 2027. Utvirdering-
en bor ske mot slutet av nasta mandatperiod.

Radet har skrivit om dessa fragor vid flera tillfallen och da framhallit
vikten av att det finanspolitiska ramverket har bred politisk upp-
backning och ir stabilt ver tiden.” Vilken niva pa 6verskottsmalet
som 4ar mest lamplig 4r dock en politisk bedomning. Vi pekade 1 2014
ars rapport pa berikningar som visade att dven ett balansmal troligen
var forenligt bide med langsiktigt hallbara finanser och en tillricklig
buffert for att kunna méta en konjunkturnedgang. I remissvaret pa
regeringens utvirdering av 6verskottsmalet som gjordes 2010 skrev
radet att det inte med nagon storre sikerhet gar att sidga exakt vilken
niva pa malet som ar mest limplig, men att sjilva existensen av ett mal
tor det finansiella sparandet sannolikt har stor betydelse. Bade

> Se tex Svensk finanspolitik 2014 och 2015
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erfarenheter och forskning visar att det finns en stark tendens i finans-
politiken att lata kortsiktig hinsyn dominera 6ver langsiktig, vilket kan
leda till en kraftig skulduppbyggnad. Sddana tendenser motverkas av
ett tydligt saldomal. For att malet ska vara trovirdigt och stabilt krivs
att det har ett brett politiskt stdd och att uppfoljningen och redo-
visningen av malet praglas av tydlighet och transparens. Ridet menade,
och menar fortfarande, att dessa fragor ar vil sa viktiga, och kanske
viktigare, 4n malets exakta niva.

Den demografiska utvecklingen stiller stora krav pa resurser for
vilfirden men ger enligt vir bedémning inte anledning att i nartid
indra 6verskottsmalets niva. Radet anser att det finns goda skal att
halla fast vid modellen med Gversyn av 6verskottsmal och skuldankare
vart attonde 4r. Andringar i det finanspolitiska ramverket bér géras
under ordnade former, foregis av gedigen analys och ske i storsta
moijliga politiska samférstand.

2.3 Skuldankaret

Skuldankaret dr ett riktmirke for finanspolitiken som innebir att den
konsoliderade offentliga bruttoskulden (den s.k. Maastrichtskulden) pa
medelling sikt ska uppga till 35 procent av BNP. Om bruttoskulden
avviker fran riktmirket mer 4n 5 procentenheter for det senast av-
slutade, innevarande eller nistkommande aret, ska regeringen i en
sarskild skrivelse till riksdagen forklara varfor skulden avviker fran
riktmirket och vad regeringen avser att gora at det.

I slutet av 2019 var den faktiska skuldkvoten praktisk taget lika med
riktmarket men med coronakrisen 6kar den offentliga skuldsittningen
(tabell 2.5), dels som en direkt f6ljd av atgarder for att stotta ekonomin,
dels darfor att den kraftiga konjunkturnedgangen leder till betydande
bortfall av offentliga inkomster och automatiska Okningar av
transfereringar. Dirtill leder en minskande BNP i sig till att skuld-
kvoten stiger. F6r 2020 riknar bade regeringen och KI med att skulden
kommer att ligga i nirheten av den Ovre grinsen av intervallet.

1 VP20 beriknar regeringen att Maastrichtskulden 2020 kommer att
uppga till 39,9 procent av BNP och direfter minska gradvis till drygt
32 procent av BNP 2023. Bedomningen dr dock avhingig att krisen
blir kortvarig och att inga ytterligare atgiarder genomfors. Eftersom
skulden inte beriknas bli hogre dn 40 procent av BNP under inne-
varande ar och direfter sjunka, ar regeringen inte skyldig att limna en
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skrivelse till riksdagen. En eventuell skrivelse om skuldutvecklingen
ska limnas till riksdagen i samband med varpropositionen, dvs. forst
under varen 2021.

Prognoserna fér skuldutvecklingen édr liksom Ovriga prognoser
extremt osdkra for ndrvarande och bedémningarna dndras mycket
snabbt. Detta kan t.ex. illustreras av regeringens forslag till generdsare
regler f6r stod vid korttidsarbete som presenterades den 14 april och
inte ingick i VP20. Hur mycket de generésare reglerna beriknas kosta
de offentliga finanserna beror pa i vilken grad stodet kommer att
utnyttjas och regeringen presenterade ett spann fran 13 till drygt
100 mdkr.> I slutet av april beriknades kostnaden till ca 50 mdkr. Den
30 april presenterades ett ytterligare foretagsstod baserat pa minskning
av omsittning och kostnaden beriknades till 39 mdkr.

Ett annat sitt att illustrera berdkningarnas osikerhet dr genom de
alternativa scenarier som regeringen presenterade i VP20. I det pessi-
mistiska scenariot minskar BNP 2020 med 10 procent (att jamféra
med en minskning pa 4,2 procent i huvudscenariot) och aterhimt-
ningen tar lingre tid. Arbetslosheten beriknas i detta scenario till
13,5 procent (9 procent 1 huvudscenariot). Den simre utvecklingen
innebdr att de offentliga finanserna forsvagas kraftigt bade genom
minskade skatteintikter och 6kade utgifter nir arbetslésheten stiger.
Det finansiella sparandet for aren 2020 och 2021 berdknas 1 detta sce-
nario till -9 respektive -7 procent av BNP. Bruttoskulden beriknas till
49 procent av BNP 2020 och beriknas fortsitta stiga till 53 procent av
BNP 2021. Scenariot utgar visserligen fran en avsevirt simre utveck-
ling an den som bade regeringen och KI bedémde 1 bérjan av april
2020, men visar tydligt att effekterna pa de offentliga finanserna kan
bli mycket stora av en djupare och mer utdragen nedgang.

KI:s prognos fran den 1 april 2020 visade en nagot mindre nedgang
1 BNP dn VP20, men bruttoskulden beridknas dnda till ca 41 procent
av. BNP, dvs. strax utanfér skuldankarets toleransintervall. Den
29 april presenterade KI en prognosuppdatering med att BNP-fall pa
ca 7 procent och en bruttoskuld ar 2020 pa ca 45 procent av BNP.

Radet bedomer att bruttoskulden kommer hamna utanfér inter-
vallet for skuldankaret.

5+ Presentationsbilder frin regeringens presskonferens den 14/4 2020 Avser kostnader utéver de 20 mdkr
som tidigare budgeterats f6r stod vid korttidsatbete
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Tabell 2.5 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
\ 2019 2020 2021 2022 2023 _

BP20 34,8 334 31,8 29,6 .
K1, oktober 2019 35,1 34,5 33,8 333 -
VP20 35,1 39,9 38,3 36,2 324
K1, 1 april 2020 35,9 40,9 39,7 i :
K1, 29 april 2020 35,1 447 442 - B}

Anm : Skuldankaret avser den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld, den s k Maastrichtskulden
Kalla: BP20, VP20, KT (2019) och KT (20202, 2020b)

2.4 Utgiftstaket

Forslag om utgiftstak for det tredje tillkommande aret ska enligt
budgetlagen limnas 1 budgetpropositionen. Budgetpropositionen fér
2021 ska alltsa mnehalla ett forslag till utgiftstak f6r 2023. Det dr dven
praxis att regeringen varen dessférinnan redovisar en bedémning av
utgiftstaket for det tredje aret. I VP19 redovisade dirfér regeringen sin
bedémning att utgiftstaket f6r 2022 borde uppga till 1 498 mdkr, mot-
svarande 27,0 procent av potentiell BNP. I BP20 féreslog regeringen
att utgiftstaket faststills till 1 502 mdkr, vilket efter en tekmsk korri-
gering motsvarade bedémningen i varpropositionen.” Den f6reslagna
nivan pa utgiftstaket innebar saledes inte nagon reell férindrng 1
relation till bedémningen 1 VP19.

Radet har tidigare framfért kritik mot att regeringen inte redovisar
nagon puncipiell syn pa hur utgiftstaket bor sittas. Enligt ramverks-
skrivelsen 4r utgiftstakets niva ett uttryck for regeringens syn pa hur
det offentliga atagandet ska utvecklas. Dir star ocksa att utgiftstakets
miva pa sikt ar avgérande for det totala skatteuttaget och dérfér ska
overensstimma med synen pa hur stort ett nmligt skatteuttag kan
vara.”® Dirfér vore det, som vi har framfért tidigare, hégst rimligt att
regeringen diskuterar sin syn pa den 6nskvirda utgifts- och inkomst-
utvecklingen pa tre ars sikt som en del av rktlinjerna f6r den ekonom-
1ska politiken och budgetpolitiken.

Enligt ramverksskrivelsen ska utgiftstaket ge forutsittningar for att
uppna 6verskottsmalet och frimja en 6nskvird langsiktig utveckling
av de statliga utgifterna. I motiveringarna till utgiftstakets niva beskriv-
er regeringen 1 budgetpropositionen hur taken utvecklas 1 férhallande
tll BNP, tll féregaende ar, tll utgiftsutvecklingen 6ver en lingre

55 Den tekniska justeringen beror till 6vervigande del pa forslaget om ligre skatt for pensionirer Detta
minskar kommunernas skatteinkomster vilket staten kompenserar genom okade statsbidrag
56 Ramverksskrivelsen, skr 2017/18:207, avsnitt 7 1
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tidsperiod m.m., men redovisar inte nagon principiell syn pa hur
utgiftstaken sitts.

De senaste dren har utgiftstaken satts pa ett sadant sitt att de inte
blivit bindande. Budgeteringsmarginalerna har varit stora och utgifts-
taken har tillatit betydligt h6gre utgiftsdkningar 4n vad som ryms inom
overskottsmalet. Regeringen framhaller att utgiftstaket inte ska ses
som ett utgiftsmal och att reformer ska provas mot 6verskottsmalet.
Det dr forstas sa att bada budgetrestriktionerna giller parallellt och att
reformer maste respektera bada. Men om utgiftstaken édr sa hoga att de
1 realiteten aldrig blir bindande sa bidrar de inte till att uppna 6ver-
skottsmalet och de upphor att ha en praktisk funktion. Det dr ocksa
svart att se hur utgiftstaken i sidana fall dr “ett uttryck for regeringens
syn pa hur det offentliga dtagandet ska utvecklas”.”’

Ett resultat av att M-KD-reservationen vann riksdagens budget-
omrostning hosten 2018 var att utgiftstaken sinktes kraftigt for aren
2019-2021 (tabell 2.6). For 2020 och 2021 innebar riksdagsbeslutet att
utgiftstaken sattes 87 respektive 66 mdkr ligre dn vad regeringen hade
foreslagit och att budgeteringsmarginalerna blev ca 100 mdkr ligre
bade 2020 och 2021.%* Viren 2019 valde regeringen att behilla de ligre
nivaerna och kommenterade inte fragan sirskilt 1 varpropositionen.
Inte heller i BP20 skriver regeringen nagot om de dndrade nivierna pa
utgiftstaken. Om utgiftstaken verkligen hade wvarit ett uttryck for
regeringens syn pa hur det offentliga atagandet borde utvecklas, eller
vad som ir ett rimligt skatteuttag, sa borde riksdagens kraftiga sink-
ning av taken ha fatt nigon form av konsekvenser eller i alla fall
toranlett en kommentar.

57 Ramverksskrivelsen, skr 2017/18:207,s 19
58 Finansutskottets betinkande 2018/19:FiU1
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Tabell 2.6 Utgiftstaket

2019 2020 2021 2022 2023
BP19 (september 2018)
Utgiftstak 1401 1475 1496 - -
Procent av potentiell BNP 28,0 284 278 - -
Budgeteringsmarginal 93 153 162 - -
Procent av takbegransade utgifter 71 116 121 - -
Riksdagens budgetbeslut
(december 2018)
Utgiftstak 1351 1388 1430 - -
Procent av potentiell BNP 27,0 26,8 26,6 - -
Budgeteringsmarginal 40 46 64 - -
Procent av takbegransade utgifter 3,1 34 47 - -
VP19 (april 2019)
Utgiftstak 1351 1388 1439 1498 -
Procent av potentiell BNP 274 271 27,0 27,0 -
Budgeteringsmarginal 39 43 67 110 -
Procent av takbegransade utgifter 3,0 3,2 49 8,0 -
BP20 (september 2019)
Utgiftstak 1351 1392 1443 1502 -
Procent av potentiell BNP 274 27,2 271 271 -
Budgeteringsmarginal 36 40 56 93 -
Procent av takbegransade utgifter 28 3,0 40 6,6 -
VP20 (april 2020)
Utgiftstak 1351 1742 1443 1502 1540
Procent av potentiell BNP - 33,9 271 273 27,0
Budgeteringsmarginal 43 300 36 73 101
Procent av takbegransade utgifter 3,3 20,8 25 5.1 7.0

Anm : Miljarder kronor om inte annat anges
Killa: BP19, BP20, VP19, VP20 samt Finansutskottet (2018, bet 2018/19:FiU1)
Det som mojligen dr regeringens prncip for hur utgiftstaket sitts ar
att det ska vara en konstant andel av potentiell BNP. Regeringen angav
denna princip 2015 men har sedan inte aterkommut till den. Forslaget
till utgiftstak f6r 2020 som limnades 1 BP20 uppgick dock till samma
andel av potentiell BNP som taket fran 2019, vilket kan indikera att
puncipen fortfarande tillimpas. Det 4r emellertid svart att férena
puncipen om att utgiftstaken ska vara en konstant andel av potentiell
BNP med att nksdagen sinker taket med mer 4n en hel procentenhet
av BNP utan att regeringen kommenterar det. Samtidigt kan man
notera att utgiftstaket fram tills 1 ar sénkts trendmissigt som andel av
BNP inda sedan det inférdes 1997 (diagram 2.2).

Nir de offentliga finanserna skrivs fram med s.k. ofériandrad politik
sker en successiv berdkningsmissig forstirkning av budgeten med ca
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0,5 procent av BNP per 4r.”” Budgetutrymmet som skapas automatiskt
uppstar till 6vervigande delen pa utgiftssidan. Det behéver emellertid
inte innebira att det ocksa anvinds till dtgirder som hojer utgifterna.
Hur utrymmet fordelas mellan étgirder pa inkomst- respektive
utgiftssidan dr en politisk fraga.

Diagram 2.2 Utgiftstaket som andel av BNP 1998-2020

Procent av BNP
36 36
34 34
32 32
30 30
28 28
26 26
24 24

1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Anm : Héjningen av utgiftstaket f6r 2020 som foreslogs i VP20 dr inte beaktad i diagrammet

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2020b)

Det finns etablerade riktlinjer fér hur stor budgeteringsmarginalen
minst bor vara utifran vilka marginaler som bedoms noédvindiga for
att hantera normal berdkningsosiakerhet. Men om utgiftstaken skulle
bestimmas som lika med nivan pa utgifterna vid oférindrade regler
plus en osikerhetsmarginal sa skulle taket minska regelmissigt som
andel av BNP. Det finns dirfor ett behov av att lita budgeterings-
marginalen dven innefatta ett utrymme for utgiftshojande atgarder.
Nigra riktlinjer for hur stort ett sadant utrymme for atgirder bor vara
finns dock inte.

Sa som situationen sag ut hosten 2019, nar budgetpropositionen
presenterades, bedomde radet att utgiftstaket inte var hotat och att
budgeteringsmarginalerna befann sig pa godtagbara nivaer. Utveck-
lingen under varen visar dock att situationen kan férindras snabbt och
ovintat. Utskottsinitiativet om 6kade resurser till kommuner och
regioner, som dock inte hade nigot samband med virusutbrottet,

59 For en fordjupning om den automatiska budgetférstirkningen, se Konjunkturinstitutet (2019a)
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innebar 6kade utgifter med ca 1,7 mdkr. Darefter har regeringen pa
kort tid presenterat en rad extra dndringsbudgetar och dessutom en
ordinarie dndringsbudget i samband med VP20. Sammantaget
beridknas dessa dndringar av budgeten for 2020 innebira en 6kad
belastning pa de offentliga finanserna med ca 170 mdkr (tabell 3.1).

Det var uppenbart redan innan VP20 presenterades att utgiftstaket
for 2020 skulle behéva héjas.” Det finns en etablerad praxis att utgifts-
taket inte dndras annat dn vid regeringsskiften, och regeringen skriver
1 VP20 att de samhaillsekonomiska konsekvenserna av att dndra den
ordningen pa sikt skulle kunna bli stora. Det finns dock inga formella
hinder for riksdagen att dndra utgiftstaket och i ramverksskrivelsen
framgar att utgiftstaket kan beh6va anpassas till nya, helt dndrade yttre
forutsittningar. Regeringen hinvisar i VP20 ocksa till 2013 ars eko-
nomiska varproposition dar regeringen framholl att faststallda utgifts-
tak 1 sdllsynta fall skulle kunna behéva andras for att fora en limplig
stabiliseringspolitik under forutsittning att de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet inte hotades. Regeringen menar att corona-
utbrottet dr en yttre omstindighet som motiverar att utgiftstaket hojs
for 2020 sa att finanspolitiken kan anpassas till de nya forutsattning-
arna.

Forslaget 1 VP20 innebér att utgiftstaket fér 2020 hojs med
350 mdkr, fran 1 392 till 1 742 mdkr, en héjning som motsvarar drygt
7 procent av BNP. De takbegrinsade utgifterna for 2020 beriknas till
1442 mdkr vilket ger en aterstiende budgeteringsmarginal pa
300 mdkr, eller ca 21 procent av de takbegrinsade utgifterna. Tak-
hojningen rymmer saledes alla de hittills féreslagna atgarderna och
beriknade konjunkturberoende utgiftsforandringar och limnar
dirutover ett utrymme pa 300 mdkr.”' Okningen ir siledes vil tilltagen
for att kunna rymma mycket omfattande ytterligare atgirder och
finanspolitiska stimulanser.

Osikerheten kring coronakrisens fortsatta utveckling och effekter
ar mycket stor och det gar inte idag att ha en klar uppfattning om hur
mycket av utgiftsutrymmet som kan komma att behéva tas 1 ansprak.
Detsamma kan sigas avseende 2021 och 2022 och {6r dessa ar féreslar
regeringen for nirvarande inte nagra forindringar av utgiftstaken. Det

0 Finansministern aviserade dven vid en presstriff att utgiftstaket f6r 2020 skulle beh6va héjas och att
regeringen avsig aterkomma till det i varpropositionen

1 Den 14 april presenterade regeringen dven ett forslag om generésare regler for stod vid korttidsarbete
Den atgirden ingér inte i berikningarna i VP20
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beror dock inte pa att tidigare faststillda utgiftstak bedéms tillrickliga
utan pa att regeringen vill avvakta utvecklingen till hosten for att da
kunna gora en bittre bedomning av utgiftsbehoven de kommande
aren.

Regeringen bedémer att dtgirderna med anledning av virusutbrott-
et till helt 6vervagande delen ar tillfilliga. Huvuddelen av de 6kade
utgifterna beridknas falla bort efter 2020. Hur mycket utgiftstaken for
2021 och 2022 kan komma att behdva hojas ar 1 dagslidget ytterst svar-
bedémt och det finns heller ingen anledning for regeringen att redan
under varen binda sig for en viss niva pa utgiftstaken for de kommande
aren. Eventuella forslag till dndrade utgiftstak kan liggas i BP21.

Enligt radets mening dr det uppenbart att coronapandemin dras-
tiskt har dndrat forutsittningarna f6r finanspolitiken, och att utgiftstak
som faststilldes under mer normala omstindigheter inte nu ska
beh6va utgora niagot hinder for regeringen. Den foéreslagna hojningen
av utgiftstaket for 2020 dr mycket stor men maste ses i ljuset av dels
att behovet av fler dtgirder dr ytterst svarbedomt, dels att regeringen
sannolikt vill undvika att gora fler dndringar av utgiftstaket. Var be-
démning ar att hojningen av utgiftstaket dr befogad och att det finans-
politiska ramverket inte ligger nagra hinder i vigen for en siadan
hojning.

2.5 Budgetprocessen

Den 13 februari 2020 tog finansutskottet ett s.k. utskottsinitiativ till en
extra dndringsbudget som anvisade 2,5 mdkr i tillskott till kommuner
och regioner.” Tillskottet finansierades huvudsakligen genom att
torslag om s.k. ingangsavdrag och utvecklingstid, som aviserats i BP20
och var avsedda att limnas till riksdagen senare under viren, togs
tillbaka.” Oppositionspartierna M, KD, SD och V stillde sig bakom
initiativet som dirmed fick stdd av en majoritet 1 riksdagen.
Riksdagens budgetprocess dar utformad for att budgeten i sa hog
grad som moijligt ska behandlas som en helhet och underlittar ddrmed
en sammanhallen ekonomisk politik. Processen vilar pa bade regler
och praxis, och den politiska uppslutningen kring processen ir i

62 Finansutskottets betinkande 2019/20:FiU49

93 Forslagen hade aviserats i BP20 och propositionerna skulle liggas under viren Budgeteffekterna av de
aviserade férslagen ingick i berdkningarna i BP20 Tekniskt sett tog riksdagen dirfor inte tillbaka férslagen
utan gjorde bara en dndring i inkomstberikningen
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huvudsak god. De senaste férindringarna, dir 6verskottsmalet sinktes
och skuldankaret tillkom, genomfordes ocksa efter en parlamentarisk
utredning och med brett stod 1 riksdagen. Inte desto mindre finns det
olika uppfattningar om hur budgetprocessen bor tillimpas. Reglerna
for budgeten innebir en avvigning mellan riksdagsmajoritetens ritt att
bestimma, och o6nskemilet om en samlad process diar budget-
alternativen stalls mot varandra som helheter och som underlittar for
minoritetsregeringar att kunna regera dven 1 svara parlamentariska
situationer. Var grinsen bor ga 1 denna avvigning har utretts vid flera
tillfallen. Den parlamentariskt sammansatta Budgetprocessutredning-
en® lyckades inte komma 6verens i alla delar. Frigor om budgetpro-
cessen utreddes igen under 2017 och utredningen foreslog vissa for-
indringar av utskottets ritt att ta initiativ i budgetfrigor.” Utredningen
var dock inte Overens denna gang heller och forslagen genomférdes
inte.

Ett annat initiativ togs av finansutskottet hésten 2013 och innebar
att en del av det da nyligen fattade rambeslutet inte skulle genomfoéras.
Rambeslutet inneholl en hojning av brytpunkten for statlig skatt men
initiativet stoppade héjningen.” Beslutet foregicks av en intensiv
debatt om hur riksdagsordningens (RO) regler om rambeslutet,” som
sager att inkomstberakningen och utgiftsramarna ska faststillas genom
ett enda beslut, skulle tolkas.®® Frigan avgjordes slutligen av konsti-
tutionsutskottet (KU) som slog fast att finansutskottets initiativ inte
stod 1 strid med RO. KU motiverade 1 huvudsak sitt stillningstagande
med tva argument, dels att det inte fanns nagot uttryckligt f6rbud i RO
mot att inkomsterna i budgeten avviker frain dem som faststillts 1 ram-
beslutet, dels att forslaget innebar en forstirkning av de offentliga
finanserna och darfér var i linje med intentionerna om en stram
budgetprocess. De davarande regeringspartierna, M, KD, C och L,
reserverade sig mot KU:s stillningstagande som de ansig innebar att
det nu var maijligt att efter rambeslutet dndra 1 budgeten oavsett om
detta leder till forsvagningar eller fOrstirkningar av de offentliga
finanserna, eftersom RO inte gér nigon sidan atskillnad.” Radet

0 SOU 2013:73

% SOU 2017:78

66 Finansutskottets betinkande 2013/14:FiU16

67 Riksdagsordningen, 11 kapitel 18§

% Talmannens rittsutredning bedémde att initiativet stred mot RO Samma bedémning gjorde Fredrik
Sterzel vid en offentlig utfragning den 28 november 2013

0 Bet 2013/14:KU32, regeringspartiernas gemensamma reservation
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kommenterade denna utbrytning ur rambeslutet 1 2014 ars rapport och
uttryckte oro Gver att budgetprocessen hade forsvagats och att forut-
sattningarna fOr minoritetsregeringar att fa sina budgetférslag genom
riksdagen hade forsimrats.”

Det finns bade likheter och skillnader mellan finansutskottets
initiativ hésten 2013 och viren 2020. Hosten 2013 handlade initiativet
om att reversera en del av rambeslutet f6r det nirmast kommande aret,
och sakfragan avsdg en skattefraga. Det radde delade meningar om
huruvida dndringen av rambeslutet stod i strid med riksdagsordning-
ens regler eller inte. Viren 2020 gillde utskottsinitiativet 1 stillet en
andring av en budget under innevarande ar, och andringen avsig bade
inkomster och utgifter. Initiativet ifrigasattes inte pa rent formella
grunder, men sedan den s.k. sjilvstindiga initiativritten infordes for
alla utskott (1971), har KU upprepade ganger framhallit att initiativ-
ritten ska utdvas varsamt och att politisk enighet ska efterstrivas.”

De bada initiativen skiljde sig alltsa i tekniska avseenden, men den
underliggande problematiken — hur ambitionen att ha en ordnad och
sammanhallen budgetprocess bor vigas mot en riksdagsmajoritets
mojligheter att fatta budgetpaverkande beslut — var i allt visentligt den-
samma.

De bédda utskottsinitiativen visar olika mojligheter att dndra det
samlade budgetbeslutet utan att uttryckligen bryta mot nagra formella
bestimmelser. Nar riksdagen hosten 2013 reverserade en del av
rambeslutet frangicks dock 1 praktiken principen om en samlad
budgetbehandling. Viren 2020 var forsta gangen som riksdagen tog
initiativ till att andra en budget under innevarande ar. Detta innebar
ocksa att principen att halla samman budgetbehandlingen fick ge vika.

Ett argument som har anvints som stéd for initiativen bade 2013
och 2020 ir att atgirderna inte forsvagar budgeten. Andringen av
budgetbeslutet hosten 2013 innebar 6kade skatteintikter och andring-
en 2020 paverkade inte saldot. Dirmed, hivdar initiativtagarna, var
indringarna 1 linje med intentionerna bakom budgetprocessen,
nimligen att den ska vara stram.

Radet anser att om riksdagen andrar tidigare fattade budgetbeslut
ar det visserligen battre att andringarna ér finansierade dn att de inte ér
det, men att det vore olyckligt med en praxis som innebir att riksdagen

70 Svensk Finanspolitik 2014, kapitel 6
7 Bet 2013/14:KU32



Svensk finanspolitik 2020 63

fritt kan 4ndra budgeten sa linge de offentliga finanserna inte
forsvagas.

Budgetprocessen ar utformad for att budgeten ska ses som en
helhet och processen underlittar for minoritetsregeringar att kunna
genomféra sin ekonomiska politik. Budgeten kan forvisso behéva
indras under l6pande ar och det sker normalt genom att regeringen
ligger en dndringsbudget i anslutning till antingen varpropositionen
eller budgetpropositionen.”” Andringar av budgeten dirutéver riskerar
emellertid att skada mojligheterna att féra en sammanhallen och
konsekvent ekonomisk politik aven om dndringarna ar saldoneutrala.
Ledstjarnan bor hellre vara att rambeslutet 1 storsta mojliga utstrack-
ning respekteras under hela processen, dvs. saval fére budgetarets
bérjan som under det 16pande éret.

I 2014 ars rapport uttryckte vi oro fér att budgetprocessen hade
forsvagats. Utskottsinitiativet varen 2020 innebir enligt var bedom-
ning ytterligare en férsvagning av processen.

2.6 Beddmningar och rekommendationer

Med utgangspunkt fran budgetpropositionen fér 2020 bedémer radet
att det inte forelag nagon tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet vid den
tidpunkt da budgeten beslutades och att finanspolitiken var i linje med
6verskottsmalet.

Coronapandemin under varen 2020 har inneburit en dramatisk
ekonomisk nedgang. Kombinationen av omfattande atgirder och en
kraftig nedgang i ekonomin innebir att de offentliga finanserna for-
svagas betydligt. Detta kommer att leda till en tydlig avvikelse fran
overskottsmalet men innebér inte nagot brott mot ramverket. Av-
vikelsen ar enligt radets bedémning vilmotiverad och ryms inom den
flexibilitet som ramverket medger. Ramverket syftar bade till att skapa
uthallighet i de offentliga finanserna och att bygga en finansiell buffert
for djupa konjunkturnedgangar och oférutsedda kriser. Den bufferten
kan och bor nu anvindas.

Med tanke pa kristérloppets snabbhet och of6rutsigbarhet ar det
enligt radets mening fortfarande for tidigt att ha en klar uppfattning
om hur djupa spar coronakrisen kommer att limna i de offentliga

72 Regeringen fér limna dndringsbudgetar dven vid andra tillfallen om det finns sirskilda skil (Budgetlagen
9 kap 6§) Under normala forhdllanden utnyttjas den méjligheten sillan men varen 2020 limnades en rad
andringsbudgetar
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finanserna. Det dr darfor inte heller rimligt att begira att regeringen
redan nu ska redovisa en plan med atgirder f6r hur man avser att ater-
ga till 6verskottsmalet. Pa langre sikt dr det emellertid viktigt att reger-
ingen atergar till 6verskottsmalet. Behoven av finanspolitisk disciplin,
langsiktig hallbarhet och en tillrickligt stor buffert kommer att vara
lika stora nir coronakrisen ar Gver.

Radet konstaterar att Overskottsmalet har underskridits under lang
tid och vi anser att det dr angeldget att finanspolitiken utformas sa att
den inte systematiskt leder till ett for lagt finansiellt sparande i
térhallande till 6verskottsmalet.

Under hosten 2019 fanns ingen anledning att tro att utgiftstaket
skulle vara hotat eller att budgeteringsmarginalen f6r 2020 inte skulle
vara tillricklig. Coronapandemin dndrade dock snabbt foérutsittning-
arna. Regeringen foreslog i VP20 att utgiftstaket f6r 2020 skulle hojas
med 350 mdkr och héll 6ppet f6r att aterkomma i héstens BP med ev.
justeringar av utgiftstaken foér 2021 och 2022. Héjningen dr mycket
stor men maste ses iljuset av den exceptionella ekonomiska nedgiangen
och att det kan bli n6dvindigt med fler atgirder mot krisen. Radet be-
domer att hojningen av utgiftstaket som féreslogs 1 VP20 var befogad
och att ramverket inte ligger ndgra hinder i vigen fOr regeringens
atgirder.

Regeringen riknade 1 VP20 med att den offentliga bruttoskulden
skulle na 39,9 procent av BNP ar 2020 och direfter minska, dvs. att
skulden inte skulle hamna utanfér toleransintervallet pa 30—40 procent
av BNP. I sin konjunkturbedémning den 29 april riknade KI med en
bruttoskuld pa ca 45 procent av BNP 2020. Radet bedomer att brutto-
skulden kommer att hamna utanfér toleransintervallet for skuld-
ankaret.

Under hosten och i borjan av varen foérdes en diskussion om
huruvida &verskottsmalet borde sinkas till ett balansmal. Overskotts-
malet sinktes 2019 fran 1 till 1/3 procent av BNP och ett system for
att se 6ver malet vart attonde ar inférdes. Radet ser inga starka skil for
att andra denna ordning.

Den politiska uppslutningen kring budgetprocessen ir god, men
det finns tendenser till att stodet f6r processen haller pa att fOrsvagas.
Utskottsinitiativet under varen 2020 innebar ett avsteg fran praxis for
riksdagens budgetbehandling och bidrog enligt ridets bedémning till
att férsvaga budgetprocessen.
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3 Stabiliseringspolitik -
finanspolitikens moéjligheter
och begransningar

I detta kapitel diskuterar vi hur finanspolitikens inriktning férhaller sig
till konjunkturutvecklingen. Vi har redan konstaterat att de negativa
ckonomiska effekterna av coronapandemin mycket snabbt har slagit
igenom och att den ekonomiska aktiviteten minskat drastiskt i flertalet
linder. I kapitel 2 gjorde vi bedémningen att det finns en tydlig
avvikelse fran overskottsmailet, men att den ar vilmotiverad och inte
star 1 konflikt med det finanspolitiska ramverket. Varen 2020 ar det
utomordentligt svart att géra en konjunkturprognos fér det inne-
varande och kommande aret. Vi gor dirfor inte nagon vanlig bedém-
ning av hur finanspolitikens inriktning forhaller sig till konjunktur-
utvecklingen. I stillet diskuterar vi om de atgirder som regeringen
hitintills vidtagit ar adekvata samt tillrickligt snabba och omfattande
for att hantera de ckonomiska problem krisen ger upphov till
(avsnitt 3.2). Vi diskuterar dven atgirder som regeringen i ett senare
skede kommer att behéva genomfora for att stimulera efterfragan i
ekonomin. Analysen tar bland annat sin utgangspunkt i erfarenheterna
fran finanskrisen 2008-2009 (avsnitt 3.3). Men vi inleder med att
analysera hur den finanspolitik som regeringen foreslog i BP20 f6rhéll
sig till konjunkturliget sa som det sdg ut hosten 2019 (avsnitt 3.1).

3.1 Finanspolitiken i BP20

Den svenska ekonomin var under hésten 2019 inne i en tydlig
avmattningsfas. Flertalet prognosbedémare férvintade sig en balan-
serad konjunkturutveckling under 2020. Internationella handels-
konflikter och oklarheten kring brexit tyngde den globala ekonomin,
vilket drabbade den svenska exporten. Sysselsittningstillviaxten avtog
2019 och arbetslosheten steg nagot. Diagram 3.1 visar hur det
finansiella sparandet och BNP-gapet utvecklas 6ver tiden enligt BP20
samt enligt KI 1 oktober 2019.
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Diagram 3.1 Finansiellt och strukturellt sparande samt BNP-gap
2013-2022 beraknat hosten 2019

a) Budgetpropositionen fér 2020
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Killa: BP20, volym 1, bilaga 2, tabell 14, s 13 och Konjunkturinstitutet (20192)
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Regeringen gjorde i BP20 bedémningen att finanspolitiken ldg i
linje med Overskottsmalet och menade att politiken 1 allt visentligt var
neutral 2019 och 2020. Enligt regeringen var finanspolitiken 1 BP20 —
givet konjunkturliget — vil avvigd.” Ridet delar regeringens bedom-
ning.

3.2 Coronapandemin och den ekonomiska
politiken

Coronapandemin har medfort kraftiga fall i den ekonomiska aktivitet-
en varlden 6ver. Till detta kommer en betydande ekonomisk osékerhet
framkallad av pandemin, men aven osikerhet om de politiska beslut
som kommer att fattas. Sammantaget har detta resulterat i att varlds-
ckonomin pa en och samma gang drabbats av bade en utbuds- och
efterfragechock. Till skillnad frin finanskrisen 2008—2009 har krisen
inte orsakats av nagra fundamentala obalanser 1 virldsekonomin. Men
det gar dnda inte att utesluta att en utdragen kris kan komma att
forstirka och utldsa redan existerande obalanser, som t.ex. kan finnas
1den internationella finansmarknaden. Traditionell stabiliseringspolitik
har oftast handlat om att hantera en typ av chock 4t gingen.” Detta
giller inte f6r coronakrisen. Det den svenska och andra regeringar nu
stillts infor 4r en unik och utomordentligt svar uppgift.

Stabiliseringspolitikens 6vergripande mal ar att uppratthalla ett hogt
och jaimnt resursutnyttjande i ekonomin. Stabiliseringspolitiken har i
dag inte nagra operativa realekonomiska malvariabler sisom arbetslos-
het, tillvixt eller resursutnyttjande.” Grundtanken i ramverket ir att
en ekonomisk politik inriktad pa mal for offentligt sparande och for
inflationen har forutsittningar att vinna trovardighet och pa sikt leda
till en stabil realekonomisk utveckling.

Vi har i tva tidigare rapporter redogjort for var principiella syn pa
finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll.” T korthet menar vi att
penningpolitiken vid normala konjunktursvingningar ska hantera den
stabiliseringspolitiska uppgiften, understodd av finanspolitikens auto-
matiska stabilisatorer. Penningpolitiken kan emellertid undantagsvis

3 BP20,s 29

74 Oljekrisen 1 borjan av 1970-talet ér ett undantag

75 I Riksbankskommitténs slutbetinkande foreslas att Riksbanken, utan att dsidositta prisstabilitetsmalet,
ska ta real hinsyn vid utformningen av penningpolitiken, se kap 16, SOU 2019:46 En ny riksbankslag

76 Svensk finanspolitik 2017 avsnitt 4 3 och Svensk finanspolitik 2018, kapitel 3
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behova aktivt stod fran finanspolitiken. I ligen dir penningpolitiken
inte ricker till for att stoppa ett fallande resursutnyttjande har finans-
polittken — utéver det bidrag som penningpolitiken ger — huvud-
ansvaret for att stabilisera konjunkturutvecklingen. Finanspolitikens
roll i en sadan situation dr att stimulera efterfragan och pa sa sitt stabili-
sera realekonomin. Dess roll idr inte att hjilpa Riksbanken att uppna
inflationsmalet, 4ven om detta kan vara en bieffekt av en expansiv
finanspolitik.

For att hantera den aktuella krisen maste stodatgarder anpassas och
inriktas pa de specifika ekonomiska problem som pandemin ger upp-
hov till. Tidpunkten f6r nir atgarderna sitts in och hur regeringen och
myndigheterna kommunicerar sina beslut ar avgérande for kris-
torloppets utveckling.

3.2.1 Atgarder varen 2020

Med bérjan 1 mars 2020 vidtog regeringen, Riksbanken, Finans-
inspektionen och Riksgildskontoret snabbt och koordinerat en rad
temporira atgirder (tabell 3.1 och 3.2). Atgirderna kan inte beskrivas
som stimulansatgirder i traditionell stabiliseringspolitiska mening,
utan syftar till att sydda toretag och arbetstagare mot de ekonomiska
konsekvenser som pandemin ger upphov till. Avsikten med dessa kris-
atgarder dr att foretagen, utan att behéva avskeda sin arbetskraft, ska
overleva en period om nagra manader med mycket svag efterfraigan
och leveransstorningar samtidigt som man begrinsar arbetstagarnas
inkomstbortfall och férsoker forhindra att arbetslosheten stiger. For-
hoppningen ar att atgarderna ska mojliggora en snabb aterhimtning i
den ekonomiska aktiviteten nir coronarelaterade restriktioner avveck-
las och efterfrigan atervinder. Med étgirderna hoppas regering och
myndigheter dven att kunna minska risken for att fallet i realekonomisk
aktivitet ska sprida sig till finanssektorn och orsaka en finansiell kollaps
av det slag som utloste finanskrisen 2008—2009.

Av tabell 3.1 framgar att nettoeffekten av atgirderna tillsammans
med tidigare fattade beslut innebir en férsvagning av de offentliga
finanserna med ca 170 mdkr, eller 3,4 procent av BNP. Finanskrisen
2008-2009 kan hir tjina som referenspunkt: inledningsvis vidtogs da
atgirder som belastade budgeten med ca 40 mdkr, vilket motsvarade
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1,3 procent av BNP.” Regeringens politik under finanskrisen disku-

teras vidare 1 avsnitt 3.3.

Tabell 3.1 Regeringens atgarder med anledning av coronakrisen

Regerin mdkr
Finanspolitik (budgetpaverkan 2020)
Stod for korttidsarbete! 49
Stad till foretag baserat pa minskad omsattning 39
Tillfalligt sankta socialavgifter 33
Hojt generellt statsbidrag till kommunsektorn 15
Sjukloneansvaret flyttas till staten? 7
Forstarkt arbetsloshetsforsakring 5
Ersattning for hyreskostnader 5
Riktade medel till halso- och sjukvarden och omsorgen 3
Utokat uppdrag for Almi 3
Sjukpenning i stallet for karensdag, slopat lakarintyg dag atta och 3
smittbararpenning
Fler utbildningsplatser och slopad grans for inkomst under studier 3
Utokade arbetsmarknadsprogram 3
Stod till kultur, lokal journalistik och idrott 1
Okad testning for covid-19 1
Ovriga atgarder 1
Summa 170
Likviditetsforstarkning (maxbelopp)
Uppskjuten skatt* 322
Andring av regler for periodiseringsfond 13
Summa 335
Garantier (maxbelopp)
Utokade uppdrag for Exportkreditnamnden och Svensk 125
exportkredit
Statlig lanegaranti (statens foretagsakut) 100
Statlig lanegaranti till flygbolagen 5
Summa 230

Anm : Beloppen i tabellen stammer 6verens med regeringens redovisning den 30 april 2020 Beloppen
for kostnaderna, likviditetstillskotten och garantierna som redovisas beror i manga fall pa i vilken
utstrickning olika atgarder utnyttjas och i andra fall pa hur linge olika atgirder fortgar Beloppen som

redovisas i tabellen avser 2020 'Regeringen andrade den 14 april reglerna for korttidsstodet for att ge

mojlighet att aven minska arbetstiden for anstallda med 80 procent, under maj, juni och juli 2020
2Giller under april och maj manad 3Atgirden har ven en negativ effekt pa skatteintikterna for 2019 pa
-9 mdke *Atgirden gav foretag anstind med betalning av arbetsgivaravgifter, preliminirskatt pa 16n och
mervirdesskatt som redovisas manadsvis eller kvartalsvis (regeringen indrade senare till att dven
mervirdesskatt som betalas in arsvis innefattas) Anstandet galler skatt for tre manader och ges i ett ars
tid Beloppen avser saledes inte offentligfinansiella kostnader utan forskjutningar fran 2020 till 2021

Killa: VP20, tabell 3 1, s 12 samt uppdateringar fran Finansdepartementet

I hur stor omfattning krisatgiarderna kommer att belasta de offentliga
tinanserna ér 1 dagsldget oklart. Det hinger delvis samman med 1 vilken
grad olika st6d 1 shutindan kommer att utnyttjas. Det 4r dessutom
oklart om atgirderna ar tillrackligt omfattande for att rddda jobb och

7 Prop 2008/09:97
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toretag. Foretriadare for regeringen och Riksbanken har foérklarat att
man dr beredd att vidta ytterligare atgirder om det skulle visa sig finnas
behov av detta.

Tabell 3.2 Riksbankens och Finansinspektionens atgarder med
anledning av coronakrisen
Riksbankens och Finansinspektionens atgarder mdkr

Utlaning (maxbelopp)
Sveriges riksbank

Lan till bankema for att sakerstalla kreditforsorjningen 500
Lan i amerikanska dollar till svenska banker mot sakerheter ca 600
Finansinspektionen

Lagre kontracyklisk kapita buffert, totalt 25 mdkr! 900
Summa 2000

Tillgangskép (maxbelopp)
Sveriges riksbank

Kop av vardepapper, innefattar stats-, kommun, 300
bostadsobligationer och féretagspapper

Summa 300

Andra atgarder
Sveriges riksbank

Sankt ranta pa lan over natten till bankemna fran 0,75 till
0,20 procentenheter 6ver reporantan

Lan till bankema, obegransat mot sakerhet med tre manaders
16ptid till en ranta pa 0,20 procentenheter 6ver
reporantan

Okad flexibilitet fér bankemas sakerheter

Utokad penningpolitisk motpartskrets

Finansinspektionen

Ratt for bankerna att gora undantag fran amorteringskrav for alla
bolénetagare
Anm : Tabellen innehaller atgirder fram till den 30 april !Finansinspektionen uppskattade att en
minskad kapitalbuffert ger bankerna méijlighet att Jana ut ytterligare 900 mdkre
Killa: Kommunikation och beslut fran Riksbanken och Finansinspektionen

Att tillfalligt sinka socialavgifterna, ta 6ver sjukléneansvaret och slopa
karensdagen dr exempel pa adekvata, snabbt genomférda och
omfattande atgirder som innebir ett patagligt stod for foéretag och
individer 1 den fas av krisférloppet som svensk ekonomi befinner sig
viren 2020. Aven Riksbankens olika likviditetsférstirkande och mark-
nadsvardande atgarder, Finansinspektionens anpassning av den
kontracykliska kapitalbufferten och méjliggérande av undantag fran
amorteringskravet 4r snabbt implementerade och adekvata atgérder.
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Det finns dock adekvata étgirder vars utformning skapar en
osdkerhet av ett slag som riskerar att motverka deras syfte. Ett exempel
ar subventionen for fasta hyreskostnader i utsatta branscher. For att
stodet ska komma ifriga maste fOrst fastighetsidgaren och hyresgisten
komma 6verens om en hyresnedsittning. Forst direfter ska fastighets-
dgaren kunna anséka om bidraget.” Den osikerhet som nu rider om
huruvida en verksamhet omfattas av ritten till stod tycks gora att
manga fastighetsigare tvekar, eftersom de inte vill riskera att behova
sta for hela férlusten av en hyressinkning. Under tiden tvingas fore-
tagen som hyr lokalerna betala den ordinarie hyran. Det senare beslut-
ade omstallningsstodet ticker delvis fasta kostnader som hyreskost-
nader, dir eventuell tidigare ersittning for hyreskostnader ska dras av
fran detta stod. De problem som det tidigare hyresstddet medférde
kan darmed till viss del vara avhjilpta.

Fordjupning 3.1 Gemensamt atgardspaket i Europeiska unionen

Den 9 april enades finansministrar i eurogruppen om gemensamma
stimulansatgirder for att mildra de ekonomiska effekterna av
coronapandemin. Overenskommelsen innebar dtgirder for ungefir
5 800 mdkr, ndstan 3 procent av EU:s samlade BNP.

Insatserna har tre olika inriktningar, fOrst avsitts ungefir 1 000
mdkr, tillgingliga for alla linder i EU att lana fran unionen, for att
stodja lindernas 6kade kostnader for permitteringar och arbetsloshet.
Ytterligare ca 2 000 mdkr riktas mot smd och medelstora féretag inom
EU i form av ldn via Europeiska Investeringsbanken. Till slut sa kan
varje euroland genom europeiska stabiliseringsmekanismen lana upp
till 2 procent av dess BNP, sa linge pengarna anviands for att finansiera
kostnader relaterade till sjukvard. Lanen till de samlade medlems-
staterna far som mest uppga till ca 2 400 mdkr. Atgirdspaketet god-
kindes av ministerradet den 23 april da EU-kommissionen samtidigt
fick 1 uppdrag att borja sitta in atgarderna innan den 1 juni. Flexi-
biliteten 1 anvandningen av strukturfondsmedel fran EU-budgeten har
okat for att tillgingliga medel ska kunna anvindas for rorelsekapital till
foretag, hilsorelaterade utgifter samt kostnader for korttidsarbete.
Krisinstrumentet pa EU-budgeten har aktiverats for att ticka akuta
hilsorelaterade utgifter.

78 https://www regetingen se/artiklar/2020/03/stod-for-sankta-hyror-i-utsatta-branscher/
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3.2.2 Finanspolitiken i férhallande till konjunktur-
utvecklingen

De krnisatgirder som regering och riksdag enats om mnnebir en pataglig
forsvagning av de offentliga finanserna under 2020. Vi menar att om-
fattningen av dessa atgirder mnte star 1 konflikt med det finanspolitiska
ramverket. Sedan BP20 har riksdagen beslutat om atgérder till f6ljd av
forslag och aviseringar frin regeringen i sex propositioner.” I tabell
3.3 nedan redovisas de samlade budgeteffekterna pa den offentliga
sektorns finansiella sparande av alla f6rslag och aviseringar 1 dessa pro-
positioner (beslut och aviseringar efter VP20 inkluderas inte 1 tabellen).
Eftersom det r6r sig om dndringsbudgetar 4r de ekonomiska konse-
kvenserna av férslagen 1 hog utstrickning begriansade tll 2020.
Budgeteffekterna 1 tabell 3.3 har berdknats 1 férhallande till féregaende
ar och visar om krisatgarderna medfor att de offentliga finanserna f6r-
svagas eller forstirks 1 férhallande till f6regaende ar.

Tabell 3.3 Samlade budgeteffekter av atgarder fram till och med

VP20 i forhallande till foregaende ar, mdkr
\ 2019 2020 2021 2022 2023

Summa utgiftsforandringar 16,3 87,7 A77 4.0 -3,6
Summa inkomstforandringar, netto 271 -26,6 20,9 54 0,0
Nettoeffekten av utgifts- och

inkomstférandringar pa den

offentliga sektorng ﬁ:ansiella 43,3 1143 68,7 9.4 3,6
sparande

Procent av BNP -0,9 2,3 1,3 0,2 01

Anm : Tabellen visar budgeteffekter pa den offentliga sektorns finansiella sparande i férhallande till
foregaende ar av tidigare beslutade och aviserade samt i VP20 foreslagna och aviserade reformer och
finansiering av dessa Miljarder kronor om inte annat anges Den samlade budgeteffekten av krisatgard-
erna ar nu hogre an vad som redovisades 1 VP20 Under andra halvan av april utokades den beraknade
kostnaden for stéd vid korttidsarbete (ca 30 mdkr) och det tillkom ett stod till foretag baserat pa minskad
omsattning (39 mdkr)

Kalla: VP20, tabell 96, s 99

De beriknande effekterna pa de offentliga finanserna som redovisas 1
tabell 3.3 4r sannolikt underskattade. Dagen mnan VP20 éverlimnades
till nksdagen kom regeringen 6verens med Centerpartiet och Liberal-
erna om att utéka stédet vid korttidsarbete sa att arbetstiden kan

7 Extra indringsbudget for 2020 Atgirder med anledning av coronaviruset (prop 2019/20:132, bet
2019/20:FiU51), Extra indrngsbudget for 2020 Kreditgarantier till flygforetag med anledning av
coronaviruset (prop 2019/20:136, bet 2019/20: FiU52), Varindringsbudget for 2020 (prop 2019/20:99),
Extra indringsbudget for 2020 Kreditgarantier for lan till foretag (prop 2019/20:142, bet 2019/20:
FiU54), Extra indringsbudget for 2020 Yttedigare atgirder med anledning av coronaviruset (prop
2019/20:146, bet 2019/20: FiU56), samt Extra indringsbudget for 2020 Ytterligare atgirder pa
skatteomradet med anledning av coronaviruset (prop 2019/20:151, bet 2019/20: FiU55)
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munskas upp till 80 procent. I VP20 berdknades kostnaden for det
ursprungliga forslaget till ca 20 mdkr. I det nya utokade forslaget
beriknades kostnaderna uppga till 50 mdkr. Regeringen beriknade
ocksa kostnaden f6r om forslaget skulle omfatta 700 000 personer 1
genomsnitt varje manad. Det skulle 1 sa fall innebira en férsvagning av
de offentliga finanserna med ca 127 mdkr.* Det finns alltsa betydande
osikerhet om hur stor belastningen blir pa de offentliga finanserna 1
slutindan.

Regeringen forvantar sig att de offentliga finanserna férsvagas
kraftigt 1 ar, bade till £6ljd av konjunkturnedgangen och av de atgirder
som genomf6rs. Det strukturella sparandet, som é4r justerat for
konjunkturella vanationer och vissa engangseffekter, berdknas for att
visa den underliggande nmivan pa det finansiella sparandet. Eftersom
regeringen gor bedémningen att konjunkturnedgangen ar tillfallig blir
effekten pa det strukturella sparandet mindre 4n pa det finansiella
sparandet. Regeringen goér bedémningen att det strukturella sparandet
kommer att uppvisa ett underskott 2020 men inte aren dérefter. I tabell
3.4 redovisas regeringens bedémning 1 VP20 av hur mycket av
térsvagningen som beror pa den vikande konjunkturen respektive
krisatgirderna.

Tabell 3.4 Offentligt finansiellt sparande 2020-2023 enligt
VP20, procent av potentiell BNP
'Rad 2020 2021 2022 2023
1 Finansiellt sparande’ -3,8 -1,4 0,1 1,5

Justering av finansiellt sparande
med hansyn till:

2 BNP-gap? 2,6 1,7 0,9 0,2

3 Arbetsloshetsgap 0,3 0,2 0,2 0,0

4 Skattebasermas 0,0 0,1 0,1 0,0
sammansattning

5 Engangseffekter 0,0 0,0 0,0 0,0

6 Strukturellt sparande -0,9 0,6 1,2 1,7

7 BNP-gap? 5,2 -3,6 -1,9 04

Anm : Procent av potentiell BNP, om annat inte anges Utfall for det finansiella sparandet 2017-2019,
prognos/kalkyl for 20202023 Procent av BNP ?BNP-gapet ir skillnaden mellan faktisk och potentiell
BNP i procent av potentiell BNP Den samlade budgeteffekten av krisatgarderna ir nu hégre an vad
som redovisades i VP20 Under andra halvan av april utokades stodet vid korttidsarbete och det tillkom
ett stod till foretag baserat pa minskad omsittning

Kailla: VP20, tabell 9 2, s 95

& Finansministern vid presskonferens den 14 april
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Skillnaden mellan det finansiella sparandet och det strukturella
sparandet utgors av nettoeffekten av de automatiska stabilisatorerna
(andra och tredje raden i tabell 3.4) och skattebasernas sammansitt-
ning samt engangseffekter (om raderna tva till fem i tabell 3.4 subtra-
heras fran rad ett erhalls rad sex). Inkomster och utgifter som beror pa
konjunkturlaget utvecklas starkare respektive svagare jamfort med
foregiende ar i takt med férandringen av resursutnyttjandet. Denna
effekt pa det finansiella sparandet dras bort vid berikningen av det
strukturella sparandet. Ar 2020 och 2021 férvintas resursutnyttjandet
1 ekonomin vara svagt (sjunde raden) och de automatiska stabilisator-
erna forsamrar dirmed kraftigt det finansiella sparandet(forsta raden).

Regeringens antaganden om hur mycket ekonomin krymper 1 ar
och hur hég arbetslésheten blir dr avgorande f6r bedémningen av de
offentliga finansernas utveckling. Skulle ekonomin krympa med mer
an vad regeringen antar, blir forsvagningen av de offentliga finanserna
storre. Regeringen antar vidare att det ekonomiska tillstand som rader
1april 2020 inte kommer att besta under mer 4n nagra manader och att
ekonomin direfter borjar dterhdmta sig.*' Aven detta ir ett antagande
behiftat med stor osikerhet.

Diagram 3.2 (a) visar hur det finansiella och strukturella sparandet
utvecklas enligt regeringens beridkningar i VP20 och diagram 3.2 (b)
visar Kl:s bedomning fran 1 april 2020. Diagrammen visar vidare
regeringens respektive Kl:s bedémningar av resursutnyttjandet ar,
mitt med det s.k. BNP-gapet. En jimférelse av diagram 3.2 med
diagram 3.1 ovan visar hur radikalt bade regeringen och KI har for-
andrat synen pa konjunkturutvecklingen och de offentliga finanserna
sedan i hostas.

I tabell 3.4 kan vi pd rad sex se hur det strukturella sparandet for-
andras ar for dr. Den arliga forindringen av det strukturella sparandet
kan 1 sin tur férdelas pa ett antal komponenter. Dessa komponenter
redovisas 1 diagram 3.3 nedan. I diagrammet visar de svarta prickarna
hur mycket det strukturella sparandet férindras mellan aren. Staplarna
1 diagrammet visar de olika komponenterna av férindringen i for-
hallande till féregaende ar. Den aktiva finanspolitiken i diagrammet
motsvarar den sammanlagda budgeteffekten av utgifts- och inkomst-
reformer som redovisas pa rad tre i tabell 3.3. Den aktiva finans-
politiken limnar ett negativt bidrag till det strukturella sparandet 2020

81 Prop 2019/20:100, s 17
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men dérefter ett positivt bidrag 1 takt med att atgirderna f6r att hantera
coronakrisen avslutas. Utvecklingen av det strukturella sparandet
torklaras ocksa av utvecklingen av nettointikter fran kapital samt
utvecklingen av det strukturella sparandet 1 kommunsektorn och
pensionssystemet.

Diagram 3.2 Finansiellt och strukturellt sparande samt BNP-gap

2011-2022
a) VP20, 15 april 2020
Procent av BNP
6 - e e e e e 6
4 F e e e e e 4
2 2
0 0
2 2
4 4
-6 -6
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
b) Konjunkturinstitutet, 1 april 2020
Procent av BNP
P e e e e e e e 6
4 4
2 2
0 0
2 2
4 4
6 -6

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
= Finansiellt sparande  mwwm Strukturellt sparande  — BNP-gap
Kalla: VP20 och Konjunkturinstitutet (2020a)
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I vanliga fall brukar Finansdepartementet, liksom OECD och andra

mternationella bedémare, anvinda den arliga férindringen 1 det
strukturella sparandet som indikator fér hur regeringens aktiva
finanspolitiska itgirder verkar stabiliseringspolitiskt.* Férindringen
kan 1 normala tider ses som ett grovt matt pa finanspolitikens stabili-
seringspolitiska mrktning (fasca/ stance) och inkluderar inte bara den
aktiva finanspolitiken utan dven flera andra faktorer, vilket framgar av
diagram 3.3 nedan. Den atstramning av finanspolitiken mellan 2020
och 2021 som illustreras 1 diagrammet forklaras av att storre delen av
krisatgarderna upphor vid arsskiftet. Det sker inte av stabiliserings-
politiska skil utan dr en effekt av knsstodets utformning. Tolkar man
férandrngen 1 strukturellt sparande pa vanligt sitt 4r en sadan
atstramning inte motiverad. Men 1 det ekonomuska lige som virlds-
ekonomin befinner sig 1 varen 2020 gar det inte att tolka mattet pa
samma sitt som vid en normal konjunkturutveckling. Bade uppskat-
tningen av BNP-gapet och berikningen av krisatgirdernas kostnader
kommer med hég sannolikhet att revideras 1 ndrtid.

Diagram 3.3 Forandring av det strukturella sparandet

3Procem‘enheter

________________________________________________________ 3

2 e e e e e e e e ] 2

1 F---- - -------- -~~~ — = == == == e e ] 1

*

0 — I
A - - - - - == = e e e e e e e e e e -1
2 == - - - == = e e e e e e e ] 2
3 b e e e S -3

_ 2020 2021 2022 2023
m Ovrigt m Pensionssystemets sparande
» Kommunsektorns sparande Kapitalnetto
H Aktiv finanspolitik e Forandring av det strukturella sparandet

Anm : I VP20 ar beloppen avrundade for de olika delposterna, darfor stimmer inte alltid summan av
delposterna med forandringen av det strukturella sparandet (svarat prickar) Den samlade
budgeteffekten av krisatgirderna ir nu hégre in vad som redovisades i VP20 Under andra halvan av
april utékades stodet vid korttidsarbete och det tillkom ett stod till foretag baserat pa minskad

omsattning
Killa: Tabell 9 3, s 96 1 VP20

82 For en diskussion se Torvik (2016)
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Da krisatgirderna motiveras av andra skdl dn att stabilisera
konjunkturforloppet ar — som vi papekat inledningsvis — en vanlig
bedémning av om politiken dr vil anpassad till konjunkturférloppet
inte meningsfull. Vi konstaterar hir bara att bade krisatgidrderna och
konjunkturférsvagningen innebir en stor belastning pa de offentliga
finanserna, och upprepar att krisatgirdernas syfte ér att skydda féretag
och arbetstagare fran pandemins direkta skadeverkningar. Det kan
visserligen finnas delar av ekonomin som inte berérs av coronakrisens
restriktioner och som skulle vara mottagliga for finanspolitiska stimu-
lanser, men f6r storre delen av ekonomin ar det forst nir restriktioner-
na avvecklas som det ar meningsfullt att sitta in traditionella efterfrage-
stimulerande finanspolitiska atgirder. Det dr ocksa forst da det blir
mojligt att gora en bedomning av om politiken ar vil avvigd i f6rhal-
lande till konjunkturliget. Vi diskuterar vad som kan komma att kravas
av en sadan politik 1 avsnitt 3.4 och 3.5 nedan.

3.3 Finanspolitiken under finanskrisen
2008-2009

For att fa en uppfattning om vad som kan komma att krivas 1 finans-
politiska atgirder i syfte att stimulera efterfrigan i ekonomin nir de
coronarelaterade restriktionerna dr under avveckling gor vi 1 detta
avsnitt en aterblick till finanskrisen 2008—-2009.

Finanspolitiken £6r 2009 lades 1 huvudsak fast i regeringens budget-
proposition i september 2008. Da forvintades en konjunkturavmatt-
ning av begrinsad omfattning. BNP-gapet bedémdes vara negativt
2008 och regeringen forutsig att BNP-tillvixten skulle falla till
1,3 procent 2009 och att BNP-gapet skulle uppga till -1,7 procent.
Samtidigt antogs den offentliga sektorns finansiella sparande 2008 bli
2,8 procent av BNP. Eftersom sparandet under flera dr legat 6ver det
davarande 6verskottsmalets nivd, ansag regeringen det lampligt med
en expansiv finanspolitik.” Budgetférslaget innebar en férsvagning av
de offentliga finanserna med ca 20 mdkr under 2009, motsvarande
drygt en halv procent av BNP.* De expansiva dtgirderna omfattade
bla. ett tredje steg i jobbskatteavdraget, en hojd skiktgrins for den
statliga inkomstskatten, en generell sinkning av socialavgifterna och

8 Enligt tabell 4 1,s 94, prop 2008/09:1, uppgick det genomsnittliga finansiella sparandet under perioden
20002008 till 1,5 procent av BNP
8 Prop 2008/09:1, Tabell 14, s 30
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en utvidgning av den tidigare sinkningen av socialavgifterna for
ungdomar. Radet gjorde bedéomningen 1 sin rapport 1 maj 2009 att
finanspolitiken 1 budgetpropositionen, givet den information om
konjunktutliget som da fanns tillginglig, var vil avvigd.”

Efter det att budgetpropositionen for 2009 Gverlimnats till
riksdagen forsimrades de ekonomiska utsikterna drastiskt. Regeringen
presenterade i december 2008 ett krispaket som blev en proposition i
januari 2009.*° Sammantaget uppgick regeringens satsningar i budget-
propositionen fér 2009, de atgirder som vidtogs under hosten 2008
samt de forslag som presenterades i januari 2009 till drygt 40 mdkr f6r
2009.* Detta innebar en aktiv férsvagning av de offentliga finanserna
med ca 1,3 procent av BNP.*

I varpropositionen 2009 gjorde regeringen bedomningen att BNP-
tillviaxten under innevarande ar skulle bli -4,2 procent. Det innebar ett
negativt BNP-gap pd hela 7,2 procent.” Regeringen gjorde vidare
bedémningen att BNP-fallet skulle upphora under 2010, men att
resursutnyttjandet skulle fortsitta att minska. Arbetslosheten, som
redan stigit med drygt tva procentenheter, férvintades 6ka till ndrmare
12 procent.

Rédet gjorde 1 sin rapport 1 maj 2009 bedémningen att Sverige
befann sig i en ekonomisk kris som var fullt jaimforbar med
1990-talskrisen. Radet menade att det var uppenbart att konjunktur-
forsvagningen var sa stark att den ekonomiska politikens mojligheter
att motverka den var begrinsade. Radet delade didrmed regeringens
bedémning att det inte gick att férhindra att konjunkturnedgingen fick
ett stort genomslag pa produktion och sysselsittning i Sverige. Sam-
tidigt menade radet att det fanns atminstone tre starka argument for
att regeringen borde ha fort en mer expansiv finanspolitik 4n den
dittills gjort:

e Reformerna 1 budgetpropositionen var inte i férsta hand ut-
formade for att stimulera konjunkturen, utan syftade framfor allt
till att stirka den langsiktiga samhallsekonomiska effektiviteten.

e Den drastiska forsimringen av konjunkturbilden sedan hosten
2008 innebar ett kraftigare produktions- och sysselsittningsfall in

85 Svensk finanspolitik 2009, s 5

8 Prop 2008/09:97 Atgirder fr jobb och omstillning
87 Prop 2008/09:97, s 43

8 Prop 2008/09:97,s 13

8 Prop 2008/09:100, bilaga 1, tabell 14
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som kunde férutses i budgetpropositionen for 2009. Om
utgangspunkten hosten 2008 var att finanspolitiken skulle ta
hiansyn till konjunkturlidget, borde den dramatiska konjunktur-
forsimringen direfter innebira att omfattningen av de aktiva
atgirderna 6kade jamfoért med vad som regeringen foreslagit i
budgetpropositionen.

e Reformerna av arbetsloshetsforsikringen — som totalt sett
torvintades fa positiva langsiktseffekter pa sysselsittningen —
innebar samtidigt att forsakringsskyddet vid arbetsloshet
forsamrades. Det var darfor viktigare dn tidigare, menade radet,
att genom stabiliseringspolitik motverka att minniskor blir
arbetsl6sa av konjunkturskal.”

Nir radet i sin rapport 2009 vigde olika risker mot varandra, landade
man 1 bedomningen att ytterligare finanspolitiska stimulanser hade
varit — och fortfarande var — 6nskvirda. Underskotten i Sverige var
betydligt mindre och den finansiella stillningen (savil finansiell netto-
formoégenhet som bruttoskuld) mer fordelaktig 4n i de flesta andra
OECD-linder. Den offentliga sektorns finansiella stillning var ocksa
starkare dn vid ingiangen till 1990-talskrisen. Till detta kom att det
fanns ett fungerande finanspolitiskt ramverk samt en uttalad politisk
samsyn om vikten av att virna de offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet. Sammantaget, menade radet, skapade dessa férhéllanden
ett finanspolitiskt handlingsutrymme som regeringen borde utnyttja i
in hogre grad.

Radet argumenterade 1 sin rapport 2009 for att ytterligare finans-
politiska stimulansatgirder skulle vara kostnadseffektiva: efterfrage-
och sysselsittningseffekterna borde vara sa stora som mojligt i f6rhal-
lande till kostnaderna. Ett exempel pa en sadan atgird, menade radet,
var ytterligare tillfalliga statsbidrag till kommunerna. Radet framholl att
befintlig forskning tyder pa att offentlig konsumtion har betydande
effekter pa den samlade efterfrigan. Ridet menade att ytterligare medel
borde skjutas till redan 2009 i syfte att undvika uppsigningar i den
kommunala verksamheten. Det ir, skrev radet, férmodligen billigare
att uppna en viss sysselsattningsniva genom att férhindra uppsagningar
in genom att senare stimulera till nyanstillningar. Radet menade vidare
att statsbidragen till kommunerna borde vara storre dn vad regeringen

% Svensk finanspolitik 2009, s 5-7
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foreslagit i 2009 ars varproposition.” Utéver 6kade statsbidrag till
kommunerna menade ridet att ytterligare stimulanser 1 forsta hand
skulle riktas mot laginkomstgrupper som kan antas ha en h6g konsum-
tionsbendgenhet.

3.4 Kortsiktiga effekter av finanspolitik

I det lige som rader varen 2020 dr det inte meningsfullt att sétta in
traditionella efterfraigestimulerande atgarder. Det finns dérfér tid att
bilda sig en uppfattning om vilka finanspolitiska atgarder som kan
stimulera ekonomin till en aterhdmtning da det ekonomiska stillestand
som coronapandemin orsakat upphor. Utifran erfarenheterna frin
finanskrisen 2008-2009 diskuterar vi darfor 1 detta avsnitt vilken typ
av atgarder som ar mest effektiva nir det giller att stimulera efter-
fragan. I ett rikneexempel undersoker vi vad som krivs for att stimu-
lera fram ett stort antal arbetstillfallen.

I december 2016 redovisade KI ett regeringsuppdrag i vilket man
analyserat hur olika finanspolitiska atgarder pa kort sikt paverkar BNP
och sysselsittning.”” De fem undersékta finanspolitiska variablerna i
studien ar:

e offentlig konsumtion,

e offentliga investeringar,

e transfereringar till hushall,

e indirekta skatter pa konsumtionsvaror och
e direkta skatter riktade mot hushall.

I tabell 3.5 jimfors Kl:s studie med en s.k. metastudie gjord av Gechert
och Rannenberg (2014) i vilken 98 analyser av finanspolitik samman-
stalls. KI drar i sin rapport tre generella slutsatser om effekten pa
BNP.”

For det forsta, att finanspolitiska atgarder 1 regel har sa kallade
keynesianska effekter i Sverige. Det innebdr att Okade offentliga

9 I varpropositionen 2009 foreslog regeringen ett tillfilligt konjunkturstéd pa 7 mdkr f6r 2010, som
utbetalades i december 2009, prop 2008/09:100

2 Analysen baseras pa kvartalsdata for perioden 1980-2015, Hjelm och Stockhammar (2016)

93 De skattade punktestimaten 4r i regel inte signifikanta pa 95 procents signifikansniva, vilket innebir att
resultaten i studien 4r behiftade med betydande osikerhet
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utgifter eller lagre skatter pa kort sikt 6kar BNP. Effekten dr storst f6r
offentliga investeringar, f6ljt av offentlig konsumtion.

Tabell 3.5 Skattningar av kumulativa BNP-multiplikatorer efter tva
ar for tidsperioden 1993-2015

Konjunkturinstitutet (2016)
Effekter oaktat konjunktur 1,5 1,7 1,3 0,8
Effekter i lagkonjunktur 1,6 1,9 08 1,1
Gechert och Rannenberg (2014)
Effekter oaktat konjunktur 04 14 0,3 0,3
Effekter i lagkonjunktur 09 1.0 17 -0,5

Anm : Ackumulerad forandring i BNP i relation 1:1'11 ackumulerad ;’6(5nd.|:ing i det finanspolitiska
instrumentet ” Effekter oaktat konjunktur ” avser sa kallade linjira effekter dir olika konjunktudigen
inte sirbehandlas Raden “Effekter i lagkonjunktur” redovisar effekten av finanspolitik i en identifierad
lagkonjunktur Gechert och Rannenberg (2014) ir en metastudie i vilken resultaten i 98 studier och
totalt 1 882 empiriska skattningar av BNP-effekter av finanspolitiska atgirder vigs samman

Killa: Hjelm och Stockhammar (2016) och Konjunkturinstitutet (2017)

For hela tidsperioden 4r den genomsnittliga sa kallade kumulativa
multiplikatorn fér ett vigt genomsnitt av de fem ovan nimnda
finanspolitiska variablerna omkring 1 bade pa ett och tva ars sikt.”

For det andra, att det inte forefaller finnas nagra generella monster
1 hur konjunkturlaget paverkar effekten av finanspolitiska atgirder pa
BNP. Resultaten 4r dock kinsliga t6r hur lagkonjunktur definieras. Tas
ett genomsnitt av resultaten fran olika definitioner blir effekten pa
BNP ungefir densamma 1 lagkonjunkturer som 1 berdkningar dir
lagkonjunkturer inte skiljs ut. Finanspolitiken tycks alltsa generellt vara
lika kraftfull oberoende av om den tillimpas 1lag- eller h6gkonjunktur.

For det fredje, att KI:s berdknade effekter pa BNP 6verlag 4r lite
storre 4n ett genomsnitt av de uppskattningar som gjorts 1 den
mternationella empiriska litteraturen.

Effekterna pa sysselsittningen 4r 1 prncip uteslutande keynes-
1anska, dvs. sysselsittningen Skar (minskar) vid expansiva (atstram-
ande) finanspolitiska atgirder (tabell 3.6). For offentliga utgifter —
konsumtion, investeringar och transfereringar — ar effekterna pa
sysselsattningen storre vid konjunktursvackor. Nir ingen hinsyn tas
till konjunktur 4r effekten av offentlig konsumtion pa sysselsittningen
noll (trots att BNP-effekten 4r positiv, se tabell 3.5 ovan). I

* Om multiplikatorn 4r lika med 1 innebar det att BNP okar lika mycket som de offentliga finanserna
forsvagas Om tex den offentliga konsumtionen &kar med 1 procent av BNP sa ékar BNP med
1 procent For att BNP ska 6ka med mer 4an den offentliga konsumtionen fordras att multiplikatorn ar
storre an 1
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konjunktursvackor 6kar dock sysselsittningen 1 genomsnitt med
0,4 procent da den offentliga konsumtionen 6kar med 1 procent av
BNP, bade pa ett och tva ars sikt. Offentliga investeringar har den
storsta  effekten pa sysselsittningen, bade generellt och 1
konjunktursvackor.

Tabell 3.6 Effekter ié sisselséittninien

Effekter oaktat konjunktur
Ar1 0,0 04 0,2 0,2 0,1
Ar2 0,0 0,3 0,2 0,1 0,0
Effekter i lagkonjunktur
Ar1 04 0,6 04 0,1 0,2
Ar2 0,4 04 0,3 0,1 0,1

Anm : procentuell forindring i sysselsattningen vid en finanspolitisk expansion motsvarande 1 procent
av BNP Effekter oaktat konjunkur avser si kallade linjira effekter dir olika konjunkturligen inte srskiljs
Killa: Konjunktuginstitutet (2017)

Det ir viktigt att ha nmliga férvantningar pa vad finanspolitiken kan
astadkomma. Féljande rikneexempel ger en uppfattning om hur stora
sysselsattningseffekterna kan vara av olika finanspolitiska atgarder:

I tabellerna 3.7 och 3.8 nedan har vi, baserat pa de multiplikatorer
som KI estimerat och som redovisas 1 tabell 3.6 ovan, riknat pa hur
stor férsvagning av det finansiella sparandet som skulle krivas for att
stimulera efterfragan pa arbetskraft.

Tabell 3.7 Stimulansatgarder for att 6ka sysselsattningen

Offentlig 75

konsumtion

Offentliga 04 5 75 10
investeringar

Transfereringar 03 6,7 10 13
Skatter 0,1 20 30 40

Anm : Sysselsattningsforandringen (2%; 3%; 4%) dividerat med sysselsittningsmultiplikatorn for atgirden
ger forsvagningen av finansiellt sparandet, t ex: atgirden offentlig konsumtion for att ridda 100 000 jobb
kostar: 2/0,4 = 5 procent av BNP

Kalla: Hjelm och Stockhammar (2016) och egna berakningar

Som framgar av tabell 3.7 skiljer sig atgarderna at vad giller hur mycket
en given férsvagning av de offentliga finanserna med hjilp av atgarden
stimulerar sysselsattningen. En 6kad offentlig konsumtion har t.ex. en
storre effekt pa sysselsittningen 4n sinkta skatter. Notera att en 6kning
av offentlig konsumtion mnom ett omrade som 4r personalintensivt,
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exempelvis dldreomsorgen, har storre sysselsattningseffekter in om
okningen av offentlig konsumtion beror pa mkép av varor med ett
stort importinnehall, exempelvis likemedel. Typen av offentlig
konsumtion avgoér alltsa effekten pa sysselsattningen.

I tabell 3.8 nedan redovisas brutto- och nettokostnaderna fér de
olika atgirderna som redovisas 1 tabell 3.7. I tabellen framgar att de
kortsiktiga bruttokostnaderna per jobb ir ligst f6r offentliga invester-
mngar och offentlig konsumtion och hégst for skattesankningar.

Tabell 3.8 Brutto- resp. nettokostnaden per jobb

3

Offentliga investeringar 24 0,1
Transfereringar 3,2 1,9
Skatter 97 44

Anm : Kostnaden per jobb for atgirden ir utriknad i 2018 ars BNP I berikningen beaktas den kortsiktiga
sjalvfinansieringsgraden schablonmassigt genom att den offentliga sektorns finansiella sparande antas 6ka
med 0,5 procent av BNP nir BNP okar med 1 procent BNP-multiplikatorn som anvands i berakningen
kommer fran Hjelm och Stockhammar (2016) I praktiken varerar sjilvfinansieringsgraden beroende pa
vilken atgird och vilket tidsperspektiv som avses Nettokostnaden beriknas genom att dra ifran de 6kade
skatteintikter som en 6kad BNP innebir fran kostnaden for atgirden Eftersom ekvationen vi beriknat
kostnaderna med ir linjir, 4r brutto/nettokostnaden per jobb densamma for olika volymer skapade jobb

Kalla: Egna berakningar
Det bor dock papekas att offentliga investeringar visserligen har lagst
nettokostnad per sysselsatt, men kan vara problematiska att anvinda
som ett stabiliseringspolitiskt mstrument. Erfarenheterna fran 1970-
och 80-talen visar att stabiliseringspolitiskt motiverade satsningar pa
offentliga investeringar manga ganger paborjades for sent och darmed
bidrog till att destabilisera resursutnyttjandet. Offentliga investeringar
kan dirfor inte generellt sett enbart motiveras av stabiliseringspolitiska
skil. Skulle det visa sig att ekonomin fastnar i en lagkonjunktur kan det
diremot bli aktuellt att paskynda planerade samhillsekonomiskt moti-
verade offentliga investeringar och pa sa sitt sumulera efterfragan.
Rikneexemplet visar att det krivs omfattande statsfinansiella
msatser for att med traditionell stabiliseringspolitik fullt ut motverka
ett kraftigt fall 1 sysselsittningen. En annan slutsats ér att det sannolikt
ar mer effektivt att ligga resurser pa offentlig konsumtion 4n att inrikta
politiken pa breda efterfragestimulerarande atgirder som exempelvis
allminna skattesinkningar eller h6jda transfereringar till hushallen. I
det hir sammanhanget 4r det viktigt att betona att stabiliserings-
politiskt motiverade atgirder ska vara temporira. Atgirder som av
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politiska eller andra skil dr svara att trappa ner och avveckla bor darfor
undvikas.

3.5 Diskussion

Sverige hade fore coronakrisen starka offentliga finanser, bade histor-
iskt sett och jamfort med andra OECD-linder. De goda statsfinans-
erna ger regering och riksdag ett betydligt storre handlingsutrymme
bade under och efter krisen dn om den offentliga skuldsattningen varit
hog. Fortroendet f6r svensk ekonomi och regeringens och riksdagens
formaga att bedriva en langsiktigt hillbar finanspolitik dr hogt, vilket
bland annat har visat sig i internationella kreditvirderingsinstituts
betyg till Sverige som lintagare.” Riksdagens formaga att under stor
press pa kort tid samla sig kring en rad nédvindiga beslut vittnar om
att den klarar av att hantera en snabbt uppkommen ekonomisk kris.
Den férmagan kommer att vara fortsatt viktig under kommande ar.
Med boérjan 1 mars vidtogs en rad temporira dtgirder i syfte att
skydda foéretag och arbetstagare mot pandemins ekonomiska konse-
kvenser. Vi menar att det dr ritt att inrikta de ekonomisk-politiska
atgirderna pa att minska skadeverkningarna for féretag och hushall, sa
att livskraftiga foretag 6verlever krisen, arbetslosheten inte blir alltfér
hog och hushallens inkomster skyddas. Detta minskar ocksa risken f6r
att krisen utvecklas till en langvarig och djup ligkonjunktur. Det ir
svart att avgora om omfattningen av de hitintills beslutade atgirderna
ar tillracklig. Samtidigt star det klart att ett mer omfattande ekonomiskt
stod hade krivts om restriktivare atgirder for att begrinsa
smittspridningen genomforts. De vidtagna dtgirderna dr dndamals-
enliga och har i flera fall kunnat genomféras snabbt. Men det finns
exempel pa adekvata dtgirder (t.ex. subvention av hyreskostnader) dér
effekterna fordrojts och 1 varsta fall kan utebli. Genomférandet har 1
dessa fall visats sig vara kringligt och tidskrivande.” Myndigheternas
administrativa system for hanteringen av krisatgirderna forefaller —
atminstone delvis — sakna den flexibilitet som situationen kraver. Vi
rekommenderar att regeringen tillsitter en utredning med uppgift att

95 Fitch Ratings skrev t ex ijuli 2019: ”Sweden’s AAA rating reflects its high per-capita income,
petsistent budget surpluses and declining public debt, strong governance and human development
indicators, and a record of sound economic policy ”

% 1 fallet med ersittning f6r hyreskostnader berodde fordrojningen delvis pé att dtgirden krivde ett
godkinnande frin EU-kommissionen, men ocksa p4 att det fanns oklarheter kring stédets utformning
vilket medfért en avvaktande instéllning bland fastighetsigare
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foresla dndamalsenliga, effektiva, snabba och administrativt enkla
atgiarder med liten risk for missbruk som ska kunna aktiveras vid ett
drastiskt fall 1 aktiviteten i delar av eller hela ekonomin.

Hanteringen av coronakrisen kommer ofrankomligen att leda till en
Okning av Maastrichtskulden. Hur stor 6kningen blir beror pa om-
fattningen av de atgirder som sitts in samt hur BNP utvecklas. Men
dven 1 regeringens pessimistiska scenario ligger skulden fortfarande
2021 under Stabilitets- och tillvixtpaktens ovre grins (60 procent av
BNP). Pa basis av ekonomisk forskning dr det svart att dra entydiga
slutsatser om vad som ér en rimlig niva pa skulden. Ekonomisk teori
ger visserligen den offentliga sektorns bruttoskuld en tydlig
ekonomisk-politisk funktion: skulden ska fungera som en stétdimpare
och mildra effekterna av svingningar i den ekonomiska aktiviteten.
Diremot sager ekonomisk teori inte nagot specifikt om vilken niva
skulden bor ha eller hur hég den kan tillatas att bli. Men for att
finanspolitiken ska fungera effektivt 1 stabiliseringspolitiken bor den
offentliga skuldkvoten ligga pd en sadan niva att det i krisldgen finns
utrymme for att Oka skuldsittningen betydligt. Om skuldkvoten redan
ligger pa en lag niva kan man under en kris lata skulden 6ka och fylla
funktionen som stotddmpare utan att ha ambitionen att skulden pa
kort tid efter krisen ska foras tillbaka till nagon sirskild niva — det
ricker med att lata skuldkvoten sjunka ”organiskt” da ekonomin vixer.
Den empiriskt inriktade forskningen ger inte heller nagra entydiga svar
pé hur stor skulden kan vara. Det finns ett visst empiriskt stod for att
en ekonomi kan fa problem om skulden blir h6g. En hég skuld kan ge
hogre rintor och pa sikt leda till ligre tillvaxt. I litteraturen finns det
en viss samsyn om att skulden ar f6r hog om den ligger 1 intervallet
80—100 procent av BNP.”” Fundamentala ekonomiska forhillanden —
som tillvaxtutsikter och rinteutveckling — avgor vad som ir en hallbar
skuldnivd och det finns alltid en betydande osikerhet i bedémningen
av hur dessa variabler kommer att utvecklas.”

Anda sedan slutet av 1980-talet har rintorna fallit i forhallande till
tillvixttakten. Det har varit ett globalt fenomen och fram till
coronakrisen var det lite som talade for att den utvecklingstrenden

97 Se Reinhart och Roggoff (2010) Sverige har under perioden 17192011 aldrig haft en bruttoskuld som
Sverstigit 90 procent av BNP (Reinhart m f1, 2012) Efter 2011 har den svenska skuldkvoten legat pa en
niva kring 40 procent av BNP och trenden har varit fallande Den svenska offentliga skulden var som
hogst i borjan av 1990-talet och uppgick da till ca 75 procent av BNP

% Se fordjupning 1 1 i kapitel 1
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skulle brytas.” Om rintan under ling tid ir ligre in tillvixten uppstir
ett utrymme for att Oka skulden utan att framtida skattebetalare
beho6ver finansiera detta med hogre skatter eller ligre offentliga utgifter
(se fordjupning 3.2)."" Skulle rintan fortsitta att vara lig efter det att
coronakrisen ar Over underlittar detta regeringens hantering av en
storre Maastrichtskuld.

Sammanfattningsvis menar vi att de forhallandevis starka offentliga
finanserna och finansmarknadens héga fértroende ger regering och
riksdag ett handlingsutrymme att under aret vidta ytterligare atgarder
for att skydda svenska foretag och lontagare frin de ekonomiska
effekterna av coronapandemin. Aven om ytterligare krisitgirder skulle
bli nédvindiga menar vi att det sannolikt finns utrymme for att i ett
senare skede genomfora traditionella stabiliseringspolitiska dtgirder.
Samtidigt visar de berikningar vi redovisar i avsnitt 3.4 att man inte
ska ha allt for stora forhoppningar om att en aktiv finanspolitik helt
kan neutralisera konsekvenserna av en kraftig konjunkturnedging.
Mot bakgrund av att Riksbankens styrrinta redan i dag ligger pa noll
kan man inte rikna med nagon storre draghjilp frin penningpolitiken
nir de coronarelaterade restriktionerna avvecklas. Riksbankens
viktigaste ekonomisk-politiska uppgift kommer under 6verskadlig tid
vara att sikerstilla tillgangen pa likviditet och andra marknadsvardande
insatser.

Det ir centralt att de finanspolitiska stimulansatgarder som genom-
tors ir kostnadseffektiva och samhaillsnyttiga. Existerande forskning
tyder pa att offentlig konsumtion och investeringar har starka effekter
pa den samlade efterfraigan och bor darfér utgéra en forsta finans-
politisk dtgird nar det vil blir meningsfullt att stimulera efterfragan i
ekonomin.'”"

% Rachel och Summers (2019)

100 Blanchard (2019)

101 Férutom den forskning vi refererat till i avsnitt 3 5, se 4ven Corsetti och Miiller (2015) samt referens-
erna i detta kapitel
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Fordjupning 3.2 ”Rénte-tillvixt-gapet” och behovet av framtida
overskott

Om realrantan ér lagre dn tillvixten kan ett 6kat handlingsutrymme f6r
finanspolitiken uppsta. For att visa hur den reala rintan och tillvixten
paverkar Maastrichtskuldens utveckling utgar vi ifrdan en enkel ekva-
tion som beskriver forindringen 1 den offentliga skulden

L)
1+g;

St = St—1 =< ) X St—1 — Dt

dir s, dr Maastrichtskulden som andel av BNP, r, ir realrinta, g, ar
tillvixttakten i real BNP, och p, dr det primira sparandet, dvs.
skatteinkomster minus offentliga utgifter f6r konsumtion och
investeringar, men exklusive rinteinkomster och -utgifter som andel
av BNP, alla vid tidpunkten t. For enkelhets skull antar vi att det
primadra sparandet dr noll och att det finns en skuld i period t — 1. Da
giller foljande:

Omrn > g, = (s — s¢—1) > 0, dvs. skulden vixer.
Om r, < g¢ = (5¢ — St—1) < 0, dvs. skulden krymper.

For Sveriges del har rinte-tillvixtgapet varit negativt under den senaste
konjunkturcykeln. Under perioden 2008-2019 uppgick den
genomsnittliga reala BNP-tillvixten till 1,7 procent, medan den 10-
ariga statsobligationsrantan minus inflationen uppgick till i genomsnitt
0,2 procent. Maastrichtskulden som andel av BNP uppgick till drygt
40 procent under dessa ar. Enligt formeln ovan dr bidraget till

forandringen i skuldkvoten (r;r;jt) X $¢_1. Om vi sitter in virdena for
t

tillvaxten (0,017), rintan (0,002) och skuldkvoten (0,4) far vi
((0,002-0,017)/(1+0,017))x0,4 = -0,006. Det betyder att rante-tillvaxt-
gapet gav ett negativt bidrag till skuldkvoten, dvs. minskade
skuldkvoten med drygt en halv procent av BNP per ar.'” De offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet behandlas vidare i kapitel 4.

102 Under perioden 1800-2018 var rintan ligre 4n tillvixten i Sverige under 57 procent av tiden (Muro
och Zhou, 2019)



88

Medborgarna har stora férvintningar pa statens ansvar nir det
giller insatser for att hindra eller begrinsa katastrofliknande skador
samt std for de kostnader som uppstir. Under varen har detta bland
annat kommit till utryck i kritik fran svenskar som befunnit sig
utomlands och som menat att staten borde ombesoérja deras hemresa.
Ett annat exempel ar kraven fran skogsagare som 2005 ville bli
kompenserade f6r de skador som stormen Gudrun orsakat. Enligt den
svenska regeringsformen kan staten betraktas som den yttersta
garanten for samtliga medborgares sikerhet och trygghet.'” Samtidigt
har enligt svensk lagstiftning savil staten som den enskilde ett ansvar
for att forebygga olyckor samt att begrinsa effekterna av intriffade
olyckor. Det ansvaret ticks ofta av privata forsikringar. Men det
torekommer att individer avstar fran att skydda sig genom privat
forsakring och det finns en del skaderisker som forsakringsbolagen
inte anser sig kunna ticka. Statens ansvar aktualiseras 1 princip forst
nir den enskilde inte kan I9sa situationen pa egen hand. Detta giller
ocksa 1 samband med extraordinira hindelser som en pandemi. Fran
senare tid finns exempel (stormen Gudrun) pa att staten gatt in med
ersittning vid storre katastrofer nar skador av olika skil inte skyddats
genom forsakring. Detta har emellertid inget stod i ett tydligt regelverk
utan har varit betingat av férhallanden i de enskilda fallen. Samman-
fattningsvis kan vi konstatera att statens ansvar vid extraordinira
hindelser kinnetecknas av stor osikerhet.'” Vi menar att det behovs
en utredning fér att klarligga vilket ansvar staten har for de
ekonomiska konsekvenserna av extraordinira hindelser.

3.6 Beddmningar och rekommendationer

Med bérjan i mars vidtogs en rad temporira atgirder i syfte att skydda
féretag och hushall mot pandemins ekonomiska konsekvenser. Det ar
viktigt att livskraftiga foretag Gverlever, att arbetslosheten halls nere
och att hushillens inkomster skyddas i mdjligaste man. Dirigenom
minskar risken for att krisen utvecklas till en langvarig och djup
ligkonjunktur. Det dr svart att nu avgéra om omfattningen av de
hittills beslutade atgirderna ir tillricklig. De vidtagna édtgirderna har

1031 1 kap 2 § regeringsformen anges att den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska
vara grundliggande mal for all offentlig verksamhet Vidare ska staten trygga ritten till hilsa, arbete,
bostad och utbildning samt verka fér social omsorg och trygghet Detta t6r sig emellertid om
malsittningsregler, vilka i sig inte ger medborgarna nigra rittigheter

104 For en diskussion av detta se Beskow (2009) samt Skogh (2009)
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generellt sett varit andamalsenliga och har med tanke pa omstindig-
heterna gitt snabbt att genomféra. En del atgirder har dock tagit
relativt lang tid att bereda och besluta eller att implementera. Det finns
sannolikt ett offentligfinansiellt utrymme for ytterligare krisatgdrder
och dven en mer traditionell stabiliseringspolitik nir ekonomin inte
lingre himmas av coronarelaterade restriktioner. Samtidigt tror vi inte
att aktiv finanspolitik fullt ut kan neutralisera konsekvenserna av
pandemin. Det dr centralt att dtgirderna som genomfors dr samhills-
ckonomiskt effektiva.

Vi rekommenderar att regeringen tillsitter en utredning med upp-
gift att foresla dndamalsenliga, effektiva, snabba och administrativt
enkla dtgirder med liten risk f6r missbruk som ska kunna aktiveras vid
ett drastiskt fall 1 aktiviteten i delar av eller hela ekonomin. En siadan
utredning bor dven klarldgga statens ekonomiska ansvar for konse-
kvenserna av extraordinira hindelser som en pandemi.
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4  Langsiktigt hallbara offentliga
finanser

Till grund for radets analys av de offentliga finanserna pa lang sikt
ligger dels KlI:s analys i sin arliga specialstudie 6ver de offentliga finans-
ernas hallbarhet (avsnitt 4.1), dels regeringens bedémning av finans-
politikens hillbarhet i VP20 (avsnitt 4.2)."” Vi har infor drets rapport
gett KI 1 uppdrag att beridkna tre scenarier utover dem som KI presen-
terar (avsnitt 4.5).'% Scenarierna syftar till att belysa konsekvenserna
av en utveckling som sitter storre press pa de offentliga finanserna dn
vad som antas 1 KI:s specialstudie.

Vid berikningarna av de offentliga finansernas lingsiktiga hall-
barhet utgick KI frin sin prognos fram till 2024 publicerad i
Konjunkturliget december 2019, dvs. fére coronapandemins utbrott,
och gjorde direfter en modellframskrivning.

Pandemin medfor bland annat en hégre Maastrichtskuld i ar och
sannolikt dven fram till 2024. Den riskerar dven att paverka utgangs-
punkten fér andra variabler. Samtidigt kan man vinta sig att pandemin
torindrar nivaerna i bade basscenariot och de andra scenarierna i detta
kapitel pa ungefir samma sitt. Vart fokus ligger dirfor pa skillnaderna
mellan olika scenarier, inte pa nivderna i sig. Dessa skillnader indikerar
vilka krav som stills pa de offentliga finanserna nir utvecklingen blir
samre dn 1 Kl:s basscenario i olika avseenden.

4.1 KI:s beddmning februari 2020

For att géra en framskrivning av den ekonomiska utvecklingen med
borjan 2024 behéver KI gora ett antal olika antaganden. KI antar att
aldre blir friskare sa att behovet av vilfardstjanster vid en given alder
minskar. Friskare dldre forvintas ocksa dndra sitt beteende pa arbets-
marknaden pa sd sitt att 65-aringar pa sikt antas bete sig som dagens
60-aringar. Vidare antas att pensionsaldern hoéjs i takt med att den
forvintade medellivslingden stiger.

BNP-tillvixten bestims av ekonomins utbudssida, dvs. férindring-
en i antalet arbetade timmar och produktiviteten 1 de olika sektorerna.

105 Konjunkturinstitutet (2020c)
106 Se Sigonius (2020) f6r de berikningar av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet som KI gjort

pa uppdrag av ridet
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Den offentliga sektorns intikter beror pa skatter och avgifter. 1
berikningarna antas att 2020 drs skatteregler enligt BP20 fortsitter
gilla. Samtidigt utvecklas den offentliga konsumtionen enligt ett
antagande om bibehallet valfirdsitagande. I KI:s berakningar innebar
det en bibehillen personaltithet inom offentlig verksamhet och en
arlig standardhdéjning i linje med den historiska trenden.'” Dirtill antas
ersittningsnivaerna 1 transfereringssystemen folja loneutvecklingen.

Hushallens sparkvot minskar i takt med att befolkningen blir dldre
och konsumerar sparade medel. Nominella rintor antas Oka fran
dagens laga nivaer och nar 4,2 procent 2050.

Slutligen ar det viktigt att framhalla att de begrinsningar som ges av
det finanspolitiska ramverket inte beaktas 1 framskrivningarna. Det
innebdr att skillnaden mellan framskrivningarna och grinser for
skuldsattning och sparande i det finanspolitiska ramverket ger en bild
av vilka utmaningar de offentliga finanserna stir infér kommande
decennier.

Med dessa antaganden skrev KI fram utvecklingen till 2050.
Sammantaget bedémde KI 1 sitt basscenario att de offentliga finans-
erna inte var lingsiktigt hillbara.'” Vid bedémningen beaktade KI
bade utvecklingen av och nivan pa den offentligfinansiella netto-
tormogenheten och Maastrichtskulden. En indikation pa langsiktig
hallbarhet ar att nettoférmogenheten (och bruttoskulden) stabiliseras
pa ling sikt. Men det édr ocksa av betydelse att skulden inte bara stabili-
seras, utan att den stabiliseras pa en niva som ir férenlig med att den
offentliga sektorn kan fullgbra sina ataganden. Radet har samma syn
som KI pa vad som kan betraktas vara lingsiktigt héllbara offentliga
finanser, men menar att nivan pa Maastrichtskulden inte bor Gverstiga
60 procent av BNP, vilket dr den grins som sitts av EU. De marknads-
rintor som staten betalar tenderar att stiga nir skulden vaxer; en hégt
skuldsatt stat far betala en hogre riskpremie an ett land med lag skuld.
Rintekostnader som har varit oproblematiska kan 6ka mycket hastigt
om finansmarknaderna tappar fortroendet for den politik som fors.
En ond spiral med ett vixande underskott, en storre skuld, hogre
rinteutgifter och ett allt storre konsolideringsbehov kan snabbt uppsta.

I KI:s basscenario innebir den demografiska utvecklingen, med en
stigande forsorjningskvot, att det offentliga sparandet blir negativt

107 Standardhéjningen bedéms vara ca 0,5 procent per ar Se Konjunktutinstitutet (2020c), bilaga 4 fér en
detaljerad beskrivning
108 T avsnittet med radets scenarier jimfors dessa genomgiende med Kl:s basscenario



Svensk finanspolitik 2020 93

fram till 2050. Det leder i sin tur till att den offentliga netto-
formoégenheten minskar och att den konsoliderade bruttoskulden
(Maastrichtskulden) stiger trendmassigt utan att stabiliseras. Jamfort
med forra arets rapport dr utvecklingen nagot simre och jamfor man
de senaste drens bedémningar dr det genomgiende draget att
utvecklingen ser mer och mer bekymmersam ut (diagram 4.1).'"

Diagram 4.1 Finansiellt sparande i Kl:s hallbarhetsrapporter
2017-2020

Procent
e 2

2 -2
2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Hal barhetsrapport 2017 Hallbarhetsrapport 2018

Hal barhetsrapport 2019 Hallbarhetsrapport 2020
Killa: Konjunkturinstitutet, Hallbarhetstapport 2020 f6r de offentliga finanserna, bilaga 1

Hallbarhet 1 de offentliga finanserna lag dock enligt KI inom rackhall.
Enligt Kl:s bedomning behovdes varaktiga skattehdjningar eller
utgiftsminskningar motsvarande 0,6 procent av BNP (30 mdkr i
dagens penningvirde), for att bibehélla det offentliga valfardsatagandet
och uppna hallbara offentliga finanser. Samtidigt konstaterade KI att
de offentliga finanserna var hallbara om 6verskottsmalet uppritthalls
fram till ndsta 6versyn och 2027 sanks till ett balansmal.

I édrets rapport analyserade KI sirskilt kommunsektorns utman-
ingar. I takt med att gruppen dldre utgdér en allt stérre del av
befolkningen okar efterfrigan pa vilfirdstjanster. For att mota
behovet av personal bedémer KI att andelen sysselsatta i
kommunsektorn behéver 6ka med drygt 1 procentenhet till ca
24,5 procent av alla sysselsatta. Rekryteringsbehovet motsvarar

10 Se Konjunkturinstitutet (2020c), bilaga 1 f6r en jimforelse med tidigare bedémningar
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220 000 personer netto fram till 2050, vilket utgér omkring en
tredjedel av den totala sysselsittningsékningen i ekonomin.'"
Regeringen gor en liknande bedomning i VP20 och bedomer att det
behovs ett personaltillskott pa 200 000 personer fram till 2035.

Slutligen beriknade KI dven den si kallade S2-indikatorn.'' T
basscenariot uppgar den till 0,14 fram till ar 2100. Det innebir att de
offentliga finanserna behéver forstirkas med 0,14 procent av BNP for
att den finansiella nettoférmogenheten ska stabiliseras pa lang sikt.
Enligt S2-indikatorn blir de offentliga finanserna dirmed i stort sett
lingsiktigt hallbara. S2-indikatorn ar dock svirtolkad. Dels sager inte
indikatorn nagot om vid vilken niva nettoférmogenheten stabiliseras,
dels, som KI visar, beror berikningarna pa vilket slutar som anvinds
— med en tidshorisont till 2060 i stillet f6r 2100 kravs i stallet en
torstarkning av det finansiella sparandet med 1,4 procent av BNP, dvs.
tio ganger sa mycket.

4.2 Regeringens beddédmning i VP20

Nir regeringen presenterade VP20 var coronakrisen ett faktum.
Regeringens langsiktiga framskrivningar tar dock sin startpunkt 2023,
da foljderna av pandemin 1 allt visentligt bedéms ha ebbat ut. Det
innebar att BNP i nivd bedomdes aterhidmta sig till ungefir samma niva
som 1 prognosen regeringen gjorde i januari 2020 och att arbetslos-
heten sjunkit tillbaka. Maastrichtskulden bedémdes temporirt stiga till
knappt 40 procent av BNP under krisen, men snabbt sjunka tillbaka
och uppga till 32,4 procent av BNP ar 2023, dvs. till en ldgre niva an
2019.

Liksom KI antar regeringen ocksa oférindrad personaltithet i
vilfiardssektorn och bibehillna ersittningsgrader i bidragssystemen.
Men medan KI dartill antar en successiv hojning av standarden i den
offentliga verksamheten genom att en férmodad produktivitets6kning
stannar 1 verksamheten, dr standarden per brukare oférindrad i
regeringens definition av en oférandrad finanspolitik.

110 Konjunkturinstitutet (2020c), s 49

111 §2-indikatorn anger den direkta justeringen av det primara sparandet som beh6vs for att den finansiella
nettostillningen ska stabiliseras vid ndgon tidpunkt i framtiden Indikatorn kan hirledas frin den
intertemporala budgetrestriktionen Ett positivt virde indikerar att den offentliga sektorn har ett
tstramningsbehov, medan ett negativt virde indikerar att det finns utrymme f6r utgiftsékningar och eller
skattesankningar
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Om man antar oforindrad eller stigande standard i vilfirdssektorn
har en avgorande betydelse for de offentliga finansernas langsiktiga
utveckling. Med Kl:s antagande om standardhdjning 1 linje med det
historiska moénstret forblir offentlig konsumtion konstant som andel
av. BNP, medan regeringens antagande om oférindrad standard
medfor att offentlig konsumtion som andel av BNP avtar 6ver tid.

Ytterligare en skillnad jaimfoért med Kl:s berdkningar ar att
regeringen inte antar att dldre blir friskare och dirmed konsumerar
mindre vilfirdstjanster vid en given alder. Mangden vilfirdstjanster
vid given dlder blir dirmed ndgot hogre med regeringens antagande,
vilket ger hogre offentlig konsumtion relativt Kl:s antagande. Denna
effekt 4r dock betydligt mindre 4n den offentligfinansiella effekt som
antagandet om stigande standard ger upphov till.

Diagram 4.2 Regeringens hallbarhetsberédkning i VP20
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Kalla: VP20

Med ovan angivna forutsittningar ar finanspolitiken, enligt regeringens
bedomning, langsiktigt hallbar. Under dren 2023-2035 6kar offentlig
konsumtion som andel av BNP f6r att mota de demografiska férind-
ringarna med en stigande andel dldre 1 befolkningen. Efter 2035 minsk-
ar dock de primara utgifterna som andel av BNP, frimst till f6ljd av
att offentlig konsumtion utvecklas svagare liksom offentliga invester-
ingar. Det medfor att det primdra finansiella sparandet gradvis for-
starks. Maastrichtskulden sjunker trendmissigt och beriknas na
10 procent av BNP ar 2050 (diagram 4.2).
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Aven regeringen beriknar S2-indikatorn."” Med regeringens defi-
nition av en oforindrad finanspolitik pa lang sikt uppgar indikatorn till
-1,2. Inneborden ar att det primira finansiella sparandet kan f6rsvagas
permanent med 1,2 procent av BNP samtidigt som nettoférmogen-
heten stabiliseras pa mycket ling sikt.

Regeringen och KI kommer alltsa till olika slutsatser om hur de
offentliga finanserna utvecklar sig pa lang sikt. Detta forklaras av
skillnaden i vilka antaganden som gjorts i framskrivningarna. Att
regeringen inte antar nagon standardékning i vilfardssektorn leder till
att utgifterna faller som andel av BNP 6ver tid. Radet menar att
antagandet om oférindrad standard riskerar att ge en alltfor ljus bild
av de offentliga finanserna pa ling sikt.'” Ett antagande om en viss
standardhojning ar mer realistiskt och ger dirmed en tydligare bild av
de krav som pa de offentliga finanserna stills i framtiden och behovet
av att anpassa finanspolitiken.

4.3 Ramverkets roll

Sverige har ett finanspolitiskt ramverk med ett brett politiskt stod. Som
medlem i EU ir Sverige ocksa bundet av de regler som giller for
unionen. Pa EU-niva regleras budgetunderskott och skuld framfér allt
av tillvixt- och stabilitetspakten. Pakten bestar av en foérebyggande och
en korrigerande del. Den centrala delen i den férebyggande delen ar
det medelfristiga budgetmilet (MTO)."* Den korrigerande delen har
som syfte att atgirda underskott som dr storre dn 3 procent och
skuldkvoter hogre 4an 60 procent av BNP.

Sveriges nationella finanspolitiska ramverk ér i grunden striktare dn
EU:s. Overskottsmalet for det finansiella sparandet dr 1/3 procent av
BNP 6ver en konjunkturcykel. Den langsiktiga hallbarheten 1 de
offentliga finanserna och det stabiliseringspolitiska utrymmet ar dock
knutna till skuld- och férmoégenhetsnivaer, snarare n till det finansiella
sparandet. Det finanspolitiska ramverket kompletterades 2019 med ett
skuldankare som innebir att den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld pa medelling sikt ska uppga till 35 procent av BNP, dvs.

112 Se fotnot 111 £6r en beskrivning av S2-indikatorn

113 Se Calmfors (2020)

114 For Sveriges del dr det medelfristiga budgetmilet f6r strukturellt sparande (MTO) satt till -1 procent
av potentiell BNP
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det ska finnas en betydande marginal till den grins som ar satt pa EU-
niva.'"”

Ett centralt antagande 1 KI:s och regeringens berikningar och i de
scenarier som radet tagit fram, dr att de bortser fran savil nationella
som internationella ramverk. I berikningarna styrs utgifterna av de
demografiska behoven, medan inkomsterna foljer BNP-utvecklingen.
Inom ramverket tvingas i stillet utgifter och inkomster att anpassas till
det budgetutrymme som bedoms vara férenligt med ramverket. Kl:s
berikningar visar att de offentliga finanserna utvecklas pa ett hallbart
satt om 6verskottsmalet respekteras. Det faktum att ramverket idag
har ett brett politiskt stod talar for att risken for att de offentliga
finanserna ska fa en ohallbar utveckling ar liten. I takt med att det
Okade behovet av vilfirdstjinster sitter press pa de offentliga
utgifterna kommer dock ramverket att bli allt viktigare. Ett bibehallet
vilfirdsatagande dir standarden ocksia successivt héjs kommer
antingen kriva utgiftsminskningar pa andra omraden eller inkomst-
okningar for att den langsiktiga utvecklingen ska bli hallbar.

4.4 Diskussion

Om personaltitheten 1 valfirden ska bibehallas krivs enligt Kl:s
berikningar att antalet anstillda 1 kommunsektorn 6kar med 220 000
fram till ar 2050, eller knappt 7 100 heltidsanstillda per ar. Regeringen
gor en liknande bedémning 1 VP20 och bedémer att det beh6vs ett
personaltillskott pa 200 000 personer fram till 2035.

Diagram 4.3 visar antalet sysselsatta i kommunsektorn sedan 1993
enligt nationalrakenskaperna. Sedan millennieskiftet har antalet
sysselsatta i kommunsektorn stigit med nistan 145 000 personer. 1
genomsnitt motsvarar det en 6kning med drygt 7 500 personer per ar.

Arbetskraften kommer dock sannolikt inte att 6ka i samma takt de
nirmaste decennierna som den gjort tidigare. Befolkningen dldras och
forsorjningskvoten stiger.'' Det gor att det framover blir svirare att
uppritthalla takten 1 sysselsattningsokningen. Radet bedémer dnda att
en sysselsattningsutveckling inom kommunsektorn 1 linje med det
behov som regeringen och KI skissar dr mojlig. Detta kan dock

115 Skuldankaret dr dock, tll skillnad frin utgiftstaket och 6verskottsmalet, inte ett operativt mdl, utan
utgor ett riktmirke, medan 6verskottsmalet tillsammans med utgiftstaket dr battre limpade som operativa
mal i den ekonomiska politiken

116 Arbetskraften vixte i genomsnitt drygt 1 procent per 4r 2010-2019 De kommande tio dren bedémer
KT att tillvixttakten dr ungefir hilften sa hég (Konjunkturinstitutet, 2019b)
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komma att kriva relativt hogre 16nedkningar inom kommuner och
regioner.

Diagram 4.3 Sysselsatta i kommunsektorn
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Killa: SCB, nationalrikenskaperna (NR)

Likasa bedoms en varaktig budgetforstirkning pa 0,6 procent av BNP
(motsvarande 30 mdkr), som enligt KI skulle aterféra utvecklingen till
en hallbar bana, fullt méjlig. I normala fall utgér den automatiska
budgetforstirkningen ca 0,5 procent av. BNP."” Den budget-
forstirkning som krivs motsvarar dirmed ungefir reformerna i en
genomsnittlig budgetproposition.

Radets bedémning ar dirmed sammantaget att de utmaningar som
framkommer i Kl:s basscenario dr hanterbara. Samtidigt innebdir
utgangsliget att det kan behévas mer kraftfulla atgirder for att bibe-
halla langsiktigt hallbara offentliga finanser, t.ex. om arbetslosheten
blir varaktigt hogre eller om 16nekostnaderna behover stiga snabbare
for att mota rekryteringsbehoven 1 valfardssektorn. I avsnitt 4.5 redo-
visas tre kinslighetsanalyser dir utmaningarna fo6r de offentliga
finanserna av olika orsaker blir storre.

Fragan ir vilken betydelse coronakrisen kommer att fa for berak-
ningarna som gjordes foére krisen. I Kl:s prognos fran borjan av april
bedéms konjunkturnedgangen bli kraftig men kortvarig, foljt av en

117 Se vidare kapitel 2
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snabb aterhimtning. Regeringen gor en liknande bedémning 1 VP20.
Skulle ett sadant, relativt gynnsamt, scenario bli verklighet skulle
ekonomin pa tre-fyra ars sikt kunna aterga till ett lage som liknar det
som anvands i kanslighetskalkylerna.

4.5 Kanslighetsanalys

Radet har gett KI i uppdrag att berdkna ett antal scenarier dir utveck-
lingen i ekonomin, jamfort med Kl:s basscenario, dr sadan att pressen
pa de offentliga finanserna blir storre. '™

Kinslighetsanalyserna i detta kapitel gjordes fére coronapandemin.
En f6ljd av detta ar att det basscenario som analysen utgar ifran, dvs.
KlI:s prognos fran december 2019, dr 6verspelat. Samtidigt kan man
vinta sig att de ekonomiska f6ljderna av pandemin i allt visentligt f6r-
indrar bade basscenariot och scenarierna i detta kapitel pa ungefir
samma sitt. En analys av hur de olika scenarierna skzjer sig at jamfort
med basscenariot ar diarmed fortsatt relevant. Fokus i den fortsatta
analysen kommer dédrfér vara pa skillnader 1 utvecklingen 1 scenarierna
jamfort med basscenariot, medan nivaer pa t.ex. Maastrichtskulden far
spela en underordnad roll. Nedan féljer forst en Gversiktlig beskriv-
ning av de scenarier radet undersoker, varefter resultaten presenteras i
mer detalj.

Det forsta scenariot (I) illustrerar vad som kan krivas om arbets-
l6sheten av olika skil, tex. forsimrad matchningseffektivitet, blir
hogre under en lang period. Scenariot belyser de offentligfinansiella
konsekvenserna av en visentligt simre utveckling pa arbetsmarknaden
med en arbetsléshet som dr 2 procentenheter hdgre dn 1 basscenariot i
tio ars tid, vilket i dagsliget motsvarar ungefir 110 000 fler
arbetslosa.'” I ljuset av coronakrisen kan scenariot ge en indikation pa
vad det skulle innebdra om konjunkturférloppet blir mer langdraget
och arbetslosheten hégre under en lingre period till £6ljd av att svaga
grupper far det svart att komma i jobb och matchningen pa arbets-
marknaden blir varaktigt simre.

118 T samtliga scenarier jamfor vi med det basscenario som Kl presenterade i héllbarhetsberikningarna fér
2020 (Konjunkturinstitutet, 2020c)

191 fjol var antalet arbetslésa 377 000 personer (15-74 ar) i drsmedeltal enligt SCB, Arbetskrafts-
undersokningarna (AKU)
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Diagram 4.4 Primart sparande
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Diagram 4.5 Finansiellt sparande
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Diagram 4.6 Nettoférmdgenhet
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Diagram 4.7 Maastrichtskuld
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Scenario II fokuserar pd utmaningen att 6ka antalet sysselsatta i
vilfiardssektorn. I scenariot antas 16nerna i valfardssektorn stiga snab-
bare dn 1 andra sektorer for att klara de 6kade rekryteringsbehoven.

Slutligen, i scenario III antas lonekostnaderna i vilfirdssektorn
utvecklas nominellt som i scenario II samtidigt som produktivitets-
utvecklingen i ekonomin som helhet blir svagare. Scenariot fokuserar
dels pa konsekvenser for de offentliga finanserna, dels for vilfiarden 1
landet 1 BNP per capita-termer.

Det genomgiende resultatet dr att det priméra sparandet blir lagre

in i basscenariot.'”” 1 de forsta tva scenarierna ror det sig om nigra
tiondels procent av BNP liagre 2050. I det sista scenariot dr det primira
sparandet dock visentligt lagre, drygt 1 procentenhet 2050 (diagram
4.4). Ett lagre sparande innebir att Maastrichtskulden stiger. Offentlig
sektors nettoférmogenhet, dvs. finansiella tillgingar minus finansiella
skulder, forsimras gradvis. En ligre nettoférmégenhet leder 1 sin tur
till att kapitalnettot, dvs. kapitalinkomster minus kapitalutgifter, blir
ligre. Det finansiella sparandet, som inkluderar rinteutgifter och
kapitalinkomster, blir dirmed ligre, bade pa grund av det lagre primara
sparandet och pad grund av det lidgre kapitalnettot.
Diagram 4.4—4.7 visar utvecklingen for samtliga scenarier och nedan
beskrivs resultaten i mer detalj. Som andel av BNP blir den offentliga
sektorns nettoférmogenhet drygt 10 procentenheter ligre 2050 i de
forsta tva scenarierna och drygt 20 procentenheter lagre 1 det sista
scenariot (diagram 4.6). Den offentliga bruttoskulden skulle vara drygt
10 procentenheter hégre 2050 dn 1 Kl:s basscenario och med god
marginal overstiga 60 procent av BNP i de tva forsta scenarierna och
bli ytterligare hogre i det sista scenariot (diagram 4.7).

Scenario I: Hdgre arbetsldshet

Trots en viss avmattning pa arbetsmarknaden under 2019 var utgangs-
liget fore pandemins utbrott gott med en hog sysselsittningsgrad bade
1 ett internationellt och historiskt perspektiv. Som radet konstaterat i

120 Om ekonomin méter en tillfillig stérning som forsimrar det primira sparandet si kommer detta
resultera i ett simre kapitalnetto dven efter det att stérningen har férsvunnit Det innebir att det finansiella
sparandet kommer att vara ligre dven efter att det ptimira sparandet atergitt till den ursprungliga nivin
Om ekonomin méter en stérning som permanent forsvagar det primira sparandet si kommer detta
resultera i att kapitalnettot systematiskt férsimras Det beror pé att den permanenta stérningen vatje ar
gOr att det primiéra sparandet utvecklas simre 4n vad det skulle géra i frinvaron av stérningen Samtidigt
forsimras kapitalnettot 1 en “rinta-pa-rinta”-effekt Detta leder till att differensen mellan det finansiella
sparandet i scenariot med den permanenta chocken, jimfért med ett scenario utan stérning, dr mer negativ
in differensen i det priméra sparandet (Sigonius, 2020)



Svensk finanspolitik 2020 103

flera tidigare rapporter dr det dock stora skillnader mellan olika
grupper. Arbetslosheten bland utrikesfodda ar alltjamt hog, 1 genom-
snitt 15 procent under 2019. Bland utomeuropeiskt fodda var arbets-
l6sheten an hogre. Utbildning dr ocksa avgorande f6r sannolikheten
att ha ett jobb, dir de med de ldgsta kvalifikationerna har stora svarig-
heter att fa fotfaste pa arbetsmarknaden. For bade inrikes och utrikes
fédda ir risken for arbetsloshet visentligt hogre om man endast har
en férgymnasial utbildning.

En anledning till dessa svaga utfall f6r vissa grupper ir de egen-
skaper som karakteriserar svensk arbetsmarknad, med bland annat
relativt hoga krav pad utbildning och lag férekomst av arbeten f6r dem
med laga kvalifikationer. Dessa egenskaper medfér en risk att de
arbetsmarknadsutfall som antas 1 basscenariot dr alltf6r optimistiska —
framfor allt f6r gruppen utomeuropeiska invandrare. Det laga human-
kapital som kidnnetecknar manga i denna grupp som har invandrat
under senare ar, och som forvintas invandra framgent, innebir att det
finns en inte férsumbar sannolikhet att arbetslosheten kommer att bli
hogre dn vad som ligger i basscenariot.

Det kan ocksé noteras att i ett ldge dar lagkonjunkturen fordjupas,
eller som nu ar fallet — att det ar akut kris i ekonomin — 16per de med
svagast forankring pd arbetsmarknaden hoégst risk att forlora sitt
arbete. De kan ocksa fd betydande svarigheter att snabbt finna nya
jobb om konjunkturaterhimtningen blir utdragen.

I det forsta scenariot antas arbetslésheten 6ka gradvis fran 2022 sa
att den 2024 dr 2 procentenheter hégre dn i basscenariot medan arbets-
kraften antas vara oférindrad. Den férhéjda arbetslosheten bestar
sedan under tio ars tid (diagram 4.8), varefter arbetslosheten gradvis
atergar till samma som i Kl:s basscenario och fran och med 2037 ir
arbetslosheten densamma. Jamfért med basscenariot 6kar antalet
arbetslosa med som mest 124 500 personer.

Medelarbetstiden antas vara oférandrad. Den 6kade arbetslosheten
far darfor direkt genomslag pa antalet arbetade timmar 1 motsvarande
grad. BNP utvecklas svagare vilket ger ligre skatteinkomster. Samtidigt
Okar utgifterna for arbetsloshetsersittning. Skatter och sociala avgifter
ar relativt oférindrade som andel av BNP eftersom ocksa BNP ar
ligre. Daremot medfor den ligre BNP-nivan och de hégre utgifterna
att utgiftskvoten (primira utgifter som andel av BNP) stiger med drygt
1 procentenhet jamfort med Kl:s basscenario under tiden som arbets-
16sheten idr f6rhojd.
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Diagram 4.8 Arbetsléshet, scenario |
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Kiilla: Sigonius (2020)

Sammantaget leder detta till ett ligre primirt sparande under den
period som arbetslosheten ar f6rhojd (diagram 4.4). Offentlig sektors
nettoférmogenhet forsimras successivt, vilket ger ett varaktigt simre
kapitalnetto (diagram 4.6). Nir arbetslosheten atergatt till bas-
scenariots niva blir ocksa det primira finansiella sparandet i offentlig
sektor ungefir detsamma som i basscenariot. Det finansiella sparandet,
dir kapitalnettot inkluderas, dr dock fortsatt ligre dn 1 basscenariot
(diagram 4.5)."'

I basscenariot stiger Maastrichtskulden trendmassigt till
53,5 procent av BNP 2050. Den trenden accentueras i scenariot med
hogre arbetsloshet. Jamfort med basscenariot dr skulden drygt
11 procentenheter hogre (diagram 4.7). Skulden visar heller inga
tecken pa att stabiliseras.

Scenario II: Hogre I6ner i valfardssektorn

Utmaningarna f6r kommunsektorn dr omfattande de kommande
decennierna. For att bibehalla vilfirdsitagandet bedémer KI att
andelen sysselsatta 1 kommunsektorn behéver stiga med 1 procent-

12t A 2050 ér det finansiella sparandet 0,7 procentenheter ligre jimfort med basscenariot
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enhet, fran dagens 23,5 procent. Det motsvarar 220 000 personer fram
till 2050.

For att klara av rekryteringsbehovet ar det sannolikt att 16nerna
behover stiga snabbare i kommunsektorn 4n i andra sektorer.'” 1
scenariot antas darfér att de som arbetar i vilfirdssektorn far hogre
l6nedkningar dn i niringslivet. Lonerna antas 6ka 0,3 procentenheter
mer dn 6vriga loner under en tiodrsperiod frain och med 2022 och med
0,1 procentenhet mer i ytterligare tio ar. Darefter antas ater alla 16ner
Oka 1 samma takt. Detta paverkar siledes inte volymen offentlig
konsumtion som invanarna moter, utan bara kostnaden 1 l6pande
priser och dirmed dven BNP i l6pande priser. Lonesumman okar i
motsvarande grad och da hushallen far mer i disponibel inkomst 6kar
dven hushallens konsumtion nagot.

Diagram 4.9 Offentlig konsumtion 2010-2050, scenario Il
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Hogre I6ner i valfardssektorn

I'scenariot med hogre 16nedkningstakt 1 vilfardssektorn innebir 6kade
lonekostnader att offentlig konsumtion blir hogre (diagram 4.9), vilket
forsvagar det primara sparandet. De primira inkomsterna som andel
av BNP piverkas marginellt jamfort med basscenariot till foljd av
nagot hégre konsumtion och hogre skatteintikter. Sammantaget blir
dock det primira sparandet ligre (diagram 4.4). Liksom i scenariot med

122 Timlonen for offentliganstillda har ocksa i genomsnitt stigit nigot mer jimfért med lonerna i
niringslivet de senaste aren Timl6nen i niringslivet 6kade med 2,5 procent per ar 2018 och 2019 enligt
konjunktutlénestatistiken I kommunal sektor var motsvarande 6kningstakt 2,7 respektive 2,8 procent
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okad arbetsloshet ger det en simre utveckling av nettoférmogenheten
som andel av BNP vilket minskar kapitalnettot. Detta bidrar till att det
finansiella sparandet dven i detta fall blir ligre 4n 1 basscenariot
(diagram 4.5).

Maastrichtskulden stiger ungefir som i scenario I. Okningen sker
dock lingsammare initialt (diagram 4.7).

Scenario III: Lagre produktivitet i ekonomin och hogre
I6nekostnader i valfardssektorn

I scenario III behaller vi antagandet om hégre 16ner i vilfirdssektorn
1 enlighet med scenario II. Dirutéver antar vi att produktivitets-
tillvaxten blir ldgre 4n 1 basscenariot.

I bedémningen av framtida produktivitetstillvixt har KI utgatt fran
den historiska produktivitetstillvixten 1980—-2016. Efter en korrigering
for att ssammansittningen dndrats (tjinstesektorn Okar 1 relativ storlek
och industrin minskar) landade KI i fjol 1 bedémningen att produktivi-
tetstillvixten pa sikt kommer att stiga till 1,6 procent per dr. Sedan dess
har KI justerat ner sin syn pa produktivitetstillvixten i naringslivet,
vilket motsvarar en minskning fran 1,6 till 1,4 procent per ar i
ekonomin som helhet.

De senaste 15 aren har den faktiska produktivitetstillvixten dock
varit vasentligt ligre dn det historiska genomsnittet och den nya
bedémningen. Den genomsnittliga édrliga produktivitetstillvixten var
0,9 procent 2005-2018 (diagram 4.10). Bidragande effekter till den
vikande tillvixten bedoms vara att antalet arbetade timmar har stigit
mer in investeringar i kapital (minskad kapitalférdjupning)'® och ett
mindre bidrag frin total faktorproduktivitet (TFP)."* Genomsnittet
fran 1980 som ir utgangspunkten 1 KI:s bedémning omfattar manga
ar med hog produktivitetstillvaxt fran investeringar 1 och implemen-
tering av IT och telekom. I franvaro av reformer som bidrar till en
okad produktivitetstillvixt riskerar den svagare utvecklingen att fortga.
Den pigiende coronakrisen riskerar ocksa att foérdréja och minska
foretagens investeringar, vilket kan bidra till lagre produktivitetstillvaxt
framover.

123 Europeiska kommissionen (2020b), s 46

124 Total faktorproduktivitet dr ett 6vergripande mitt pd hur effektivt olika produktionsfaktorer anvinds,
dvs den del av produktivitetstillvixten som inte férklaras av mer och bittre kapital eller av 6kad kvalitet
hos arbetskraften
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Diagram 4.10 Produktivitetstillvaxt, 1993-2019
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Anm : Fasta priser, kalenderkorrigerade virden, baspris, hela ekonomin

Killa: SCB, Konjunkturinstitutet och egna berikningar

I scenario III antas produktivitetstillvixten vara ligre dn i basscenariot
och stiga langsamt till 1,2 procent per ar.'* Dirtill antas de totala 16ne-
kostnaderna i vilfirdssektorn vara samma som i scenatio I1."*° Det
innebir att offentlig konsumtion som andel av BNP stiger mer dn i
scenariot med bara hégre 16ner. Hogre utgifter leder i sin tur till att
férsvagningen av det primira sparandet blir dubbelt sa stor (diagram
4.4). Nettoformogenheten fOrsimras  ytterligate och  uppgar
till -18 procent av. BNP 2050 (diagram 4.6). Samtidigt stiger
Maastrichtskulden med drygt 20 procentenheter jimfoért med bas-
scenariot (diagram 4.7).

En viktig skillnad i forhallande till de tidigare tva scenarierna ar att
vilfirden forsimras kraftigt. Relativt basscenariot ar BNP per capita
5 procent ligre i slutet av perioden (diagram 4.11). Den ldgre
produktivitetstillvixten medfoér att hushallens konsumtion ar

4 procent ligre och att offentlig konsumtion ér ca 1,5 procent ligre
2050 (diagram 4.12).

125 Jimfort med Kl:s basscenario it produktivitetstillvaxten 0,2 procentenheter ligre per ar For att forhall-
andet mellan tillvixten och rintor ska vara konstant 4r dven de lingsiktiga rintenivierna nedjusterade i
motsvarande grad

126 Den lagre produktivitetstillvixten slar igenom i ligre timléner i niringslivet Det innebir att relativ-
l6nedkningen i vilfirdssektorn blir hogre dn i scenatio 11
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Diagram 4.11 BNP per capita relativt basscenariot, scenario lll
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Kiilla: Sigonius (2020) och egna berikningar

Diagram 4.12 Hushallens konsumtion och offentlig konsumtion
relativt basscenariot, scenario lll
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4.6 Behovet av budgetférstarkning i
scenarierna

Som framgar av diagram 4.4—4.7 férsimras sparandet och nettofor-
mogenheten kraftigt 1 alla tre scenarier samtidigt som Maastricht-
skulden 6verskrider 60 procent av BNP 2050.

I det hir avsnittet visar vi med grova kalkyler vad som skulle krivas
1 termer av budgetforstirkning for att motverka férsimringen av de
offentliga finanserna 1 scenarierna. Vi stiller oss tva fragor: Vad krivs
tor att na ett genomsmnuttligt finansiellt sparande pa 6verskottsmalets
niva éver de kommande 30 aren?'” Vilken budgetférstirkning krivs
tor att halla kvar Maastuchtskulden krng skuldankarets niva
(35 procent av BNP) respektive under EU:s niva 60 procent av BNP?

Tabell 4.1 Berdknad budgetférstarkning, procent av BNP
\ Scenario|l _ Scenarioll _ Scenario lll

Genomsnittligt finansiellt sparande pa 2,00 1,75 225
1/3 procent

Maastrichtskulden stabiliserar sig kring 1,00 0,90 1,35
35 procent 2050

Maastrichtskulden max 60 procent 2050 0,20 0,15 0,50

Anm : Genomsnittligt finansiellt sparande pa 1/3 procent av BNP avser 2020-2050

Kalla: Konjunkturinstitutet och egna berakningar

Som framgar av tabell 4.1 beh6ver det primdra sparandet forstirkas
med 1 storleksordningen 2 procent av BNP f6r att uppna 6verskotts-
malet i den meningen att finansiellt sparande 4r 1/3 procent igenom-
snitt 6ver de kommande 30 aren. Med ett sparande motsvarande
1/3 procent av BNP 1 30 ar skulle dock Maastrichtskulden sjunka till
en mycket lag niva.

For att stabilisera skulden pa skuldankarets miva krivs ungefar
hilften sa stor budgetférstirkning. Den permanenta forstarkning som
krivs for att halla Maastrichtskulden under EU:s grins pa 60 procent
ar dock liten, omkring 0,2-0,5 procent av BNP.

4.7 Beddmningar och rekommendationer

Den demografiska utvecklingen sitter press pa de offentliga finanserna
de kommande decennierna. Overskottsmalet har bland annat
motiverats av just detta. Konjunktuninstitutets berdkningar fére

127 Overskottsmalet ir definierat 6ver en konjunkturcykel, men &ver 30 ar torde effekter av
konjunkturvariationer forsvinna Vidare bortses fran att 6verskottsmalets niva omprévas och kan komma
att indras vart attonde ar
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coronapandemin visade att de offentliga finanserna inte var langsiktigt
hallbara men att det endast behévdes en mindre forstirkning for att
de skulle bli hallbara.

Kinslighetsanalysen i detta kapitel visar emellertid att hallbarheten
forsimras betydligt med rimliga antaganden om en nagot hégre arbets-
l6shet eller hogre relativloner 1 vilfardssektorn. Samtliga scenarier
leder till att Maastrichtskulden 6verskrider 60 procent av BNP 2050
och att varken nettoférmogenheten eller skulden stabiliseras Gver tid.

Regeringen antar i sina hallbarhetsberikningar att det inte sker na-
gon standardh6jning 1 offentlig sektor. Det ar ett orealistiskt antagande
och riskerar att mala en alltf6r ljus bild av hallbarheten i de offentliga
finanserna pa lang sikt. Radet menar att ett antagande om en viss
standardhojning ér rimligare och bittre fangar framtida utmaningar f6r
de offentliga finanserna och behovet av att anpassa finanspolitiken.

Hallbarhetsberidkningar bortser generellt fran de restriktioner som
det finanspolitiska ramverket ligger pa finanspolitiken. Om G&ver-
skottsmalet uppfylls kommer de offentliga finanserna att forbli
hallbara, men for att samtidigt bibehalla vilfiardsitagandet kravs
antingen utgiftsminskningar pa andra omraden eller inkomstokningar.
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5 Prognosutvardering

Vi utvirderar 1 detta kapitel nagra av regeringens prognoser. En sidan
utvirdering ingir i rddets instruktion. Radet fokuserar prognos-
utvirderingen pa regeringens prognoser for de offentliga finanserna
eftersom de utgdr viktiga restriktioner for utformningen av den
ekonomiska polititken 1 allmianhet och finanspolitiken i synnerhet.
Radet har tidigare utvirderat regeringens prognoser for centrala
makroekonomiska variabler som BNP-tillvixt och arbetsldshet, senast
1 radets rapport 2017.

5.1 Bakgrund

Flera myndigheter har 1 uppgift att utvirdera regeringens prognoser
genom att undersoka skillnaden mellan prognos och utfall och genom
att jamfora prognoserna med de som gors av andra prognosmakare.
De myndigheter som regelbundet publicerar prognosutvirderingar dir
regeringens prognoser ingar ir KI, ESV och Riksbanken. Aven reger-
ingen publicerar regelbundna utvirderingar av de egna prognoserna.

Radet konstaterade i sin utvirdering att regeringen tenderat att
overskatta BNP-tillvixten och underskatta arbetslosheten i storre ut-
strackning dn KI for perioden 2007-2016. Dessutom visade utvirder-
ingen att regeringens prognoser for BNP-tillvaxten, arbetslosheten,
det finansiella och det strukturella sparandet varit mindre traffsikra an
KI:s prognoser under perioden. Radet ansdg att regeringen borde
kunna gora mer traffsikra prognoser, inte minst for variablerna for det
offentliga sparandet dir regeringen kan férvintas ha tillgang till den
mest aktuella informationen. Vidare menade radet att regeringen pd ett
tydligare sitt borde redovisa de antaganden som gjorts i prognos-
arbetet.

I arets rapport foljs analysen upp genom att inkludera de tva ar som
tillkommit sedan den forra utvirderingen (avsnitt 5.3). Dessutom
redovisas andra aktuella utvirderingar av regeringens prognoser
(avsnitt 5.2). Vi diskuterar dven prognosrevideringar i samband med
regeringens budgetarbete (avsnitt 5.4) och till sist de problem som
uppstar nar utfallet for finansiellt sparande regelbundet revideras i takt
med att ny information tillkommer (avsnitt 5.5).
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5.2 Regeringens, KI:s och andras
prognosutvarderingar

Regeringens utvirdering av de egna prognoserna redovisas pa tva sitt,
dels arligen i den ekonomiska varpropositionen, dels i en ater-
kommande promemoria. Utvirderingen som gors i varpropositionen
avser prognoserna for BNP-tillvixten, inflationen och arbetslosheten.
Diremot gors inga utvirderingar av prognoser for det offentliga
sparandet. Regeringen visar hur de egna prognoserna f6r de nirmaste
aren forhaller sig till andra bedémares prognoser. Dessutom gors
ocksa jamforelser av regeringens prognoser de senaste 15 aren med
andra institutioners prognoser. En mer utférlig utvirdering gors i en
itetkommande promemoria, dock inte vatje ar.'*

I VP20 finner regeringen att de egna prognoserna underskattat
BNP-tillvaxten nastkommande ar under utvarderingsperioden (1994—
2019) med 1 genomsnitt 0,29 procentenheter. Fér prognoser som
giller innevarande ar har regeringen i stillet Overskattat BNP-
tillviaxten, men utvirderingen visar inte att regeringen gor systematiska
avvikelser. Inte heller nir det giller arbetslésheten har regeringen gjort
systematiska prognosfel, men i genomsnitt har arbetslésheten
underskattats bade for innevarande och nistkommande ar. Diremot
har regeringen gjort systematiska fel i prognoserna for inflationen, som
overskattas bade for innevarande och nastkommande ar.

Den senaste utvirderingspromemorian publicerades 2018 och
analyserar prognoser f6r BNP-tillvixt, arbetsléshet och inflation for
dren 1994-2017.'"” Regeringens prognoser jimférs i promemotian
med andra prognosmakares, dels avseende medelfel, dels genom att
rangordna de olika prognoserna efter prognosprecision. Utvirder-
ingen fran 2018 visar likt VP20 inte nagra systematiska fel i regeringens
prognoser for BNP-tillvixten eller arbetslosheten, daremot over-
skattade regeringen, i likhet med Gvriga prognosmakare, systematiskt
inflationen. Medelfelen f6r BNP-tillvixt och arbetsléshet visar samma
riktning som rapporteras i VP20. Regeringens prognosprecision for
BNP-tillvaxt for innevarande ar lag hogt 1 en rangordning av prognos-
makare medan prognosen for nistkommande ér lig lingre ner. For
bada horisonterna ir regeringens precision ligre dn Kl:s. Regeringen
lag dven hogt i en rangordning av prognoser for arbetslosheten.

128 Promemorian har de senaste aren publicerats 2014, 2015, 2016 och 2018
129 Finansdepartementet (2018)



Svensk finanspolitik 2020 113

Skillnaderna mellan prognosmakarna var dock relativt sma och bor
darfor tolkas forsiktigt.

KI har i uppdrag att utvardera regeringens prognosprecision, vilket
man har gjort drligen sedan 2005. Den senaste utvirderingen publi-
cerades i april 2020." I den studeras prognoser for innevarande och
nistkommande ar med avseende pa tva perioder, dels 2019, dels aren
2015-2019, och avser prognoser for bland annat arbetsloshet, BNP-
tillvixt, inflation, reporinta samt offentligfinansiellt sparande.

Regeringens prognosprecision f6r prognoser avseende 2019 var lag
1 jamforelse med andra prognosmakare for alla variabler 1 jamférelsen,
forutom for prognoser for sysselsittningstillvixten och inflationen."
Regeringen hade den ligsta prognosprecisionen fér prognoser for det
offentligfinansiella sparandet och var bland de tre prognosmakarna
med ldgst precision i prognoser f6r BNP-tillvixt och arbetsloshet. Sett
till prognoser avseende hela perioden 2015-2019 hade regeringen en
férhallandevis lag precision 1 prognoser avseende innevarande ar for
BNP-tillvixten och inflationen. For de andra variablerna som studeras
var regeringens precision nara genomsnittet f6r prognosmakarna.

For prognoser for nistkommande ar var regeringens prognos-
precision ldgre dn genomsnittet f6r de andra prognosmakarna for alla
variabler férutom for prognoser av inflationstakten. Regeringens prog-
noser for sysselsattningstillvaxten och arbetslosheten hade hogre
precision ar Kl:s.

Genomsnitten for alla bedomares prognoser f6r 2015-2019 visar
att nistkommande ars BNP-tillvixt och offentliga sparande under-
skattades medan 16ne6kningstakten och reporintan i genomsnitt 6ver-
skattades. Inflationen underskattades i genomsnitt av prognosmakarna
for innevarande ar men Overskattades for nastkommande ar. Med
undantag f6r det offentliga sparandet har dock de genomsnittliga felen
varit relativt sma. Regeringen underskattade det finansiella sparandet
for innevarande ar med 0,42 procent av BNP i genomsnitt i prognoser
for aren 2015-2019. Regeringens underskattning for nidstkommande

130 Konjunkturinstitutet (2020d)

131 Prognosinstituten som ingar i analysen 4r Ekonomistyrningsverket, Handelns utredningsinstitut, Kon-
junkturinstitutet, Landsorganisationen, Nordea, Regeringen, Riksbanken, SEB, Handelsbanken, Svenskt
Niringsliv och Swedbank
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ar var mindre 4n andra prognosmakares under perioden, 0,60 procent
av BNP jimfort med 0,82 procent av BNP."

Riksbanken publicerar vatje ar en prognosutvirdering dér regering-
ens prognoser inkluderas."” Riksbanken gor inte nigon uttalad
bedémning av regeringens prognosfel och fokus fér utvirderingen
ligger pa prognoser for inflationen. Skillnaden mellan resultaten 1 olika
prognosmakares utvirderingar ar generellt liten och analysen visar inte
andra slutsatser om regeringens prognoser in de som KI noterar.

Aven ESV gér en arlig prognosutvirdering. Den senaste publicera-
des i maj 2019 och jamfér de egna prognoserna med regeringens och
andra prognosmakares. Utvarderingen innefattar prognoser som publ-
icerats frin hosten 2016 till hosten 2018, For att fa en sa rittvis bild
som mojligt jamfér ESV regeringens berikningar i budget- och var-
propositioner med ESV:s egna prognoser som publiceras si nira
propositionerna som mojligt. Liksom regeringen gér ESV prognoser
tor enskilda delar i statsbudgeten, t.ex. fOr statens inkomster och
utgifter. Till skillnad fran de andra prognosutvirderingarna gér man
diremot ingen jimforelse av prognosprecision utan diskuterar t.ex.
anledningar till f6rindringar 1 prognoser for specifika utgiftsomraden.

ESV konstaterar t.ex. att bade regeringen och ESV underskattade
skatteintakterna f6r 2018 och underskattade de takbegrinsade utgift-
erna efter 2016 for att sedan Overskatta dem hosten 2018. Samman-
taget visar ESV:s genomgiang att ESV:s och regeringens prognoser
skiljer sig men skillnaderna ér inte betydande eller systematiska.

Genomgangen av prognosutvirderingar publicerade under det
senaste aret visar sammantaget att regeringen generellt inte gor storre
prognosfel dn andra bedémare, vilket dr i linje med utvirderingen som
regeringen sjilv gor i VP20. Regeringen utvirderar emellertid endast
prognoser f6r BNP-tillvixt, arbetsloshet och inflation. Inte heller i sin
mer utforliga prognosutvirderingspromemoria undersoker regeringen
medelfel eller prognosprecision fér de egna prognoserna for de
offentliga finanserna.

132 Att regeringen underskattar det offentligfinansiella sparandet i sina prognoser ir sant dven lingre till-
baka i tiden Det finansiella sparandet underskattades i genomsnitt med 20 mdkr 1998-2007, eller med
0,8 procent som andel av BNP i 16pande pris (Konjunkturinstitutet, 2009)

133 Sveriges riksbank (2020c)
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5.3 Radets prognosutvérdering

Radet har gjort en utvirdering av ett urval av regeringens prognoser
publicerade mellan 2007 och 2019 med fokus pd prognoser for det
finansiella och strukturella sparandet.”* Genomgingen ir i allt visent-
ligt en uppdatering av utvirderingen i 2017 ars rapport. Regeringens
prognoser utvirderas pa fyra tidshorisonter: innevarande, nistkom-
mande och féljande tva ar.

I ndsta avsnitt analyserar vi prognosprecisionen, dvs. hur nira
prognoserna ligger utfallet oavsett om de dr 6ver- eller underskat-
tningar. I f6ljande avsnitt analyserar vi om felen i prognoserna ér syste-
matiska, dvs. om utfallet tenderar att 6ver- eller underskattas.

5.3.1 Prognosprecision

De matt som vi anvinder for att utvardera prognosprecisionen ar
medelabsolutfelet (MAF) och rotmedelkvadratfelet (RMKF)." Biada
matten beskriver hur nira utfallet regeringens och Kl:s prognoser har
varit under perioden. Matten miter inte riktning pa avvikelsen (6ver-
eller underskattning). Anledningen till att vi anvinder bade MAF och
RMKEF ar att RMKF ger storre vikt at stora avvikelser medan MAF
behandlar prognosavvikelser linjirt. Bada matten ger en liknande bild
1 prognosutvirderingen vilket innebir att regeringens och Kl:s prog-
nosfel inte vasentligt skiljer sig at i storlek.

Regeringens och Kl:s prognosprecision redovisas i tabell 5.1.
Prognosfelen tenderar att 6ka med tidshorisonten, vilket dr forvintat
eftersom det dr svarare att gbra prognoser lingre fram i tiden. Reger-
ingens prognosfel ir generellt storre in KI:s." Skillnaden tenderar att
vara storre ju lingre fram i tiden prognosen avset.

13 Perioden innehdller finanskrisen 2007-2008 vilket medférde stora prognosfel —Radets
prognosutvirdering 2017 rapporterade prognosprecisionen och medelfel med start bade 2007 och 2010
Prognosfelens storlek dndras om finanskrisen exkluderas men férhallandet mellan regeringen och KI
forindrades inte, varken for prognosprecision eller genomsnittliga fel (Finanspolitiska radet, 2017,
appendix 2)

135 Prognosfelet, €;, definieras som prognosen minus utfallet Medelabsolutfelet: MAF = %E?:lleA

Rotmedelkvadratfelet: RMKF = ’% ", e? Rotmedelkvadratfelet dr ungefir lika med revideringarnas

standardavvikelse om medelfelet 4r ungefir lika med noll

136 Detta dr i linje med resultaten av radets prognosutvirdering 2017, se Svensk finanspolitik 2017,
kapitel 3, avsnitt 3 5
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Tabell 5.1 Medelabsolutfel och rotmedelkvadratfel for prognoser
jorda 2007-2019
BNP-tillvaxt' Arbetsloshet>  Fin. sparande® Strukt. sparande*
Reg. KI Reg. Ki Reg. Kl Reg. Ki
Medelabsolutfel (MAF)

t 0,81 0,63 0,23 0,18 0,60 0,49 0,58 0,46
t+1 1,99 1,63 0,85 0,71 1,27 1,15 0,92 0,85
t+2 1,86 1,70 1,35 1,00 1,91 1,61 1,06 0,87
t+3 1,30 1,22 1,47 0,94 2,04 1,43 1,53 0,91
Rotmedelkvadratfel (RMKF)

t 1,06 0,94 0,30 0,26 0,81 0,69 0,70 0,59
t+1 2,78 253 1,22 1,06 1,60 1,52 1,11 1,02
t+2 2,61 2,70 1,87 1,54 2,26 2,00 1,33 1,19
t+3 1,68 1,60 1,77 1,33 2,60 1,71 2,01 1,34

'Till marknadspris 2Regeringen: Oppen arbetsloshet 16—64 ar varen 2007, darefter arbetsloshet 16—64 ar
enligt ILO-definition till och med hésten 2008, och direfter arbetsloshet 15-74 ar enligt EU-definition
KI: Oppen arbetsloshet 16— 64 ar fran och med mars 2007 till och med juni 2007, direfter arbetsloshet
16-64 ar enligt ILO-definition till och med mars 2011, och direfter arbetsléshet 15-74 ar enligt EU-
definition *Procent av BNP “Procent av potentiell BNP

Anm : Prognoserna utvirderas mot de forsta publicerade utfallen varje ar, i regel tilledngliga i mars aret
efter Dessa utfall kan senare komma att revideras Den prognos som KI publicerade i januard 2008 har
p ga det tidiga raknestoppet (11 januari 2008) behandlats som en 2007-prognos Det antal observationer
som ligger till grund for respektive varde i tabellen varierar mellan horisonter, institut och prognosvariabel
Kalla: Konjunkturinstitutet och egna berakningar

Regerngen har, liksom 1 radets utvirdenng fran 2017, generellt simre
precision 4an KI f6r prognoser fér BNP-tillvixten och arbetslésheten.
Regeringen har stérre prognosfel f6r bade BNP-tillvixten och arbets-
l6sheten 4n KI f6r nistan alla tidshorisonter.

Utvirderingen av det finansiella sparandet gérs pa samma sitt som
tor de andra variablerna men f6r det strukturella sparandet finns inga
utfall. Det gar dirfor inte att géra en prognosutvirdering 1 normal
mening. Prognoserna for strukturellt sparande utvirderas 1 stillet mot
den bedémning som respektive prognosmakare sjilvt gjort 1 anslutning
till att det forsta utfallet av nationalrikenskaperna for det aktuella
helaret publiceras.

Prognosprecisionen for det finansiella och strukturella sparandet ar
lag fér bade regeringen och KI.' Det strukturella sparandet har
torhallandevis lagre absolutfel men prognoserna for nastkommande ar
revideras 1 genomsnitt med ungefir 1 procent av BNP. Aven prog-
noser som liaggs under mnevarande ar har ett medelabsolutfel pa
ungefir 0,5 procent av BNP. Radet menar att regeringen borde utvir-
dera de egna prognoserna for offentligt sparande och bittre férmedla

137 T nasta avsnitt diskuteras varfor regeringens metod ger upphov till storre medelfel 1 prognoser for
finansiellt och strukturellt sparande i period t+2 och t+3
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den osikerhet som finns nir de presenteras 1 samband med de
ekonomiska propositionerna.

5.3.2 Genomsnittliga avvikelser

Eftersom de bada matt som anvints foér att mdta prognosprecision
ovan inte skiljer pa 6ver- respektive underskattningar 1 prognoserna
behéver vi ett annat matt for att undersoka om prognoserna tenderar
att vara 6ver- eller underskattningar. For det anvinder vi medelfelet
(MF)."*® Ett negativt medelfel innebir att prognosen i storre utstrick-
ning har underskattat utfallet och vice versa. Medelfelet anvinds mnte
t6r att mita prognosprecision eftersom avvikelser 1 olika riktningar tar
ut varandra. En prognosmakare vars prognoser kraftigt 6ver- och
underskattar utfallet 1 samma utstrackning far ett lagt medelfel men har
en lag prognosprecision.

Tabell 5.2 visar medelfelen f6r regeringens och KI:s prognoser.
Bada tenderar att dverskatta BNP-tillvixten och underskatta arbets-
l6sheten pa lite langre sikt. Skillnaden mellan medelfelet f6r KI och
regeringen 4r generellt iten nér vi jaimfor prognoser f6r BNP-tillvixt
och arbetsloshet. Regeringen tenderar dock att underskatta arbets-
l6sheten i storre utstrackning 4n KI 1 prognoser avseende tva och tre
ar fram 1 tiden.

Tabell 5.2 Medelfel fér prognoser gjorda 2007-2019

BNP-tillvaxt' Arbetsloshet>  Fin. sparande® Strukt. sparande*
Reg. Kl Reg. Kl Reg. Kl Reg. Kl

t 006 015 003 001 037 032 026 017
t+1 0,51 057 003 002 009 033 -006 -021
t+2 078 069 036 016 077 014 063 021
t+3 019 001 069 025 149 047 133 064

Anm : Medelfelet ar det genomsnittliga prognosfelet, definierat som prognos minus utfall For den
offentliga sektorns strukturella sparande finns inga utfall, och det gar dirfor inte att gbra en
prognosutvardering i normal mening for denna variabel Prognoserna for denna variabel utvarderas mot
den bedomning som KI gjort i den forsta prognosen efter att det forsta utfallet av nationalrakenskaperna
for det aktuella helaret finns tillgdnglic En positiv avvikelse innebir en Sverskattning av utfallet i
genomsnitt och vice versa Vadablema beskrivs narmare 1 anmarkningen till tabell 5 1

Kalla: Konjunkturinstitutet och egna berakningar

Skillnaden 4r stérre om vi jamfér medelfelen f6r finansiellt och
strukturellt sparande. Bada prognosmakarna underskattar sparandet pa
kort sikt och 6verskattar det lingre fram 1 tiden. For de forsta tva
prognoshorisonterna ir skillnaderna 1 medelfel sma men pa tva och tre

138 Medelfelet definieras: MF = >3, e,
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ars sikt Gverskattar regeringen sparandet i storre utstrickning an KI.
Det beror dock pa skillnader i prognosmetod.

Regeringens beridkningar av finansiellt och strukturellt sparande
bygger pa ett antagande om ofdrindrade regler eller of6rindrad politik.
Det antagandet leder till att de offentliga finansernas styrka konsekvent
Overskattas pa nagra ars sikt. Enkelt uttryckt foljer skatteinkomsterna
den ekonomiska utvecklingen samtidigt som stora utgiftsposter, t.ex.
statsbidragen till kommunerna och manga transfereringsutgifter,
indras genom politiska beslut. Om inga nya beslut fattas kommer
darfor utgifterna under normala férhallanden att 6ka langsammare dn
inkomsterna vilket ger upphov till en s.k. automatisk budgetforstirk-
ning som brukar uppskattas till ca 0,5 procent av BNP per ar. Berik-
ningarna 4r saledes inte utformade for att ge en sa exakt prognos som
mojligt utan for att bedoma hur stort finanspolitiskt utrymme som
finns de kommande dren givet befintliga regelsystem.

Berikningarna i budgetpropositionen och varpropositionen strick-
er sig normalt tre ar framat i tiden, dvs. dels omfattas det ar som
budgeteras, dels de tva efterfoljande aren. For det ar som budgeteras
bygger beridkningarna pa att de regler och atgirder som foreslds i
propositionen ocksa realiseras. For de tva efterféljande aren finns dock
inget budgetférslag och berdkningarna bygger pa att reglerna inte
andras. Den saldoférstirkande effekten av regeringens beraknings-
metod intriader darfér det andra och tredje tillkommande aret.

Det ir didrmed varken Gverraskande eller anmarkningsvirt att
regeringens prognoser for det andra och tredje tillkommande aret
systematiskt visar en for lag utgiftsutveckling och dirmed ocksa ett f6r
hogt finansiellt och strukturellt sparande. Denna genomsnittliga
avvikelse ér alltsa inte ett resultat av att prognoserna ir bristfalliga, utan
foljer av metoden, som i sin tur syftar till att identifiera finanspolitiskt
utrymme och inte till att gora en si exakt prognos som moijligt. Den
genomsnittliga underskattningen av utgifterna dr darfér i detta
sammanhang inte ndgot problem.

Problem uppstar diremot om beridkningarna skulle anvindas som
prognoser. Att ta den starka utvecklingen tva och tre ar framat till
intdkt for att 6verskottsmalet klaras, eller for att skuldankaret sjunker
till en viss nivd om tre ar, dr direkt felaktigt. Det gar inte att bade gora
gillande att det uppstar ett finanspolitiskt utrymme vid oférindrade
regler som kan tas 1 ansprak f6r kommande édtgirder, och pa samma
gang hivda att Overskottsmalet klaras tack vare att utrymmet inte
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anvinds. Den invindningen var ocksa en viktig del av kritiken mot
uppfoljningen av overskottsmalet som bade radet och Riksrevisionen
(RiR) framfért vid upprepade tillfillen."” Den s.k. 7-arsindikatorn som
regeringen tidigare anvinde for uppfoljning inkluderade ar som
beriknats utifran oférindrade regler, och det strukturella sparandet tva
och tre ar framat anviandes ocksd som en del av uppfoljningen.

Efter forandringarna av ramverket som tridde i kraft 2019 har
emellertid det andra och tredje éret tappat sin betydelse fér upp-
foljningen av 6verskottsmalet. Uppféljningen gors nu i huvudsak med
hjilp av det strukturella sparandet for innevarande och nistkommande
ar. 7-arsindikatorn har 6vergetts och det strukturella sparandet for det
andra och tredje tillkommande aret anvinds inte heller. Den syste-
matiska forstirkningen av de offentliga finanserna tva och tre ar framat
som foljer av regeringens berikningsmetod anvinds dirfor inte lingre
1 uppfoljningen utan till det som ar berakningarnas egentliga syfte — att
bedéma det framtida budgetutrymmet.'*

Redovisningen av den offentliga bruttoskuldens utveckling bygger
dock fortfarande pa berikningarna utifran oférandrade regler. Brutto-
skuldens snabba minskning i regeringens redovisning dr darfér miss-
visande, och skulden skulle ha utvecklats mindre gynnsamt om berik-
ningen i stéllet hade baserats pa en prognos.

5.4 Prognosrevideringar for offentligt
sparande

Undersokningen av medelfelen i avsnittet ovan visar inte nagra storre
skillnader i prognosfel mellan regeringens och Kl:s prognoser for
offentliga finanser for innevarande eller nistkommande ar men bada
tenderar att underskatta sparandet pa kort sikt. I detta avsnitt tittar vi
nirmare pa hur prognoserna for de offentliga finanserna revideras.
Om regeringen skulle ligga for optimistiska prognoser i budget-
propositionen, som innehaller ndstkommande ars ekonomiska politik,
for att sedan revidera ner bedémningarna fo6r samma ar 1 de senare
prognoserna sa skulle regeringen kunna fa ett storre utrymme for
utgiftsékningar eller inkomstminskningar dn vad indikatorerna med-
ger. Omvint skulle en systematisk underskattning av prognoserna ge

13 Exempelvis Riksrevisionen (2011)
140 Radet menar att ett 8-arigt genomsnitt som dven omfattar kommande ar dndé bér beaktas vid en samlad
bed6émning av éverskottsmalet (se avsnitt 2 2)
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ett mindre utrymme for regeringen att bedriva budgetférsvagande
ekonomisk politik.

Diagram 5.1 Forandring av regeringens prognos mellan BP och
berékning for innevarande ar

Finansiellt sparande, procent av BNP
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2 2
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2 -2
-4 -4
-6 -6
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Strukturellt sparande, procent av potentiell BNP
4 4
2 2
0 0
-2 -2
-4 -4
-6 -6
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
= Forandring av prognos, procent av BNP Medelrevidering BNP-gap

Killa: BP for respektive dr samt egna berikningar Medelrevideringen f6r finansiellt och strukturellt
sparande dr -0,02 och -0,08 respektive f6r perioden
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Diagram 5.2 Férandring av Kl:s prognos mellan aprilprognosen
och berdkning for innevarande ar

Finansiellt sparande, procent av BNP
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-6 -6
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Strukturellt sparande, procent av potentiell BNP
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-4
-6
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= FOrandring av prognos, procent av BNP Medelrevidering BNP-gap

Anm : KI:s prognoser i oktober respektive ar f6r innevarande ar och det rapporterade utfallet fér
sparandet i oktober dret efter Medelrevideringen for finansiellt och strukturellt sparande dr 0,29 och
0,16 respektive for perioden

Kalla: Konjunkturinstitutet (2020)

For att underséka om regeringen systematiskt 6ver- eller underskattar
sparandet jamfor vi prognosen i BP f6r det nastkommande aret med
prognosen i den efterféljande BP for samma ar (diagram 5.1).

Diagrammet visar alltsa inte prognoser for strukturellt och finansiellt
sparande utan skillnaden mellan prognosen i BP hosten innan aret
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bérjar och prognosen i BP som publiceras pa hosten innevarande ar. 1
den senare prognosen finns mer data att tillga eftersom man kunnat
observera vad som hint i ekonomin under aret. Analysen tyder inte pa
att regeringen systematiskt 6ver- eller underskattar utrymmet for det
kommande aret. Medelfelen under perioden ar sma, for finansiellt
sparande ligger medelvirdet nira noll och for strukturellt sparande pa
obetydliga -0,08 procent av BNP f6r perioden.

Den bild som trider fram i diagram 5.1 ir i stillet att regeringen
underskattar kraften 1 konjunkturen. Det idr inte ovanligt att prognos-
makare gor simre prognoser just nir liget i ekonomin forindras. I
diagram 5.1 indikerar BNP-gapet liget i ekonomin. En férindring i
BNP-gapet (som den mellan 2008 och 2009) visar en férindrad
konjunktur. Att regeringen underskattar kraften i konjunkturen inne-
bar att nir konjunkturen férandras till det simre blir man tvungen att
revidera ned prognoserna for sparandet, som nu verkar bli ldgre an den
torra prognosen indikerade. Analogt tenderar sparandet att revideras
upp nir konjunkturen ar pa uppgang. En liknande bild framtrider nir
vi 1 stallet analyserar Kl:s prognoser (diagram 5.2).

5.5 Utfallsrevideringar for offentligt
sparande

Foérutom prognosfel for strukturellt och finansiellt sparande finns
annu en osikerhetsfaktor nir det giller underlaget for finanspolitiken,
nimligen revideringar av wtfallen f61 det finansiella sparandet.' I tabell
5.3 redovisas nir utfall finns tillgdngliga, tillsammans med publi-
ceringstidpunkter f6r BP och VP. Det forsta utfallet presenteras av
SCB 1 februari nistkommande ér. I tabellen visas hur det f6rsta utfallet
tor 2019 presenteras i borjan av aret 2020. Utfallet revideras sedan vid
fem tillfillen. Den definitiva arsberikningen f6r 2019 publiceras av
SCB i augusti 2021.

141 Ut6ver den analys som radet gjort sjilva utgir den hir delen av kapitlet fran Riksrevisionens rapport
Nationalrikenskaperna — en stabilare grund for finanspolitiken, Rikstevisionen (2019)
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Tabell 5.3 Publicering av nationalrakenskaperna samt de ordinarie
ekonomiska propositionerna under 2020-2021

Ar Manad Nationalrdkenskaper Ekonomiska propositioner

2020 jan
feb 1:a preliminar berakning av 2019
mar
apr Varpropositionen 2020
maj Revidering 1
jun
jul
aug
sep Revidering 2 Budgetpropositionen for 2021
okt
nov Revidering 3
dec

2021 jan
feb Revidering 4
mar
apr Varpropositionen 2021
maj
jun
jul
aug Definitiv arsberakning av 2019
sep
okt
nov Budgetpropositionen for 2022
dec

Kalla: Riksrevisionen (2019)

Revideringar av utfallen har historiskt varit stora. Till exempel var det
tinansiella sparandet 2015, 2016 och 2017 starkare 4n vad de prelimi-
ndra utfallen visade. I genomsnitt f6r de tre aren underskattades
sparandet med 15 mdkr per ar.'* Det kan ha féranlett regeringen att
téra en mindre expansiv politik 1 férhallande till malen f6r det offent-
liga sparandet, samtidigt som regeringen senare kunde féra en mer
expansiv politik.

Diagram 5.3 visar preliminirt och definitivt utfall av det finansiella
sparandet mellan 2001 och 2016 som procent av BNP. Medelvirdet
t6r revideringarna under perioden 4r -0,2 procent av BNP. Revidering-
arna kan delas upp 1 tva kategorier, revideringar som beror pa férand-
rad bokféring och revideringar exklusive férindrad bokféring.'®
Medelvirdet f6r revideringar pa grund av férandrad bokféring under

142 Riksrevisionen (2019)

143 Férindrad bokforing innebir att SCB 4ndrat sittet som nationalrikenskaperna struktureras Manga av
forindringarna under perioden har pakallats av Eurostat och syftar till att harmonisera den ekonomiska
statistiken inom EU, Riksrevisionen (2019),s 34



124

perioden dr -0,3 procent av BNP samtidigt som revideringar exklusive
forindrad bokforing okat det offentliga sparandet med 0,1 procent av
BNPD.'*

Diagram 5.3 Skillnad mellan preliminart och definitivt utfall for
finansiellt sparande
Procent av BNP

\ Ay
AN /A

~/)

-2 -2

-3 -3
2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

Revidering Definitivt utfall Preliminart utfall

Anm : Som framgar i tabell 5 3 4r inte den definitiva drsberidkningen av nationalrikenskaperna
publicerade f6r 2017, diagrammet stricker sig fram till 2016, det sista ar som har definitiva
arsberikningar

Kiilla: Riksrevisionen (2019)

Diagram 5.3 visar revideringar av det finansiella sparandet, exklusive
revideringar som beror pa férindrad bokféring, som procent av det
prelimindra utfallet. Den genomsnittliga absoluta revideringen for
perioden dr 0,5 procent. Diagrammet illustrerar ocksa en av de
iakttagelser som RiR férde fram under hosten 2019, nimligen att
revideringar av det finansiella sparandet, likt férindringen av prognos-
erna (avsnitt 5.4), foljer konjunkturen. Utfallet tenderar att revideras
upp 1 en konjunkturuppgang och ned i en konjunkturnedgang. RiR
menade att det finns ett statistiskt sikerstillt samband mellan konjunk-
turen och revideringarna av det finansiella sparandet.'®

144 Riksrevisionen (2019)
145 Regeringen redovisade i april 2020 sin bedémning av Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation
till regeringen i skr 2019/20:134
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Diagram 5.4 Revidering av finansiellt sparande exkl. férandrad
bokféring och BNP-gap

Procent av preliminért utfall Procent
1,5 - mmmm - 6

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

mmmm Revidering, exkl. férandrad bokforing (vanster axel)

BNP-gap (hoger axel)

Kiilla: Riksrevisionen (2019) och Sveriges riksbank

5.6 Beddtmningar och rekommendationer

Genomgangen av prognosutvirderingar som publicerats det senaste
aret ger den samlade bilden att regeringen inte gor storre prognosfel
an andra bedomare i allmanhet. Jamfort med KI har regeringen dock
6verlag simre prognosprecision.

Vad giller prognoserna f6r det finansiella och strukturella sparandet
for nastkommande ar dr prognosfelen relativt stora. Dessutom finns
en tendens att Overskatta det finansiella sparandet i en konjunktur-
uppgang och underskatta det i en konjunkturnedgiang. Radet menar att
regeringen dven bor inkludera de egna prognoserna av offentligt
sparande i sin prognosutvirdering.

Aven revideringar for utfallet for finansiellt sparande ir relativt
stora. Eftersom 6verskottsmalet ar definierat inte bara for innevarande
ar utan Over en lingre period bor regeringen bittre redovisa den
osikerhet som kvarstar i utfallen.

Sedan 2019 anvinder regeringen inte lingre framskrivningar med
oforindrade regler i uppfoljningen av finansiellt och strukturellt
sparande. Det giller dock inte berikningen av den offentliga brutto-
skuldens utveckling. Radet menar att bruttoskuldens snabba minsk-
ning 1 regeringens berdkningar ar missvisande.
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6  Teknisk utveckling och svensk
arbetsmarknad

Strukturomvandling och férindring av arbetsmarknadens samman-
sattning dr en naturlig del av den ekonomiska utvecklingen. Under
senare tid har mojligheterna till automatisering genom anvindning av
robotar och sirskilt genom anvindning av artificiell intelligens statt i
fokus i debatten om framtidens arbetsmarknad. Okad anvindning av
industrirobotar berdr i forsta hand varuproduktion medan artificiell
intelligens skapar moijligheter att automatisera arbetsuppgifter dven
inom tjinstesektorn. Ett exempel idr s.k. maskininlirning, dvs. att
datorer kan forbattra sin egen kapacitet att utféra arbetsuppgifter,
vilket sannolikt kommer att fortsitta utvidga mojligheterna for att
automatisera arbeten. I detta kapitel, som bygger pa en underlags-
rapport om teknisk utveckling och den svenska arbetsmarknaden'*
diskuterar vi hur arbetsmarknaden har foérindrats de senaste decen-
nierna och vad vi kan vinta oss i framtiden.

6.1 Trender pa den svenska
arbetsmarknaden 1985-2017

Den goda sysselsittningsutvecklingen i Sverige motsiger att den
tekniska utvecklingen 1 sig sammantaget skulle leda till hogre
arbetsloshet. Inte heller 1 OECD-linderna 1 allmidnhet kan man
observera att den tekniska utvecklingen skulle f6ljas av 6kad
arbetsloshet och ligre sysselsittning, men f6r USA finns tecken pa att
Okad automatisering i viss man har paverkat den samlade sysselsit-
tningen negativt. Diaremot har sammansittningen av sysselsittningen
1 Sverige foérandrats avsevirt 6ver tiden genom en nedging av andelen
for tillverkningsindustrin med ca 10 procentenheter och en 6kning for
néringslivsinriktade tjdnster 1 samma storleksordning.
Sysselsittningsgraden i Sverige har varit relativt stabil sedan mitten
av 1980-talet, med undantag for aldersgruppen 50—64 ar dir syssel-
sattningen har varit stigande. I de yngre dldrarna (16-30) var sysselsit-
tningsgraden 2017 nagot ligre dn fore 90-talskrisen, vilket troligen

146 Georg Graetz, Technological Change and the Swedish Labor Market, januari 2020
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torklaras av att allt fler deltar i hogre utbildning och inte av den
tekniska utvecklingen.

Den tekniska utvecklingen leder till att fler typer av arbetsuppgifter
kan automatiseras. Arbetsuppgifter som kriver analyser, 6verviganden
och beslut dr dock svarare att automatisera. Arbetsuppgifter som helt
eller delvis innebar kontakt mellan ménniskor lampar sig ocksa simre
for automatisering. Manga till synes enkla och liagbetalda arbets-
uppgifter, som t.ex. servicejobb, kan ockséd vara mycket svara att auto-
matisera. De jobb som enklast liter sig utforas av maskiner och datorer
ar snarare arbetsuppgifter med betydande inslag av rutiner och upprep-
ning. Det behéver inte vara begrinsat till varuproduktion utan kan
gilla t.ex. administrativa uppgifter och olika typer av handliggande
uppgifter. Sidana arbeten behover heller inte sammanfalla med ett lagt
kunskapsinnehall eller lag 16n.

Att teknisk utveckling har paverkat sysselsittningens samman-
sattning hinger thop med att de arbeten som limpar sig bast for
fortsatt automatisering troligen varken ar de hogst eller lagst avlonade
jobben, utan arbeten som befinner sig nirmare mitten, savil
utbildnings- som l6nemassigt. Detta fenomen, att efterfrigan pa
arbeten, kvalifikations- och 16nemissigt 1 mitten, utvecklas svagare dn
bade hog- och lagavlonade arbeten brukar kallas £6r jobbpolarisering. Det
pagir saledes forindringar pa arbetsmarknaden som bade innebir
forskjutningar mellan olika sektorer, som en tillbakagang f6r industri-
arbeten och en 6kning av tjanstejobb, och en forskjutning mellan olika
arbetsuppgifter som troligen hinger samman med den tekniska
utvecklingen. Det senare, jobbpolarisering, dr ett monster som ater-
finns i de flesta utvecklade linder och daribland Sverige.

Den svenska utvecklingen skiljer sig samtidigt fran andra linder i
andra avseenden. Det finns ett starkt st6d i forskningen for att den
tekniska utvecklingen har lett till 6kad efterfragan pa hogutbildad
arbetskraft. I USA och andra linder, t.ex. Storbritannien och Tyskland,
har detta bidragit till en kraftig 6kning av avkastningen pa hdogre
utbildning. I Sverige har utbildningspremien dock inte 6kat pa mot-
svarande sitt. Det 6kade utbudet av utbildad arbetskraft borde ha lett
till minskande 16ner men sa har inte skett, vilket tyder pa att efterfrigan
pa utbildade personer samtidigt har 6kat.
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Lonespridningen i Sverige ir ldg i ett internationellt perspektiv'®’
och den har varit relativt stabil under hela perioden (1985-2017) i alla
inkomstgrupper och i bade privat och offentlig sektor. Lone6kningen
har samtidigt varit positiv och stabil. Det finns dock skillnader utifran
kon pa sa sitt att 16neskillnaderna har 6kat bland kvinnor. Detta kan
troligen till viss del forklaras av att kvinnor i okande utstrickning
genom hogre utbildning har fatt vilbetalda jobb. USA och Stor-
britannien skiljer sig fran de flesta andra linder genom béade en 6kad
l6nespridning och en stagnerande 16neutveckling.

Forindringar 1 sammansattningen av arbeten har troligen verkat i
riktning mot 6kad 16nespridning i Sverige under 1970-2013 men detta
har motverkats av andra krafter. Under 1970- och 80-talen minskade
l6nespridningen kraftigt, och den 6kade l6nespridningen under andra
halvan av 1990-talet och det tidiga 2000-talet tycks bero pa Okade
l6neskillnader mellan olika jobb 4n pa att sammansittningen av
arbetskraften har forindrats. Det finns inget tydligt stod for att den
6kade l6nespridningen sedan mitten 1990-talet hinger samman med
den tekniska utvecklingen.

6.2 Effekter pa yrkesgrupper, relativiéner
och regioner

Det finns stéd for att l6neutvecklingen i branscher och yrken pa
trendmissig tillbakagang ir lingsiktigt svagare dn i andra delar av
ckonomin, dven om tillbakagangen ar lingsam och huvudsakligen sker
genom att rekryteringen dr ligre 4n den naturliga avgangen. For en
enskild individ kan det innebira en simre l6neutveckling oavsett om
man byter yrke eftersom ett karridrsbyte kan 6ka risken for perioder
av arbetsloshet, men ocksa for att omskolning innebir en paus i
l6neutvecklingen.

I den utstrickning som en tillbakagang 1 en bransch beror pa den
tekniska utvecklingen och 6kad automatisering finns det alltsd en risk
for en relativt ldgre loneutveckling. Det behéver dock inte
nédvandigtvis bli fallet. Den tekniska utvecklingen i skogsbruket har
lett till dramatisk nedgang 1 sysselsittningen samtidigt som
kvarvarande arbeten har blivit mer kvalificerade och battre betalda.

147 Kvoten mellan den 90:e och 10:e percentilen uppgar i Sverige till drygt 2, medan den i USA 4r ca 5,1
Storbritannien ca 4 och i Frankrike ca 3
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Vid regionala jimforelser baserade pa data pa kommunal niva
aterfinns ett positivt samband mellan 6kad anvindning av IT och
tillvaxt av 16ner och sysselsittning. Resultaten tyder alltsa inte pa att
okad anvindning av IT leder till arbetsloshet utan snarare tvirtom, att
den stimulerar sysselsittningen.

Samtidigt finns en risk for att den tekniska utvecklingen bidrar till
Okade regionala skillnader. Verksamheter med hég IT-anvindning och
med stor anvindning av teknik och dir sysselsittning och léner
paverkas positivt av den tekniska utvecklingen finns i relativt h6g grad
1 och omkring storstiderna. Tillverkningsindustri dr diremot oftare
lokaliserad till mindre orter och dr i stor utstrickning foéremal for
automatisering, dir maskiner ersitter minniskor.

6.3 Diskussion

Det verkar finnas en lingsiktig trend dir kognitiva, sociala och verbala
férmagor har fatt storre betydelse pa arbetsmarknaden, medan arbets-
uppgifter som ir rutinbetonade eller repetitiva och har bist forut-
sattningar for att automatiseras virderas ligre. Det finns goda skl att
tro att denna utveckling kommer att fortsitta. Effekterna pa arbets-
marknadens sammansattning, loneutveckling och inkomstférdelning
ar dock svara att forutse och det finns starkt skilda uppfattningar bland
ekonomer om konsekvenserna fér arbetsmarknaden. Synen pa
maskininldrningens effekter varierar ocksa kraftigt, frain att den hotar
att leda till fallande 16ner och massarbetsloshet till bedomningen att
maskininlarning och Al i allmédnhet inte kommer att konkurrera ut
jobb.

Det dr ocksa osikert 1 vilken grad jobbpolariseringen paverkas av
den tekniska utvecklingen. Jobbpolariseringen har pagatt under ling
tid och det finns manga andra faktorer 4n automatisering som kan ligga
bakom. En mojlighet som har studerats ar att 6kat vilstand innebdr att
efterfragan pa tjanster och service blir relativt sett storre. Givet att
tjanster produceras av bade hég- och lagutbildade kan detta bidra till
polarisering pa arbetsmarknaden.

En annan strukturell férindring som kan ha bidragit till jobb-
polarisering dr 6kningen av arbetsutbudet som skett under lang tid.
Utbyggnaden av den offentliga sektorn under 1970- och 80-talen med-
forde stora Okningar av sysselsittningen, till stor del i relativt lagavlon-
ade arbeten. Det finns ocksa studier som pekar pa att invandring kan
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ha bidragit till jobbpolarisering genom en 6kad sysselsittning 1 de ldgst
betalda jobben. Denna typ av orsakssamband ar mojliga men inte
empiriskt vil belagda, men de antyder att jobbpolariseringen troligen
paverkas av manga faktorer, dir den tekniska utvecklingen dr en bland
flera.

6.4 Beddbmning

Utvecklingen 1 riktning mot 6kad robotisering och automatisering av
rutinartade arbetsuppgifter har pagatt linge och kommer att fortsitta,
men detta bor inte dramatiseras. Arbetsmarknaden dr i stindig
forindring men det finns i dagsliget inte nagra starka skil att tro att
automatiseringen skulle leda till generellt minskade 16ner eller fallande
sysselsattning. Den tekniska utvecklingen kan dock — liksom tidigare —
paverka loneskillnader mellan yrkesgrupper och sektorer samt
regionala skillnader.
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Appendix

Relationen mellan primarsaldot, det finansiella
sparandet (dverskottsmalet) och skuldutvecklingen

Notation:

s = skuld som andel av BNP

p = primarsaldo som andel av BNP

f = finansiellt sparande som andel av BNP
y = nominell BNP-tillvixt

g = real BNP-tillvixt

i = nominell rinta

r = real rinta

7 = inflation

Latd=-—%
1+y

Notera att 1 + A = 2% 4 v = 13 40 (vm _ (47)
1+y 1+y 1+y (1+g9) (14m) (1+9)

Tidsindex ¢ har utelimnats fOr wvariablerna p,fy,g,i,r,Aochm, dvs.
tillvaxt, rintor och sparande antas vara konstanta.

Skuldekvationen uttryckt i primarsaldo kan skrivas:
s =1+ Dsis —pe (1)
Forindringen 1 en period blir:
St = Sgog = ASp1 —pr (2)

i-v)

St—1 = mSt_l -p: (Ba)

Sf -
Av ekvationen ovan framgar att om den nominella rantan dr lagre dr
tillvaxten och primarsaldot dr noll minskar skulden sa linge tillvixten

ar positiv eftersom &0 oy,
a+y)
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Alternativt kan ekvationen skrivas (anvind 1 + 1 = %):
r
St — J (3b)

St-1 = mst—l - mst—l — Dt

Av ekvation 3b framgar att forindringen i skuldkvoten beror bara pa
real rinta, real tillvaxt och primirsaldot. Inflationen har bara betydelse
tor skuldkvoten via det primarsaldot genom att sinka de reala
rintekostnaderna.

Overskottsmalet avser dock inte den primirsaldot utan det
finansiella sparandet. Det finansiella sparandet ar summan av
primirsaldo och kapitalnetto. Kapitalnettot dr i sin tur summan av
kapitalinkomster och kapitalutgifter. Kapitalutgifterna dr i huvudsak
rinteutgifter.'” Relationen mellan primirbalansen och finansiellt
sparande kan skrivas:

i
fe =Dt __1 +y5t—1 4

Om vi anvinder (4) 1 skuldekvationen (3) kan rintan férkortas bort
(5,6). Innebérden ir att sa linge 6verskottsmalet uppritthalls kommer
en rintehdjning eller rintesinkning att motverkas 1 det primira
sparandet via skatter och utgifter. Rintan har siledes inte nigon
betydelse f6r skuldens utveckling. Foér en given niva pa det finansiella
sparandet beror skuldens utveckling bara pa den nominella tillvixten 1
BNP.

i-v) i i—-i-v)
St = Sto1 = mst—l - (ft + mst—l) = Wst_l —fi
— _y —
= —(1 +7) Se1— ft (5)
St = Se-1— fr (6)

1+y

148 For att forenkla antas hir att virdeférindringen i statsskulden, tex till f6ljd av kronférindringar pa
skuld i utlindsk valuta, 4r noll
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