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Forord
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Elin Ryner varit virdefulla.
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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 dirmed bidra till en
6kad 6ppenhet och tydlighet kring den ekonomiska politikens syften
och effektivitet.

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

1. Langsiktigt hallbara offentliga finanser,

2. De budgetpolitiska malen, sarskilt Overskottsmalet och
utgiftstaket, men ocksa skuldankaret och vid behov det kom-
munala balanskravet.

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

1. Bedoma hur finanspolitikens inriktning foérhédller sig  till
konjunkturutvecklingen,

2. Utvirdera regeringens prognoser for ekonomins utveckling samt
redovisningen till riksdagen av de offentliga finanserna och
kostnaderna for reformférslag. Denna utvirdering ska ske 1
enlighet med artikel 4.6 i Europeiska radets direktiv 2011/85/EU
fran den 8 november 2011, 1 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 var-
propositionen och budgetpropositionen — sirskilt med avseende pa
angivna grunder for den ekonomiska politiken samt skilen f6r forslag
till atgarder — samt analysera effekterna av finanspolitiken pa val-
firdens fordelning pa kort och lang 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 folja for att vara lingsiktigt hallbar.' Nigra av
dessa principer dr reglerade i lag, andra foljer praxis. De budget-
politiska malen — dvs. Overskottsmalet, 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 forslag till mal f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande, ett 6verskottsmal. Riksdagen
har faststillt att Gverskottsmalet fr.o.m. 2019 ska uppga till 1/3 procent
av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Dessférinnan var
malnivan 1 procent av BNP. Vid en bedémd avvikelse fran éverskotts-
malet ska regeringen redogora f6r hur en dtergang till malet ska ske.
Planen for dtergang ska vara tidsatt och normalt inledas nidstkomm-
ande ar, och hastigheten for atergiang till malet ska ta hinsyn till
konjunkturliget.

Enligt budgetlagen maste regeringen i budgetpropositionen foresla
ett utgiftstak for det tredje tillkommande édret. Riksdagen faststiller
utgiftstaket. Praxis dr att det under utgiftstaket ska finnas en
budgeteringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i férsta hand
fungera som en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt
an berdknat.

Utgiftstaket dr den Overgripande restriktionen for budgetprocessen.
I budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och utgifts-
Okningar provas utifran ett pa forhand faststallt totalt ekonomiskt
utrymme som ges av utgiftstaket och overskottsmalet. I princip maste
utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade tickas genom férslag om
utgiftsminskningar inom samma omrade.

Som ett komplement till 6verskottsmilet inférdes fran 2019 ett
skuldankare for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld.
Skuldankaret dr inte ett operativt mal, utan ett riktmirke for den
onskade skuldnivan pa medelling sikt, och nivan dr faststalld till
35 procent av BNP.

! Denna sammanfattning bygger pa den s.k. ramverksskrivelsen, Skr. 2017/18:207.



Sedan ar 2000 tillimpas ett balanskrav inom den kommunala sektorn.
Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budgetera f6r
ett resultat 1 balans om inte synnerliga skal foreligger.

Overskottsmalet och skuldankaret ska vara stabila 6ver lingre
tidsperioder, men samtidigt kunna omprévas vid t.ex. dandrade bedém-
ningar av demografin eller skuldutvecklingen. For att undvika att
malen dndras pa ett sadant sitt att deras trovirdighet minskar bor
indringar genomforas pd ett fOrutsigbart sitt och med sa brett
politiskt stdd som moijligt. Malnivderna ska dirfoér ses Gver vart
attonde ar, 1 slutet av varannan mandatperiod.
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Sammanfattning

Huvuduppgiften f6r Finanspolitiska radet ar att f6lja upp och bedéma
maluppfyllelsen i finanspolitiken och i den ekonomiska politik som
regeringen foreslar och riksdagen beslutar om. Vira viktigaste slut-
satser i drets rapport dr féljande:

Det ekonomiska liget och stabiliseringspolitiken

1.

Den globala konjunkturen har passerat sin topp. Under 2019
forvintas en inbromsning i tillvixten. Risken for en svagare
utveckling har vuxit det senaste halvaret samtidigt som utsikterna
for positiva 6verraskningar har forsimrats.

Konjunkturen i Sverige har varit stark under flera ar, men
konjunkturtoppen har passerats och den svenska konjunkturen
ar nu 1 en avmattningsfas.

Behovet av stabiliseringspolitiska atgarder édr i nuldget litet, men
utrymmet for stabiliseringspolitiskt motiverade penningpolitiska
atgiarder dr mycket begrinsat. Skulle Sverige drabbas av en
allvarlig konjunkturnedgang ér det inte sikert att finanspolitikens
automatiska stabilisatorer ricker till for att stabilisera resurs-
utnyttjandet. Regeringen bor darfor vara beredd att vidta stabili-
seringspolitiskt motiverade atgirder.

Sysselséttningen och arbetslisheten

4.

Den svenska arbetsmarknaden ar sedan ett par ar tillbaka mycket
stark. Det finns en stor brist pa arbetskraft i niringslivet och
framfor allt i offentlig sektor, dir bristtalen ligger pa en historiskt
hog niva. Sysselsdttningsgraden dr hég, bade i ett historiskt och
internationellt perspektiv. Sverige har tillsammans med Estland
den hogsta sysselsittningsgraden inom EU.

Huvudproblem pa svensk arbetsmarknad ir bristen pa arbets-
kraft med ritt kompetens och de stora skillnaderna i sysselsitt-
ning och arbetsloshet mellan personer fodda i Sverige och
utanfor Buropa. Radet dr positivt till regeringens atgirder for att
minska dessa problem, men anser liksom tidigare att de ar
otillrackliga. Det finns fortfarande behov av reguljira enkla jobb.



BNP per capita

6.

Sverige har de allra senaste aren i internationell jamférelse haft
en lag tillvaxt i BNP per capita. Skulle det visa sig att detta ar en
bestaende trend 4r det ett allvarligt problem.

Sett 1 ett lingre perspektiv har Sveriges tillviaxt i BNP per capita
varit i nivi med andra jimférbara linder. I relation till OECD-
linderna befinner sig Sveriges BNP per capita i nuliget pa
ungefir samma nivd som under 1980-talet.

Aven om Sverige klarat sig ganska vil i en internationell
jamforelse betyder det inte att man kan ta latt pa de allra senaste
arens svaga produktivitetstillvixt. Det ar viktigt att folja utveck-
lingen och vidta atgirder som kan bidra till en bittre utveckling
av produktiviteten.

Riktlinjerna for en dvergangsregering och det finanspolitiska ramverket

9.

Enligt gillande riktlinjer for en Overgangsregering bor en budget-
proposition inte innehélla férslag som har en tydlig partipolitisk
inriktning. Det finns en potentiell konflikt mellan dessa riktlinjer
och det finanspolitiska ramverket. Det kan vara svart att uppfylla
overskottsmalet och respektera utgiftstaket utan att vidta
atgirder som har partipolitisk inriktning.

Overskottsmilet och utgifistaket

10.

11.

Finanspolitiken 2019 ir i linje med 6verskottsmalet. Nagon tydlig
avvikelse fran overskottsmalet foreligger inte. I ett bakatblick-
ande perspektiv har emellertid varken det gamla eller nya
overskottsmalet natts.

Utgiftstaket sinktes av riksdagen i december 2018 och regeringen
foreslar 1 varpropositionen inga visentliga dndringar av de nya
nivaerna. Budgeteringsmarginalerna dr dirmed mer normala och
utrymmet under utgiftstaket star i bittre samklang med utrymmet
som ges av Overskottsmalet. Vi vilkomnar detta, men som radet
tidigare efterlyst bor regeringen klargéra de principer och over-
viganden som styr valet av utgiftstak.
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Skuldankaret och langsiktigt hallbara offentliga finanser

12.

13.

Bruttoskulden befinner sig 2019 ndra 35 procent av BNP och
beriknas av regeringen underskrida 30 procent 2022. I denna
berikning ingar emellertid inte nagra framtida finanspolitiska
atgirder. Det dr darfor inte sannolikt att bruttoskulden hamnar
under 30 procent fére nista 6versyn av det finanspolitiska ram-
verket.

Pa lingre sikt kommer den demografiska utvecklingen dock att
medféra pafrestningar pa de offentliga finanserna. Den Gver-
gripande bilden 4r 4nda att hallbarheten pa lingre sikt ar
torhallandevis god. Bedémningar av de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet dr emellertid mycket osikra och kinsliga
tor vilka berakningsantaganden som gors.

Inkomstskillnader och inkomstrorlighet

14.

15.

Skillnaderna i arbetsinkomster, mitta som sammanriknade
torvirvsinkomster, har vuxit kraftigt sedan borjan av 1980-talet,
men 4r fortfarande forhillandevis sma i ett internationellt
perspektiv.

Var analys tyder pa att den intergenerationella inkomst-
rorligheten f6r personer fédda mellan 1968 och 1982 inte har
forindrats naimnvirt. Det statistiska samband som kan konsta-
teras mellan inkomstrorlighet och inkomstolikhet vid en jam-
forelse mellan olika linder aterfinns inte i Sverige.
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1 Det ekonomiska laget

Syftet med kapitlet dr att teckna en bild av konjunkturliget och
tillvaxtforutsittningarna i Sverige och omvirlden. Det dr bl.a. mot
bakgrund av denna konjunkturbild som riadet i kommande kapitel
diskuterar och virderar den ekonomiska politik som riksdagen beslutat
om 1 december 2018 och som regeringen foreslar i 2019 drs ekonom-
iska varproposition. Radet gor ingen egen konjunkturprognos; var
analys baseras pa prognoser som andra bedémare och prognosmakare
har publicerat.

1.1 Det internationella ekonomiska laget?!

1.1.1 Den globala ekonomin utvecklas svagare

Under inledningen av 2018 fortsatte virldsekonomin att vixa i samma
takt som de senaste aren, dock inte lika synkroniserat som 2017.
Tillvaxten 6kade 1 USA, medan den dimpades 1 andra delar av virlden.
Under andra halvan av 2018 avtog emellertid tillvixten i virlds-
ckonomin, sirskilt i euroomradet men dven i Kina. Den globala
konjunkturexpansionen har sannolikt passerat sin topp (diagram 1.1).
Under 2019 foérvantas en inbromsning i den globala tillvixten. En
avmattning av de senaste arens goda investeringskonjunktur dr en
bidragande orsak till detta. Risken for en svagare utveckling har vuxit
det senaste halviret samtidigt som utsikterna for en starkare utveckling
har forsimrats. Den upptrappade handelskonflikten mellan USA och
Kina innebir t.ex. att osidkerheten kring virldsekonomins utveckling
har okat. Till den 6kade osikerheten bidrar ocksa svaghetstecken och
sarbarheter i flera framvixande ekonomier.

I USA ir konjunkturen férhallandevis stark, och hushall och féretag
ser ljust pa framtiden dven om fortroendet dimpades nagot under
andra halvan av 2018. Den expansiva finanspolitiken bidrar till att
stimulera tillvixten i USA dven under 2019, vilket motverkar de
handelshinder som Kina introducerat som svar pa de amerikanska
atgarderna. Arbetslosheten 1 USA ligger pa den ldgsta nivan sedan
slutet av 1960-talet. BNP 1 USA forvintas vaxa med ca 2,5 procent

! Avsnittet bygger pd information fran IMF (2018a, 2019a, 2019b), Konjunkturinstitutet (2018a, 2018b,
2019a), Sveriges riksbank (2018a, 2019a, 2019b), OECD (2019a) och ECB (2019).
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under 2019, vilket i ett historiskt perspektiv dr en mattlig tillvixt
(diagram 1.2).” Den érliga BNP-tillviixten i USA har efter finanskrisen
2008-2009 endast under ett ar (2018) natt upp till 3 procent; under
perioden 2010-2018 lag den genomsnittliga arliga tillvixten pa 2,3
procent, vilket t.ex. kan jimféras med genomsnittet under perioden
1987-2007 som uppgick till 3,2 procent per ar.’

Diagram 1.1 BNP-gap i Sverige, USA, euroomradet och
industrialiserade lander

Procent av potentiell BNP, 1992-2020

B Lo -8
1992 1996 2000 2004 2008 2012 2016 2020

Sverige USA Euroomradet Industrialiserade lander

Anm.: BNP-gapet visar hur faktisk BNP avviker frin sin lingsiktiga niva (potentiell BNP) och anges i
procent. Ett positivt gap indikerar att ekonomin befinner sig i hégkonjunktur, medan ett negativt indikerar
lagkonjunktur (se fordjupning 1.1). Diagrammet innehéller IMF:s prognos fér 2019-2020. Industri-
aliserade linder f6ljer IMF:s definition.

Kiilla: IMF (2019a).

Tillvixten i Kina och nigra andra asiatiska tillvixtekonomier forvintas
paverkas negativt av de amerikanska handelshindren. Det dr emellertid
fraigan om sma effekter, dtminstone i nuldget. Kinas regering har under
2018 och inledningen av 2019 parerat nedgiangen i exportindustrin
med expansiv finans- och penningpolitik. Den arliga tillvixten 1 Kina
beriknas ligga pa omkring 6 procent 2019 och 2020. Tillvixten i den
kinesiska ekonomin har trendmassigt fallit under det senaste decenniet.
Den ligre tillvixttakten i Kina forklaras till storsta delen av kinesiska
myndigheters omliggning av den ekonomiska politiken 1 syfte att styra
bort ekonomin fran export- och investeringsbaserad tillvixt mot en
ekonomi som till en storre del vixer genom 6kad konsumtion. Under

2 Under perioden 1961-2007 var den arliga tillvixten i USA stérre dn 3 procent under 27 enskilda 4r, dvs.
59 procent av tiden. Den genomsnittliga arliga tillvixten uppgick under denna period till 3,5 procent; US
Bureau of Economic Analysis (2019).

3 US Bureau of Economic Analysis (2019).


https://www.bea.gov/national/index.htm#gdp
https://www.bea.gov/national/index.htm#gdp
https://www.bea.gov/national/index.htm#gdp
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kommande ar forvintas inte den kinesiska ekonomin fungera som
draghjilp for virldsekonomin pa det sitt den tidigare gjort.

Diagram 1.2 BNP-tillvaxt i Sverige, USA, Kina, euroomradet och
varlden

BNP-tillvéxt, 1992-2020
17

12

-3

-8
1992 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016 2019

Sverige USA Euroomradet Kina Varlden

Anm.: BNP-tillvixt i konstanta priser. Diagrammet innehiller IMF:s prognos fér 2019—-2020.

Killa: IMF (2019a).

I euroomradet inleddes aterhimtningen efter finanskrisen senare dn 1
USA. Den milda hégkonjunktur som flera bedémare forvintade sig
under 2018-2019 ser nu inte ut att realiseras (diagram 1.1). Frimst
beror detta pa en svagare utveckling 1 Tyskland och Italien. Tillvixten
inom euroomradet uppgick under 2018 till 1,8 procent. Aren 2019—
2020 bedoéms euroomriadets BNP vixa nagot lingsammare dn det
historiska genomsnittet pa 1,6 procent per 4r.* Tillvixten uppritthills
av expansiv penning- och finanspolitik. Samtidigt kvarstir de
strukturella problemen i euroomradet, exempelvis 1 banksektorn och
nir det giller de offentliga finanserna i flera linder. Det finns dven
ckonomiska risker kopplade till den politiska utvecklingen i virlden.

1.1.2 Osakerheten har dkat

Den ekonomisk-politiska osidkerheten i omvirlden har enligt
tillgingliga matt 6kat under 2018 (diagram 1.3), men ér fortfarande pa
en ligre nivda dn 2016 och boérjan av 2017, di den europeiska
flyktingkrisen, Brexit-omrostningen och det amerikanska president-
valet bidrog till en 6kad osikerhet kring politiska och ekonomiska

* Den genomsnittliga tillvixten f6r euroomradet under perioden 19962018 uppgar till 1,58 procent
tillvixt. Kalla: IMF (2019a).

11
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beslut och prognoser. Den amerikanska utrikeshandelspolitiken har
fortsatt skapa stor osikerhet och bedoms kunna dimpa den globala
tillvixten, frimst genom att paverka den internationella handeln.
Osikerheten om de globala tillvaxtférutsittningarna har under hésten
2018 kommit till uttryck i turbulens pa flera av virldens borser.

Diagram 1.3 Politisk osakerhet
Matt pa ekonomisk och politisk osakerhet, 1987-2019

1000 |fmmm === mmm o e e e - 1000
800 |Fmmmm == mmm e el - 800
1 T L | oo
400 == mmmm == mm m o o e oo koo
200 |g----3--k--g---------24- +--

0 '. ‘“"\. 4‘4!‘%4\ \h

1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017

Tyskland Storbritannien Frankrike Sverige USA

Anm.: Mittet pi politisk osikerhet baseras pi omnidmnanden i nyhetsartiklar av osikerhet eller oro
tillsammans med ord som ekonomi, ekonomisk eller reglering, regering och departement m.fl. for att
indikera politiska beslut.?

Killa: Economic Policy Uncertainty (2019).

Osikerheten kring de ekonomiska och finansiella effekterna av
Storbritanniens uttride ur EU ir fortsatt hog. Detta giller 1 synnerhet
om Storbritannien skulle limna EU utan ett uttridesavtal, vilket inte
kan uteslutas helt och hallet. De langsiktiga tillvixteffekterna av ett
uttride bedoms visserligen bli relativt begrinsade f6r EU som helhet,
men effekterna varierar mellan olika linder och pa kort sikt kan man
inte utesluta betydande stérningar, speciellt vad giller utvecklingen pa

de finansiella marknaderna.®

5> Armelius m.fl. (2016) och Baker m.fl. (2016).
¢ For en diskussion om méjliga effekter av Brexit se IMF (2018).
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Fordjupning 1.1 Konjunkturterminologi

Diagram 1.4 ger en schematisk bild av konjunkturférloppet. Bilden
visar hur den i nationalrikenskaperna uppmitta BNP-nivan utvecklas
1 forhallande till potentiell BNP-nivd. Potentiell BNP definieras som
den nivd pa produktionen som uppnas vid fullt resursutnyttjande av
produktionsfaktorerna arbete och kapital vid en given tidpunkt. Fullt
resursutnyttjande pa arbetsmarknaden innebidr att sysselsittningen
samt antalet arbetade timmar ligger pa en niva som pa ling sikt ar
férenlig med en stabil l6nekningstakt och darmed en stabil inflation.
Begreppet potentiel/ avser alltsa inte den tekniskt sett hogsta mojliga
nivan pa resursutnyttjandet, utan den hogsta niva som ar forenlig med
stabil inflation och trendmissig tillvixt. Potentiell BNP kan inte
observeras i den statistik som nationalrikenskaperna redovisar, utan dr
ett resultat av en modellberakning som ar férknippad med osakerhet.

Diagram 1.4 Potentiell BNP och BNP-gapet

Faktisk BNP

Potentiell BNP

\
BNP-gap

I tabell 1.1 definieras den terminologi vi anvinder f6r att beskriva den
fas av konjunkturforloppet som ekonomin befinner sig 1.
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Tabell 1.1 Konjunkturterminologi
Lagkonjunktur Faktisk BNP ir ligre an potentiell BNP

Balanserad konjunktur Faktisk BNP dr nira potentiell BNP

Hégkonjunktur Faktisk BNP dr hogre dn potentiell BNP

Konjunkturaterhimtning  Faktisk BNP ir ligre men vixer snabbare
an potentiell BNP

Konjunkturuppging Faktisk BNP idr hogre och vaxer dessutom

snabbare dn potentiell BNP

Konjunkturavmattning Faktisk BNP idr hogre men vixer
lingsammare dn potentiell BNP

Konjunkturnedging Faktisk BNP dr ligre och vixer dessutom
langsammare dn potentiell BNP

Killa: Konjunkturliget (2018a).

1.2 Utvecklingen i Sverige

1.2.1 Hogkonjunkturen mattas av’

Hoégkonjunkturen 1 Sverige fortsatte att forstirkas under inledningen
av 2018 men mattades av under senare delen av aret. Ekonomin
befinner sig i en hégkonjunktur, men konjunkturtoppen har passerats.
Den svenska konjunkturen ér sedan en tid tillbaka i en avmattningsfas.
Under andra halvan av 2018 sjonk resursutnyttjandet, men ligger trots
det pa en historiskt sett hog niva (diagram 1.6). Under 2019 férvintas
resursutnyttjandet emellertid mattas av gradvis. En avmattning av den
internationella konjunkturen och minskade bostadsinvesteringar,
vintas bidra till en fortsatt dimpad tillvaxt dven 2020.

7 Konjunkturinstitutet (2019a), Sveriges riksbank (2018a, 2019b), BP19, Ekonomistyrningsverket (2019),
OECD (2019a), samt VP19.
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Diagram 1.5 Den svenska hdégkonjunkturen mattas av
BNP gap, procent av potentiell BNP, 2002-2022
6

_____________________________________________________ -6
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-2 - -2
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= K| mars 2019 VP19 RB april 2019

Anm.: BNP-gapet beskriver hur BNP forhaller sig till sin lingsiktiga trend. Det fungerar dirmed som en
indikator for konjunktutliget. Ett positivt gap betyder att ekonomin dr i hégkonjunktur, medan ett
negativt indikerar att ekonomin 4r i ligkonjunktur (se férdjupning 1.1).

Killor: Konjunkturinstitutet (2019), Sveriges riksbank (2019b) samt VP19.

Diagram 1.6 Resursutnyttjandet ar fortsatt hogt
Standardavvikelse och procent, 2001-2019
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Anm.: Riksbankens RU-indikator dr en sammanvigning av information i enkétdata och arbetsmarknads-
data. Indikatorn 4r kvoten mellan faktisk produktion och total produktionskapacitet bland féretagen.
Killot: Sveriges riksbank (2019b) och SCB.

Hushallen och foéretagens fortroende f6r ekonomin var under 2018
inledningsvis gott, men bade hushallen och féretagen blev allt mer
pessimistiska under senare delen av 2018 och inledningsvis 2019
(diagram 1.7). Sedan ett par ar dr hushallen mer pessimistiska dn
foretagen. Hushallens konsumtion har de senaste dren limnat ett stort
bidrag till BNP-tillvixten (diagram 1.8). Deras konsumtion utveck-
lades emellertid langsammare dn férvantat for helaret 2018. Under
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inledningen av 2018 6kade konsumtionen starkt, men det mesta av
konsumtions6kningen berodde pa tillfilliga effekter, bland annat en
markant Okning av inkopen av personbilar infér fordonsskatte-
hoéjningen den 1 juli pa nyregistrerade bensin- och dieseldrivna
personbilar. Enligt Konjunkturinstitutets (KI) konfidensindikator har
hushallen blivit mindre optimistiska i synen pa ekonomin: sedan
arsskiftet har hushallens konfidensindikator legat under det historiska
genomsnittet (diagram 1.7). Hushallens bidrag till tillvixten under
2019 ser ut att bli hogre an 2018, dven om det historiskt sett far
betraktas som mattlig (diagram 1.8).

Diagram 1.7 Fallande tillforsikt hos hushall och féretag

Index, medel = 100, 2001-2019

130 130
120 120
110 110
100 100
90 90
80 80
70 70
60 T T T T T T T T - 60
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Barometerindikatorn Totala néaringslivet
Konfidensindikator hushall

Killa: Konjunkturinstitutet (2019b).

Den starka BNP-tillvixten de senaste dren har i stor utstrickning
drivits av investeringar samt offentlig och privat konsumtion
(diagram 1.8). Det dr framfoér allt ett Okat bostadsbyggande
tillsammans med 6kade kommunala utgifter for flyktingmottagande
som bidragit till utvecklingen. De senaste tre dren har bostads-
investeringarna utgjort nirmare halften av de totala investeringarnas
bidrag till BNP-tillvixten. Investeringstillvixten vaxlar nu ner bety-
dligt, sarskilt f6r bostider, och investeringarna vantas inte limna nagot
bidrag till tillvixten 2019. Aven den offentliga konsumtionen forvintas
utvecklas svagare under 2019. Det forklaras bland annat av att de
migrationsrelaterade utgifterna férknippade med nyanlindas forsta ar
1 Sverige successivt minskar.
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Diagram 1.8 Bidrag i procentenheter till forandring i BNP
Procentuell féréandring och procentenheter
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Anm.: Staplarna visar bidraget till procentuell férindring av BNP i procentenheter f6r BNP:s kompo-
nenter. For perioden 2019-2020 visar diagrammet Kl:s bedomning. Bedémningen av offentlig konsum-
tion 2020 baseras pa antagandet att offentlig konsumtion Gkar i linje med det demografiska behovet.
Regeringen gor en annan, mer forsiktig, bedémning av offentlig konsumtion i VP19 (VP19, s. 37).
Killa: Konjunkturinstitutet (2019a).
Sedan négra ar tillbaka menar flera bedémare att hushallens skuld-
sittning utgdr en makrofinansiell risk i Sverige.® De svenska hushéllens
laneskulder har 6kat under lang tid och uppgick under 2018 till ca 172
procent av den disponibla inkomsten (diagram 1.9). Det dr en
historiskt sett mycket h6g niva. Hushallens skuldsittning i férhallande
till sina finansiella tillgangar har diremot legat pa en stabil niva under
hela 2000-talet; hushallen har haft ett hogt sparande och borsen har
stigit kraftigt under denna period. Skuldsittningens koppling till de
kraftigt stigande bostadspriserna har sttt i fokus for debatten. Efter
en nedgang som inleddes under hésten 2017 stabiliserade sig priserna
pa bostider under hosten 2018 (diagram 1.10). Men de svenska
hushallens skulder har fortsatt att 6ka snabbate 4n deras inkomster,
om 4n i langsammare takt. Denna utveckling bedéms fortsitta under
de kommande aren i takt med att bostider omsitts till dagens hoga
prisniva. Effekten pa hushallens konsumtion av bostadsprisnedgangen
under 2017-2018 har sannolikt varit begrinsad.

Vissa bedomare hivdar att ett storre bostadsprisfall riskerar att leda
till mirkbara negativa effekter pd hushallens konsumtion, bostads-

8 Se Sveriges riksbank (2018a), Europeiska kommissionen (2018) och OECD (2019b).
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investeringar samt for den finansiella sektorn. Det dr emellertid
omdiskuterat huruvida bostadspriserna verkligen ir omotiverat hga’
och om hushillens skuldsittning dr storre dn deras aterbetalnings-
tormaga. Det fall i hushéllens konsumtion som kunnat observeras i
andra linder efter ett fall i bostadspriserna har enligt tillgangliga studier
berott pa att hushallen 6kat belaningen pa sina bostider och anvint
lanen till konsumtion. Det ar alltsd snarare denna lianefinansierade
”overkonsumtion” som lett till minskad efterfrigan, inte hog
skuldsittning i sig. Hushall som inte 6kade belaningen minskade inte
sin konsumtion."” Sverige har i jimférelse ett mycket hogt hushalls-
sparande. Radet anser att oron fér hushillens skuldsittning och de
makroekonomiska riskerna forefaller Gverdriven. De finansiella
riskerna for hushallen och bankerna dr enligt Finansinspektionen
sma."!

Diagram 1.9 Hushallens laneskulder

Procent, 1995-2018
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Anm.: I diagtammet redovisas enbart lineskulderna, eftersom de ir mest relevanta i den aktuella diskus-
sionen.

Kiilla: SCB och egna berikningar.

9 Sorensen (2013) samt Flam (2016).
10 Svensson (2019).
1 Finansinspektionen (2017, 2018).



Svensk finanspolitik 2019

Diagram 1.10 Priser pa bostadsratter och villor
Index 2005 = 100, sasongsrensad, 2005-2019
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Killa: Valueguard (april 2019) och egna berikningar.

1.2.2 Skillnader i prognoserna

Synen pa BNP-tillvixt, sysselsittningsutveckling, arbetsléshet och
inflation under 20182019 skiljde sig under hésten 2018 ytterst lite at
mellan regeringen, KI och Riksbanken (tabell 1.2). I bedomningen av
BNP-tillvixten och finansiellt sparande for 2020 avvek dock
regeringen nagot fran bade KI och Riksbanken. Forklaringen till detta
ligger i att det 1 regeringens berikning for 2020 inte inkluderas nagra
(omfattande) politiska atgirder fér 20192020 (se kapitel 3). Aven i
mars-april 2019 ir skillnaderna mellan regeringens, Riksbankens och
KI:s prognoser och bedéomningar sma. Vi noterar bland annat att
regeringen och KI har samma syn pa hur arbetslésheten kommer att
utvecklas. En skillnad finns i bedomningen av storleken pa BNP-
gapet. Regeringen menar att resursutnyttjandet inte ar lika anstringt
som Riksbanken och KI bedémer. Det innebir att regeringen beraknar
ett hégre strukturellt sparande dn KI. Den storsta skillnaden ligger i
bedémningen av det finansiella sparandet under 2019. Regeringens
prognos innebir ett finansiellt sparande som édr ca 18 mdkr hogre dn
KI:s. Denna skillnad tycks bero pa att regeringen prognostiserar en
svagare offentlig konsumtion och aningen hogre skatteintikter under
2019 an vad KI gor.
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Tabell 1.2 Makroekonomiska nyckeltal

2018 2019 2020 2018 2019 2020

BNP?! 2,6 2,1 1,4 2,4 1,6 14
BNP-gap? 1,4 1,3 05 1,2 1,0 0,4
Sysselsattning 1,7 0,9 0,5 1,8 1,3 0,2
Arbetslshet® 6,4 6,4 6,4 6,3 6,3 6,4
KPIF 2,1 2,0 1,9 2,1 1,7 1,5
Finansiellt sparande* 1,0 1,2 2,0 0,7 0,6 0,7
Strukturellt sparande? 0,4 0.8 1,8 0,1 0,2 0,5
Bruttoskuld* 38,2 34,6 31,6 38,8 34,5 32,8

2018 2019 2020 2018 2019 2020

BNP?! 2,5 1,9 1,7 2,4 1,5 14
BNP-gap? 15 1,3 0,9 1,6 1,2 0,7
Sysselséttning 1,7 0,9 0,5 1,8 11 0,5
Arbetslshet® 6,3 6,2 6,2 6,3 6,3 6,4
KPIF 2,1 2,0 2,0 2,1 1,7 1,6
Finansiellt sparande* 0,7 0,7 0,8 0,7 0,2 0,3
Strukturellt sparande? 0,2 0,1 0,5 -0,1 -0,1 0,0
Bruttoskuld* 37,2 35,1 34,4 38,9 34,6 34,4

2018 2019 2020 2018 2019 2020

BNP* 2,4 1,9 1,8 2,4 1,7 1,7
BNP-gap? 15 13 1,1 1,3 1,1 1,0
Sysselsattning 1,7 0,8 0,5 1,8 1,0 0,5
Arbetsloshet® 6,3 6,4 6,5 6,3 6,4 6,5
KPIF 2,2 2,1 1,9 2,1 18 1,8
Finansiellt sparande* 0,9 0,9 0,7 0,9 0,6 0,5

Anm.: ! Fasta priser, kalenderkorrigerade virden. 2 Procent av potentiell BNP. 3 Procent av arbetskraften,
15-74 ar. * Procent av BNP. Riksbanken redovisar inte strukturellt sparande eller bruttoskuld i sina prog-
noser. Riksbanken rapporterar ett finansiellt sparande 2018 som ér hogre dn vad VP19 och KI gér. Det
beror pi att Riksbanken inkluderar EDP-statistik som SCB publicerade i slutet av mars 2019.

Killor: Sveriges riksbank (2018b, 2019b), Konjunkturinstitutet (2018a, 2019a), BP19 och VP19.
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1.2.3 Laget pa arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknaden dr sedan ett par ar tillbaka mycket stark.
Sysselsittningsgraden dr hég, bade i ett historiskt och internationellt
perspektiv (diagram 1.11, panel a). Sverige har tillsammans med
Estland den hogsta sysselsittningsgraden inom EU.

Diagram 1.11 En stark arbetsmarknad

a. Sysselsattningsgrad och arbetskraftsdeltagande

Procent av befolkningen, 15-74 &r, 1990-2019
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b. Arbetsléshet

Arbetsloshet, procent av arbetskraften, 15-74 ar, 1990-2019
12
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Killa: SCB (AKU).

Sysselsittningsgraden har 6kat kontinuerligt sedan finanskrisen 2008—
2009 och fortsatte att stiga under 2018, om 4n 1 lite langsammare takt.
Den hoga sysselsittningstillvaxten beror framfor allt pa den goda
konjunkturen de senaste aren. Efterfragan pa arbetskraft har varit hog
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savial 1 den offentliga sektorn som i niringslivet. Arbetskrafts-
deltagandet brukar stiga i hogkonjunkturer da fler soker sig till
arbetsmarknaden. Men uppgangen de senaste daren beror ocksa pa att
utrikes fédda och dldre deltagit 1 arbetskraften i storre utstrickning dn
tidigare, som en foljd av politiska reformer. Eftersom arbetskrafts-
deltagandet stadigt 6kat har de senaste arens sysselsattningsékning inte
resulterat 1 en motsvarande minskning av arbetslésheten. Att
arbetskraftsdeltagandet 6kar dr 1 grunden bra da det innebir att fler
minniskor star till arbetsmarknadens forfogande. Det forbittrar
forutsittningarna for att den langsiktiga nivan pa sysselsittningen ska
bli hogre. Under 2018 utvecklades sysselsittningen och arbetskrafts-
deltagandet i ungefir samma takt, frimst beroende pa inflédet av
utrikes fédda till arbetsmarknaden. Sammantaget innebar detta att
arbetslosheten ligger kvar pa strax 6ver 6 procent 2018 (diagram 1.11
panel b). Arbetslosheten har fallit till nivier som radde fére finans-
krisen och ligger nu under vad som bedéms vara dess jimviktsniva."
Under det fjarde kvartalet 2018 uppgick arbetslésheten till 6,2 procent:
bland utrikes fodda var arbetslosheten 15,3 procent och for inrikes
tédda uppgick arbetslsheten till 3,6 procent, vilket ar den ldgsta nivan
som uppmitts sedan 2005 da AKU bérjade fora arbetsmarknads-
statistik uppdelad pa inrikes- och utrikes fodda.

Samtidigt som Sverige har den hogsta sysselsittningsgraden 1 EU,
priglas den svenska arbetsmarknaden av stora skillnader mellan olika
grupper. Svarast att fa en foérankring pa arbetsmarknaden har de som
saknar gymnasial utbildning och de som dr fédda utanfér Europa
(diagram 1.12, panel a). Sysselsittningsgraden bland inrikesfodda i
aldersgruppen 25-54 dr med eftergymnasial utbildning ar drygt 90
procent. Motsvarande siffra fér utomeuropeiskt fédda dr ungefir
20 procentenheter ligre (diagram 1.12, panel c).

12 K1, regeringen och OECD gér alla denna bedémning, 4ven om storleken pa arbetsloshetsgapet, dvs.
arbetsloshetens avvikelse frin sin jamviktsniva, varierar i bedémningarna. Regeringen bedémer i VP19 att
jamviktsarbetslosheten dr 6,4 procent och bedémningen f6r 2019 idr en 0,1 procentenhet ligre. KI
bedémer i Konjunkturliget mars 2019 (Konjunkturinstitutet, 2019a) att jimviktsarbetslosheten ir 6,8
procent och att den faktiska arbetslésheten blir 6,3 procent, dvs. 0,5 procentenhet under jamvikt. OECD
(2018a), bedomer att den faktiska arbetslésheten dr 0,78 procentenheter ligre in NAIRU. EU-
kommissionen gér motsatt bedémning, dvs. att arbetslosheten befinner sig ovanfor sin jimviktsniva
(NAWRU) i dr (bedémningarna ligger pa 6,2 procent respektive 5,6 procent). Se Konjunkturinstitutet
(2019), VP19 och OECD (2018a) och Europeiska Kommissionen (2018b). Fér en diskussion om olika
begrepp och metoder for att uppskatta jamviktsarbetslésheten se Svensk Finanspolitik 2017 kapitel 2.
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Diagram 1.12 Sysselsattningsgrad efter ursprung och utbildning i
karnarbetskraften 25-54 ar, aren 2005-2018
a. Férgymnasial utbildning
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90
80
70
60

40

100

50
40

23



24

Det dr ocksa problematiskt att sysselsittningsgraden i den sistnimnda
gruppen varit nirmast oférindrad de senaste tio aren och inte visar
nagra tendenser att stiga. Skillnaden mellan inrikes och utomeuropeiskt
todda édr Annu stérre f6r de som har de lagsta kvalifikationerna. Knappt
hilften av de utomeuropeiskt fédda med hogst forgymnasial
utbildning var sysselsatta 2017, medan nirmare tre fjairdedelar av de
inrikes f6dda med samma utbildningsniva var sysselsatta.

Den goda konjunkturutvecklingen och héga efterfragan pa arbets-
kraft har bidragit till att bristen pa arbetskraft dr stor. Situationen
forsvaras av att en allt storre del av de arbetslosa utgors av personer
som saknar den kompetens som efterfragas. Bristen pa arbetskraft har
bidragit till att det tar lingre tid att rekrytera eller att arbetsgivarna
sinker sina krav pa de som anstills. En allt storre andel av
rekryteringarna har de senaste dren dessutom gjorts fran andra
arbetsplatser, dvs. avser personer som redan har ett jobb.

Diagram 1.13 Brist pa arbetskraft
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Anm.: Andel av arbetsgivarna i respektive sektor som uppger att de har upplevt brist pd arbetskraft i
samband med rekryteringar under de senaste sex manaderna i Arbetsférmedlingens intervjuundersékning.
Sisongsrensade data, trendvirden. V i diagrammet star for vir och H for host.

Killa: Arbetsférmedlingen (2018).

De bristtal som uppmiitts 1 Arbetsformedlingens intervjuundersok-
ningar 4r historiskt sett mycket hoga bade i offentlig sektor och i

niringslivet (diagram 1.13)." Inom de offentliga verksamheterna har

13 Arbetsformedlingen (2018).
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bristtalen 6kat trendmaissigt sedan 2010 och drygt 60 procent av de
offentliga arbetsgivarna uppger att de har brist pa arbetskraft.
Landstingen har haft stor arbetskraftsbrist under lang tid, och sedan
2010 har bristen i kommunsektorn 6kat i mycket snabb takt. Bristtalen
inom offentlig sektor har sedan halvarsskiftet 2017 dock sjunkit nagot,
men ligger fortfarande langt 6ver tidigare konjunkturtoppar. Bristen
pa arbetskraft i offentlig sektor ér inte bara av konjunkturell karaktar,
utan framfor allt strukturell. Arbetskraftsbristen inom offentlig sektor
vantas bli annu besvirligare framéver till f6ljd av den demografiska
utvecklingen. Oférandrat vilfiardsatagande stiller stora krav pa komm-
uner, landsting och regioner och innebir att efterfragan pa arbetskraft
1 offentlig sektor kommer att 6ka kraftigt kommande ar. Detta innebar
en Okad press pa de offentliga finanserna.

Bristen pa arbetskraft med efterfrigad kompetens har dven varit
utbredd i stora delar av niringslivet de senaste aren, och detta har
himmat sysselsittningstillvaxten. Bristtalen ar fortsatt betydligt hdgre
an normalt aven om de minskat nagot den senaste tiden. Konjunkturen
ar nu pd vig in i en lugnare fas och efterfragan pa arbetskraft kommer
att 0ka langsammare framéver och 1 takt med detta vintas problemen
med konjunkturellt betingad arbetskraftbrist gradvis att mildras.

1.3 Inflationen och penningpolitiken

Riksbankens uppgift 4r att halla inflationen nira malet pa 2 procent
och samtidigt strava efter att stabilisera produktion och sysselsattning
kring langsiktigt hallbara utvecklingsbanor. Mot bakgrund av bla. en
svag utveckling i omvirlden har Riksbanken under en lingre tid
bedrivit en mycket expansiv penningpolitik for att stimulera
efterfrigan och lyfta inflationen till malnivan. Styrrintan ar sedan
februari 2015 negativ och Riksbanken har dessutom kopt stats-
obligationer 1 stor omfattning med syftet att hoja inflationen i
ckonomin. Inflationen har legat kring Riksbankens inflationsmal pa 2
procent sedan borjan av 2017. Snabbt stigande energipriser ar en viktig
forklaring till detta, sarskilt under fjolaret da inflationen under en tid
var hogre dn 2 procent (diagram 1.14). De senaste manadernas
inflationsutfall tyder dock pa att inflationstrycket ar lite svagare dn vad
flera bedomare vantat. Tillsammans med ldgre inflation 1 omvirlden
tyder detta pa att inflationen kommer att bli ndgot ligre de nirmaste
aren. Inflationsférvintningarna pa 1 och 2 ars sikt har, likt inflationen,
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sjunkit nagot (diagram 1.15). De lingsiktiga inflationsférvintningarna
har diremot inte paverkats naimnvart. Pa 5 drs sikt dr den forvantade
inflationen matt med KPI 2,0 procent.

Diagram 1.14 Inflation, reporanta och statsobligationer p&
Riksbankens balansrakning

Procent och mdkr

35 350
3,0 300
25 250
2,0 200
15 150
1,0 100
05 50
0,0 0
- /1 50
40 L] T

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Statsobligationer (héger) Reporanta KPIF

Anm.: KPIF, manadsvirden.
Kiilla: Sveriges riksbank (2019b).

Diagram 1.15 Inflationsférvantningar bland penningmarknadens
aktorer

Procent, medelvarde
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Kiilla: Sveriges riksbank (2019b).

Riksbankens expansiva penningpolitik har bidragit till att konjunk-
turen dterhamtat sig och att inflationen borjat stiga. Inflationen ar, som
vi konstaterat ovan, sedan en tid nira malet och Riksbanken bedémer
— liksom regeringen och KI — att resursutnyttjandet dr hogre dn
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normalt (se tabell 1.2 och diagram 1.6). Riksbanken héjde reporintan
till -0,25 procent i december 2018, vilket har fatt rintorna pa stats-
obligationer med kort 16ptid att stiga. Ridntorna pa statsobligationer
med lingre 16ptid har daremot sjunkit i linje med utvecklingen pa
manga héll 1 omvirlden.

Riksbanken beslutade 1 april att behalla reporintan oférindrad
pa -0,25 procent. Samtidigt indikerade man att nista hojning av repo-
rintan sker mot slutet av aret eller i borjan av nista ar. I sa fall skulle
en rinteh6jning goras under en konjunkturavmattning, dvs. vara pro-
cyklisk. Riksbanken beslutade dven att fortsitta kopa statsobligationer.

1.4 Beddmningar och rekommendationer

Den globala konjunkturexpansionen har passerat sin topp. Under 2019
férvintas en inbromsning i den globala tillvixttakten. Risken fér en
svagare utveckling har vuxit det senaste halvaret samtidigt som utsik-
terna for positiva 6verraskningar har férsaimrats. Sverige befinner sig i
en hogkonjunktur, men konjunkturtoppen har passerats och konjunk-
turen dr nu i en avmattningsfas. Behovet av stabiliseringspolitiska at-
girder dr i1 nuldget litet, men utrymmet fOr stabiliseringspolitiskt
motiverade penningpolitiska atgirder dr mycket begrinsat. Skulle
Sverige drabbas av en allvarlig konjunkturnedgang ér det inte sikert att
finanspolitikens automatiska stabilisatorer ricker till for att stabilisera
resursutnyttjandet. Regeringen bor darfér vara beredd att vidta
stabiliseringspolitiskt motiverade dtgérder.

Den svenska arbetsmarknaden ér sedan ett par ar tillbaka mycket
stark. Det finns en stor brist pa arbetskraft i niringslivet och framfor
allt i offentlig sektor, dir bristtalen ligger pa en historiskt hog niva.
Sysselsittningsgraden dr hog, bade i ett historiskt och internationellt
perspektiv. Sverige har tillsammans med Estland den hogsta
sysselsittningsgraden inom EU. Samtidigt som Sverige har den hégsta
sysselsittningsgraden 1 EU, priglas den svenska arbetsmarknaden av
stora skillnader mellan olika grupper. Huvudproblem pa svensk
arbetsmarknad ar bristen pa arbetskraft med ritt kompetens och de
stora skillnaderna 1 sysselsittning och arbetsloshet mellan personer
fédda 1 Sverige och utanfér Europa. Radet ar positivt till regeringens
atgiarder for att minska dessa problem, men anser liksom tidigare att
de ir otillrickliga. Det finns fortfarande behov av reguljira enkla jobb.
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2 BNP per capita

Det hivdas ibland att Sverige tappar stillning i internationella
vilstandsjamforelser. Vi vill 1 detta kapitel ge var bild av hur det
ckonomiska vilstandet i Sverige har utvecklats 6ver tid och jimfort
med andra linder. Sveriges ekonomiska vilstand ér fortsatt hogre dn
genomsnittet 1 OECD-linderna och visentligt hogre an snittet 1 EU-
linderna. De senaste aren har emellertid Sveriges niva fallit nagot 1
relation till OECD-genomsnittet men inte i relation till jamférbara
EU-linder. Om det dr sa att Sverige har halkat efter andra jimférbara
linder ger det anledning att analysera orsakerna och 6verviga atgarder.

2.1 BNP per capita som valstandsmatt

For att mata det samlade ekonomiska resultatet — och de samlade
inkomster som genereras inom ett land under ett ar — anvands brutto-
nationalprodukten (BNP).! Den samlade produktionen kan o6ka
antingen genom att befintliga produktionsresurser anvinds mer
effektivt, dvs. produktiviteten forbattras, eller genom att mangden
anvinda resurser Okar. Den enskilt viktigaste produktionsresursen ar
arbetskraft, vilket bla. innebir att BNP tenderar att stiga med
befolkningstillvixten. Men en stérre befolkning innebdr ocksa att
inkomsterna ska delas av fler. For att fa ett meningsfullt matt pa
ekonomiskt vilstind brukar BNP darfor relateras till befolkningens
storlek. BNP per capita dr det gingse mattet pa ekonomiskt vilstand i
ett land.

Mittet har kritiserats under ling tid.” BNP fingar varken sociala
eller miljémissiga aspekter av ett samhille. I en bredare diskussion om
vilstind behover det dirfér kompletteras med t.ex. matt pa fysisk och
psykisk halsa, klimatpaverkan, inkomstfordelning, tillstindet pa arbets-
marknaden osv.” Aven om kritiken till stor del ir befogad, betyder det
inte att BNP per capita saknar betydelse. BNP miter den materiella

! BNP miter virdet pa allt som produceras i Sverige och inkluderar inkomster som tillfaller bosatta utanfor
landet. For att mata inkomster som tillfaller personer som ir bosatta i landet anvinds i stillet brutto-
nationalinkomsten (BNI).

2 Se t.ex. SOU 2015:56 Far vi det bittre? Om mitt pa livskvalitet eller Stiglitz (2010).

3 Ett exempel pa ett bredare métt 4r Human Development index (HDI) som anvinds av FN och visar en
sammanvigning av mitt pé livslingd, utbildning och materiell levnadsstandard. Aven nir man anvinder
den hir typen av mitt ligger Sverige bra till i jimférelser med andra linder.
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standarden, vilken férmodligen ir positivt korrelerad med andra
aspekter pa vilfard.

2.2 Utvecklingen 1970-2017

Sveriges BNP per capita vixte i genomsnitt med 2,1 procent per ar
under perioden 1950-2017. Skillnaderna mellan enskilda ar och
perioder dr dock betydande. Under 1960-talet var den arliga tillvaxt-
takten 3,6 procent och under 00-talet uppgick den till 1,4 procent
(tabell 2.1). Tabellen visar att det ar 1950- och 60-talens hoga tillvixt,
da Europa aterhimtade sig frin andra varldskriget och efterfragan pa
svenska exportvaror var stark, som avviker i ett lingre perspektiv.

Tabell 2.1 BNP per capita-tillvéaxt under olika decennier

Period Genomsnitt Ackumulerat
1950-tal 2,6 23,1
1960-tal 3,6 35,6
1970-tal 2,1 20,8
1980-tal 2,0 19,9
1990-tal 14 13,6
2000-tal 14 14,8
2010-tal* 1,6 14,8

Anm.: Genomsnittlig drlig tillvixttakt samt ackumulerad under resp. decennium.
BNP beriknas pi fasta priser, referensir 2017. ! Slutdret f6r perioden dr 2017.
Killa: SCB och egna berikningar.

Jamforelser ar emellertid mycket kansliga for valet av tidsperioder.
Bade 90-talet och 00-talet uppvisade svaga tillvixttakter i genomsnitt,
men delar av dessa decennier hade dnda hoga tillvixttal. Under aren
1994-2007, dvs. mellan den svenska 1990-talskrisen och den globala
finanskrisen 2007-2008, var exempelvis den genomsnittliga tillvixten
1 BNP per capita drygt 3 procent per ar. Denna period praglades av
savil dterhimtning efter krisen som av genomgtipande struktur-
reformer.* Under 4terhimtnings- och expansionsfasen efter den
senaste finansiella krisen, aren 2010-2017, vaxte BNP per capita med
drygt 1,5 procent per ar i genomsnitt. Det var dock stora skillnader
mellan de bada perioderna. 1990-talskrisen var en inhemsk kris och
aterhdmtningen skedde i en relativt stark omvirldskonjunktur och med
draghjilp fran en god exportefterfraigan, medan aterhimtningen efter
finanskrisen 2008—2009 dgde rum 1 en betydligt svagare internationell
konjunktur.

4 Se t.ex. Calmfors (2013) och Overskottsmalskommitténs betinkande (SOU2016:67).



Svensk finanspolitik 2019

Diagram 2.1 och 2.2 visar att 1990-talskrisen och finanskrisen
praglar utvecklingen av BNP per capita. Tillvixten vissa ar efter bada
kriserna nadde ungefir samma niviaer som pa 1970- och 1980-talet
(diagram 2.1). Utvecklingen av BNP per capita med logaritmerade
virden ger bilden av en ungefir konstant tillvixttakt fran 1970 till
finanskrisen 2008 — med ett avbrott i boérjan av 1990-talet (diagram
2.2). Diirefter har tillvixten varit svagare.

Diagram 2.1 BNP per capita-tillvaxt
Forandringstakt BNP per capita, fasta priser, procent, 1971-2017
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Killa: SCB och egna berikningar. BNP per capita beriknas pa totalbefolkning och fasta priser med
referensar 2017.

Diagram 2.2 BNP per capita
BNP per capita, fasta priser, tusental kronor, 1970-2017
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Killa: SCB och egna berikningar. BNP per capita beriknas pa totalbefolkning och fasta priser med
referensar 2017.

For att illustrera hur valet av jamférelseperiod kan paverka
bedémningarna gor vi hir tva hypotetiska framskrivningar. Den fOrsta
baseras pa tillvixten aren 1993-2006 (diagram 2.3), och den andra
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baseras pa 1980-talets mer aterhdllsamma tillvixt (diagram 2.4). De
gula linjerna visar den faktiska utvecklingen och de moérkgra linjerna
visar framskrivningarna.
Diagram 2.3 BNP per capita baserad pa tillvaxten 1993-2006

Tusental kronor, 1980-2018
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Kiilla: SCB och egna berikningar. BNP per capita betiknas pa totalbefolkning och fasta priser med
referensar 2017.

Diagram 2.4 BNP per capita baserad pa 1980-talets tillvaxt
Tusental kronor, 1980-2018
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Kiilla: SCB och egna berikningar. BNP per capita beriknas pa totalbefolkning och fasta priser med
referensar 2017.

Det forsta exemplet visar att om tillvaxten hade fortsatt 1 samma takt
som fran krisaret 1993 till hégkonjunkturaret 2006 sa hade BNP per
capita idag varit visentligt hogre, nirmare bestimt 16 procent hogre,
eller 80 000 kronor per person. Det andra exemplet visar att dagens
BNP-niva ligger inom det intervall som man kunnat forvinta sig
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baserat pa tillvixten under 1980-talet. De tva fall som illustreras hir
leder alltsa till motsatta slutsatser: den svenska ekonomin tycks ha
underpresterat efter finanskrisen om man anvinder slutet av 1990-
talets goda tillvixt som referenspunkt, men om man utgar fran
utvecklingen under 1980-talet ter sig tillvixten ddrefter som jim-
forelsevis god.

2.3 Dekomponering 1970-2017

For att bittre forsta vad som har paverkat utvecklingen i BNP per
capita har vi dekomponerat tillvixttalen i ett antal variabler: sysselsatta
som andel av arbetskraften, medelarbetstid, arbetskraftsdeltagande,
andel av befolkningen som dr 1 arbetsfor dlder samt arbets-
produktivitet.

Diagram 2.5 Dekomponering av BNP-utvecklingen per capita

Bidrag till BNP per capita-tillvaxt, 1970-2017

1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015

mmmm Arbetsfor alder/hela befolkningen Arbetskraftsdeltagande
mmmm Sysselsattning/arbetskraft mmmm Arbetsproduktivitet
Medelarbetstid — BNP/capita

Killor: SCB, OECD och egna berikningar.

Bidraget fran respektive variabel till utvecklingen i BNP per capita
visas i diagram 2.5. Den svarta linjen visar tillvixten i BNP per capita,
och staplarna visar bidraget fran varje variabel. De genomsnittliga
bidragen fo6r varje artionde visas i tabell 2.2.
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Under 1970-talet bidrog ett stigande arbetskraftsdeltagande och en
kraftig produktivitetstillviaxt positivt till tillviaxten. Tillvixten holls
dock tillbaka av en fallande medelarbetstid och en minskad andel
personer i arbetsfor alder. Pa 1980-talet var forhéallandena annorlunda:
produktivitetstillvaxten vaxlade ner och tillvixten i BNP per capita
bars till storre del av en stigande medelarbetstid och en 6kad andel i
arbetsfor alder.

Tabell 2.2 Genomsnittligt bidrag per artionde

" Syssel-
Period BNP/ Arbeét“sjfeorr/ Akrrb;:i séttning/  Arbets- Medel-
capita befolkn delta arbets- produkt. arbetstid

: 9- kraft
1970-tal* 1,7 -0,2 1,0 -0,1 2,4 -1,4
1980-tal 2,0 0,1 04 0,0 1,1 0,3
1990-tal 1,4 0,0 -0,6 -0,6 2,1 0,5
2000-tal 1,4 0,1 0,1 0,0 1,6 -0,3
2010-tal? 1,6 -0,6 0,5 0,2 14 0,0
1970-2017 1,6 -0,1 0,2 -0,1 1,7 -0,2

Anm.: Arlig procentuell tillvixt i BNP per capita. Bidrag i procentenheter i vriga variabler.
! Genomsnitten som rapportetas for 1970-talet giller petioden 1971-1979 eftersom férandringen berik-
nas utifrdn data frin och med 1970 till £6ljd av begrinsning i underliggande variabler f6r dekomponer-
ingen. Eftersom 1970 var ett starkt tillvixtar dr genomsnittet ligre 4n vad som rapporteras i tabell 2.1.
2 Genomsnitten som rapporteras f6r 2010-talet galler aren 2010-2017.
Killor: SCB, OECD och egna berikningar.
Under 1990-talskrisen f6ll bade sysselsittningsgraden och arbets-
kraftsdeltagandet kraftigt. Medelarbetstiden 6kade samtidigt och mot-
verkade nedgangen i BNP per capita. Den relativt héga 6kningen i
arbetsproduktivitet dr sannolikt en effekt av det minskade arbetskrafts-
deltagandet och sysselsittningsgraden; foretagen rationaliserade
genom uppsigningar. Nar arbetsmarknaden sedan dterhimtade sig
under slutet av 90-talet och inledningen av 00-talet minskade medel-
arbetstiden. Under den senaste finansiella krisen foll ater syssel-
sattningen och arbetskraftsdeltagandet, men inte alls lika mycket som
pa 1990-talet. Men eftersom dven medelarbetstid och arbets-
produktivitet minskade blev nedgiangen i BNP per capita betydande.
En forklaring till skillnaderna ar sannolikt de bada krisernas mycket
olika ursprung.’

Under aterhimtningsperioden efter 1990-talskrisen 6kade andelen
1 arbetsfor alder och bidrog positivt till tillvixten. Andelen i arbetsfor
alder har dock fallit sedan omkring 2011 och antas enligt SCB:s
befolkningsprognos fortsitta falla framéver. Under 2010-talet har

5 Finanspolitiska radet (2010) och Overskottsmalskommitténs betinkande (SOU 2016:67).



Svensk finanspolitik 2019

denna demografiska effekt sinkt tillvixten med i genomsnitt 0,6
procentenheter per ar.

Under finanskrisen drabbades den svenska exportsektorn hart av
konjunkturnedgiangen i virldsekonomin — exporten f6ll med
15 procent mellan 2008 och 2009. Eftersom exportsektorn dr forhal-
landevis kapitalintensiv  blev effekten pa sysselsittning och
arbetskraftsdeltagande begrinsad, medan produktiviteten i stillet
minskade. I takt med att virldshandeln aterhdimtade sig vixte Sveriges
BNP snabbt och krisens aterverkningar blev begransade. Som framgar
beror variationer i BNP per capita-tillvixten inte enbart pa arbets-
produktivitetens utveckling, utan pa flera andra faktorer som
sammantaget tidvis kan spela stor roll. Dessutom finns som framgar
ett Omsesidigt beroende mellan arbetsproduktiviteten och t.ex.
forandringar 1 sysselsittningen.

2.4 Multifaktorproduktivitet

Arbetsproduktiviteten dr dock den faktor som ger storst bidrag till
BNP per capita, och som ur vilfirdssynpunkt 4r mest relevant att
undersoka. Arbetsproduktiviteten har okat med i genomsnitt 1,7
procentenheter per ar sedan 1970 (tabell 2.2). For att forklara
utvecklingen av BNP per capita framstar arbetsproduktiviteten som
den enskilt viktigaste variabeln.

Arbetskraftens produktivitetstillviaxt har minskat bade 1 Sverige och
internationellt sedan mitten pa 00-talet.” Hur arbetskraftens produk-
tivitet utvecklas beror bl.a. pa arbetskraftens kvalitet, mangden av och
kvaliteten pa tillgingligt kapital samt hur effektivt kapitalet utnyttjas i
produktionen. For att foérsoka fanga alla dessa aspekter anvinds ofta
ett annat produktivitetsmatt, multifaktorproduktivitet (MFP). Mattet
konstrueras genom att foriadlingsvirdet ses som ett resultat av
kapitalinsats, arbetskraftsinsats och en restpost, MFP.” Enligt
berikningar fran SCB bidrog MFP med omkring hilften av tillvixten
1 naringslivets forddlingsvirde per arbetad timme perioden 1994-2005
(diagram 2.6). Den storsta delen av denna produktivitetsforbittring
skedde 1 de varuproducerande branscherna, sirskilt hégteknologiska
industribranscher sisom fordons- och elektronikindustrin. En faktor

¢ Finanspolitiska ridet (2018) for en diskussion.
7 SCB producerar sidana beridkningar som en del i nationalrikenskaperna sedan 2012. Fér en genomging
av metoden och resultat, se SCB (2017).
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som ocksa bidrog till den goda tillvixten i arbetsproduktivitet under
1990-talet var att krisen ledde till en stor uppging i arbetsloshet vilket
1 sig leder till att arbetsproduktiviteten okar.

Under perioden 20062011 var bidraget fran MFP diremot svagt
negativt, frimst pa grund av finanskrisens inverkan. Direfter har
MFP:s bidrag till foradlingsvirdets 6kning varit mattligt jamfért med
fore finanskrisen; under perioden 2012-2017 stod MFP f6r omkring
en tredjedel av niringslivets samlade foradlingsvirdestillviaxt. Huvud-
delen av bidraget under perioden kom, i motsats till tidigare, fran
tjansteproducerande branscher.

Diagram 2.6 Okningen av foradlingsvarde per arbetad timme — olika
faktorers bidrag

Procentuell férandring och bidrag i procentenheter
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35
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mmmm Multifaktorproduktivitet (MFP) Kvaliteten i arbetskraften
= Kapitaltjanst utom IKT och FoU mmmm |KT-utrustning
FoU-kapital = Datorprogram och databaser

—e— Foradlingsvarde per arbetad timme

Anm.: Data finns endast tillgingliga frin 1994.
Killa: SCB och egna berikningar.
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Forandringar i arbetskraftens kvalitet, som fraimst speglar dess alders-
sammansattning och utbildningsniva, bidrog framfor allt till tillvaxten
1 forddlingsvirdet under forsta halvan av 2000-talet. Bidraget har
darefter minskat med mer 4n tva tredjedelar. Den snabba teknologiska
utvecklingen under 1990-talet medférde stora bidrag till tillvixten fran
informations- och  kommunikationsteknologi ~ (IKT),*  samt
FoU-kapital. Bidraget fran IK'T mattades av efter millennieskiftet och
har sedan dess fortsatt att vara svagt. FoU-kapitalets bidrag har varit
negativt under perioden 2012-2017. Anvindningen av datorprogram
och databaser har samtidigt 6kat kraftigt och stod for en tredjedel av
kapitalets tillvaxtbidrag under samma period.

2.5 Internationell jamforelse

Den forhallandevis svaga utvecklingen av Sveriges BNP per capita
sedan finanskrisen dr inte unik. Sverige drabbades mindre av finans-
krisen och hade en starkare tillvixt per capita dn genomsnittet i EU
fran mitten av 1990-talet till 2014 (diagram 2.7). Direfter har Sveriges
tillvixt 1 BNP per capita legat under EU-genomsnittet, sannolikt delvis
som en konsekvens av aterhimtningen i eurolinderna efter krisaren.
IMF prognostiserar att tillvixten 1 Sverige forblir svagare dn 1 jJamfor-
bara linder de nidrmaste aren. En liknande bild ges dven av diagram
2.8, som visar Sveriges tillvixt i BNP per capita 1 relation till OECD-
lindernas enligt OECD:s prognos. Utmirkande dr tva perioder da
Sverige avvikit frain OECD-genomsnittet, dels perioden fore 1990-
talskrisen da tillvixten i BNP per capita var ligre an OECD-
genomsnittet, dels aren efter 1990-talskrisen da forhallandet var det
omvinda.

OECD-gruppen rymmer flera linder som ar att betrakta som
tillvixtekonomier. Om man i stillet jamfér med EU-15 (medlems-
linderna fore utvidgningen 2004) ar skillnaden mindre, dven om den
till viss del bestar. Diagram 2.9 visar relationen mellan respektive EU-
lands BNP per capita-niva 1995 och den genomsnittliga tillvaxttakten
direfter. Sambandet dr negativt, vilket indikerar att de linder med
jamforelsevis lag BNP-niva 1995 har vuxit snabbare. Skillnaden i
materiellt vilstind mellan linderna i EU har alltsda minskat. Sveriges

8 S4 kallad IKT-utrustning. Denna inkluderar hir datautrustning (exkl. datorprogram), utrustning for att
sinda och ta emot ljud, data och bilder; utrustning f6r kommunikation i fasta och tradlosa nitverk; TV-
och professionella videokameror och larm.
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materiella vilstind har varken 6kat snabbare eller langsammare dn vad
som kan forvintas enligt detta samband. De senaste arens relativt
svaga svenska tillvixt av BNP per capita jamfort med EU-genom-
snittet kan sdledes vara en naturlig del 1 en sidan upphimtnings-
process.

Diagram 2.7 Tillvéxt i BNP per capita i Sverige och som EU-
genomsnitt

PPP-justerade, fasta priser, procentuell férandring, glidande 9-ariga
medelvarden, 1980-2017
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Anm.: BNP ir kopkraftsjusterad och anges i fasta priser.
Killa: IMF (2019¢) och egna berikningar.

Diagram 2.8 Tillvaxt i BNP per capita i Sverige och OECD-landerna

PPP-justerad, fasta priser, procentuell forandring, glidande 9-ariga
medelvarden, 1980-2017
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Anm.: BNP ir képkraftsjusterad och anges i fasta priser.
Killa: OECD (2019c¢) och egna berikningar.
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Om man gor en jimforelse med ett snivare urval av linder (Frankrike,
Tyskland, Italien och Storbritannien), sa ter sig utvecklingen heller inte
sarskilt bekymmersam (diagram 2.10). Sveriges BNP per capita-tillvaxt
ligger ungefir 1 linje med utvecklingen i de storsta EU-linderna.
Undantaget dr Tyskland, som har presterat bittre alltsedan finans-
krisen och kommer att fortsitta gora sa enligt IMF:s prognos.
Tysklands BNP per capita har vuxit 1 genomsnitt 0,6 procentenheter
snabbare per ar 4n Sverige under perioden 2008-2017 (tabell 2.5).

Diagram 2.9 BNP per capita-niva 1995 och tillvaxt 1995-2017 i
EU-28

PPP-justerade US-dollar, fasta priser
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Anm.: BNP ir képkraftsjusterad och anges i fasta priset.

Killa: IMF (2018b) och egna berikningar.

For att jaimfora Sveriges utveckling med den tyska 1 mer detalj har vi
dekomponerat den tyska tillvixten per capita pd samma sitt som
gjordes 1 avsnitt 2.3 med den svenska utvecklingen (se tabell 2.5).
Arbetsproduktiviteten, som varit hégre 1 Tyskland sedan 2008, har
bidragit med 0,2 procentenheter av skillnaden i tillvixttakt. Den
variabel som stir f6r den storsta skillnaden ér andelen sysselsatta, som
vuxit 0,6 procentenheter snabbare per ar i Tyskland jamfort med i
Sverige. Man kan dock notera att Sverige har en storre andel sysselsatta
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in i Tyskland. Sysselsittningsgraden uppgick under 2018 till 68,5
procent i Sverige och 59,1 procent i Tyskland.”

Diagram 2.10 Tillvaxt i BNP per capita i Sverige och utvalda EU-
lander

PPP-justerad, fasta priser, procentuell forandring, glidande 9-ariga
medelvérden, 1981-2017
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Anm.: BNP ir képkraftsjusterad och anges i fasta priser.
Killa: IMF (2019¢) och egna berikningar.

Tabell 2.5 Dekomponering av Tysklands och Sveriges tillvaxt i BNP
per capita

BNP/ ATDEIS gl Syssel- - ATDEIS- s ersor-
capita produ perstig  Satta/arbets- krafts- "3 jer/bef
ktivitet kraften deltagande :
Niva 2008
Tyskland 39 660 56,3 1584,1 92,5 80,0 60,2
Sverige 42 357 52,7 1699,7 94,9 84,7 58,8
Tillvaxttakt
2008-2017
Tyskland 1,2 0,7 -0,4 0,5 0,3 0,0
Sverige 0,6 0,5 0,1 -0,1 0,3 -0,2
Skillnad 0,6 0,2 -0,5 0,6 0,0 0,3

Anm.: BNP ir kalendetkorrigerad och uttryckt i kopkraftsjusterade amerikanska dollar, fasta priser.
Arbetsmarknadsvariabler avser dldern 20—-64 ar, forutom arbetade timmar som avser hela ekonomin. Pa
grund av avrundning stimmer inte summeringen nédvindigtvis 6verens med de individuella
komponenterna.

Killor: Eutostat, OECD, Conference Board och egna berikningar.

Andelen i arbetsfor dlder har varit oférindrad 1 Tyskland men minskat
1 Sverige, vilket bidragit med 0,3 procentenheter per ar till tillvixt-

9 Killa: OECD (2019a). Andel av befolkningen, 15-74 ar.
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skillnaderna. Det idr alltsa inte bara produktivitetsskillnader som
huvudsakligen forklarar att den tyska BNP per capita vuxit snabbare
under perioden — utan skillnader pa arbetsmarknaden och 1 demo-
grafin. Sverige har fortfarande en hoégre BNP-niva per capita dn
Tyskland, dven om avstandet har minskat sedan 2008.

En annan relevant jamforelsegrupp dr de nordiska grannlinderna,
vilkas tillvaxt per capita visas i diagram 2.11. Sverige har haft en hogre
tillvixt 4n de 6vriga nordiska linderna sedan 2005.

Diagram 2.11 Tillvéxt i BNP per capita i Sverige och grannlanderna

PPP-justerad, fasta priser, procentuell forandring, glidande 9-ariga
medelvarden, 1981-2017
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Sverige Danmark
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Anm.: BNP ir kopkraftsjusterad och anges i fasta priser.

Killa: IMF (2019¢) och egna berikningar.

Vilstandsutvecklingen jaimfért med andra linder kan dven illustreras i
nivaer (diagram 2.12). Diagrammet visar hur den kopkraftsjusterade
BNP per capita forhiller sig till genomsnittet i OECD varje 4r."” USA
har t.ex. haft en BNP per capita-niva som dr omkring 40 procent hégre
in den 1 OECD — den hogsta bland de studerade linderna. Sverige har
visserligen minskat sitt avstand till OECD-linderna men fortsitter att
uppritthalla en niva som dr omkring 15 procent hogre an genomsnittet
1 gruppen och hégre dn i Tyskland. Diagrammet illustrerar ocksa att
Sverige har en betydligt hogre BNP per capita 4n genomsnittet bland
EU-linderna.

10 Képkraftsjustering innebir att hinsyn tas till prisskillnader mellan linder. Det gbrs genom att en fiktiv
vixelkurs mellan tva valutor riknas ut baserat pi de bada valutornas képkraft pd respektive
hemmamarknad.
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Diagram 2.12 BNP per capita, niva i relation till OECD-landerna
Index (OECD = 100), 1970-2017
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Anm.: BNP ir kopkraftsjusterad och anges i fasta priser. Varje lands nivd anges i relation till OECD-
genomsnittet respektive ar.
Killa: OECD (2019a).

2.6 BedOmningar och rekommendationer

Sverige har de allra senaste aren i internationell jimférelse haft en lag
tillvaxt 1 BNP per capita. Skulle det visa sig att detta ar en bestaende
trend ar det ett allvarligt problem.

Sett i ett lingre tidsperspektiv har tillvixten 1 BNP per capita varit
ungefir konstant sedan 1970 med avvikelser i utvecklingen omkring
krisen 1 borjan av 1990-talet och finanskrisen 2008—2009.

Sveriges tillvaxt 1 BNP per capita har i ett lingre perspektiv varit i
niva med andra jimforbara linders. I relation till OECD-linderna
befinner sig Sveriges BNP per capita i nuldget pa ungefir samma niva
som under 1980-talet. Sveriges tillvaxt per capita har 1 ett lingre pers-
pektiv inte avvikit nimnvart fran tillvixten i de storsta ekonomierna i
EU eller de nordiska grannlinderna. Tyskland har haft en hégre BNP
per capita-tillvixt sedan 2008 men skillnaden i produktivitetstillvixt ar
liten.

Aven om Sverige klarat sig ganska vil i en internationell jimférelse
betyder det inte att man kan ta litt pa de allra senaste arens svaga
produktivitetstillvaxt. Det dr viktigt att f6lja utvecklingen och vidta at-
girder som kan bidra till en bittre utveckling av produktiviteten.
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3 Budgeten och det
finanspolitiska ramverket

3.1 Budgetpropositionen for 2019, en
overgangsbudget

Under hésten 2018 befann sig Sverige i ett unikt politiskt lige. Stats-
ministern forlorade i slutet av september den obligatoriska
statsministeromrostningen och regeringen entledigades. Till dess en ny
regering hade tilltritt upprittholl dock statsministern och statsraden
sina befattningar i form av en Gvergangsregering. Riksdagsordningen
sager att budgetpropositionen, i hindelse av ett regeringsskifte, maste
liggas senast tre veckor efter det att en regering har tilltritt, dock senast
den 15 november.' Regeringsbildningen blev emellertid inte klar under
hésten, och det blev dirmed Overgiangsregeringens uppgift att ligga
fram en budgetproposition. Det var férsta gangen som tidsgrinsen
senast 15 november behévde tillimpas och forsta gingen som en
overgangsregering lagt fram en budgetproposition.

En 6vergangsregering har formellt sett samma befogenheter som
en ordinarie regering, férutom att utlysa extra val, men enligt riktlinjer
som utarbetats inom statsradsberedningen bor en Overgiangsregering
endast avgora l6pande eller bridskande idrenden.” Statsrids-
beredningens riktlinjer finns i en promemoria (kallas nedan for
SB-PM) som forst skrevs 1990 och sedan har uppdaterats vid ett par
tillfallen, senast 2014. I SB-PM noteras att “regeringsformens bestim-
melser om regeringsbildning och om en 6vergiangsregerings befogen-
heter har utformats for att kunna tillimpas i en mangfald av
situationer, varav flertalet ar svira att fOrutse.” Vidare star att en
overgangsregering utan stod av en riksdagsmajoritet i praktiken har
begrinsade handlingsmoiligheter och endast bor avgora 16pande eller
bradskande drenden. Det framgar ocksa av promemorian att begreppet
l6pande drenden i detta sammanhang bor ges en ganska vidstrackt
innebord och att begrinsningen till I6pande drenden blir svagare om
en Overgangsregering sitter linge. Promemorian dr knapphindig vad

! Riksdagsordningen 9 kap 5§.
2 SB-PM 1990:1 (senast reviderat juli 2014), En 6vergingsregerings befogenheter.
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giller en Gvergingsregerings befogenheter och skyldigheter i budget-
processen. I promemorian star:

Vid ett mycket utdraget regeringsskifte kan en 6vergingsregering behéva
limna en budgetproposition, och sannolikt ocksd en proposition med
forslag till dndringar i innevarande 4ars budget till riksdagen. En sddan
proposition bor ... inte innehdlla férslag som har en tydlig partipolitisk
inriktning,.

Overgangsregeringens befogenheter far enligt promemorian i férsta
hand bedémas mot bakgrund av den parlamentariska situationen. Det
saknas alltsd reglering av en Overgiangsregerings befogenheter och
skyldigheter i férhallande till budgetprocessen, och det finns heller inte
mycket informell vigledning. Nigon praxis finns inte heller att tillga
eftersom en liknande situation aldrig tidigare har uppstatt. Det f6ljer
dock av regeringsformen att den senast beslutade budgeten ska
fortsitta att gilla om riksdagen inte beslutar om en ny budget.

Mot den bakgrunden valde regeringen, efter férankring hos M, C,
L, KD och V, att utforma budgetpropositionen med utgangspunkt i
2018 ars budget med justeringar enligt ett antal generella principer.
Finansplanen, som i normala fall beskriver regeringens forslag till
inriktning av den ekonomiska politiken, begrinsas 1 BP19 i stort sett
till en kortfattad uppfoljning av de budgetpolitiska malen. Foljande
principer tillimpades i utformningen av BP19:’

1. Awnslag som anvinds for forvaltnings- och investeringsandamal har pris- och lone-
omriknats pd sedvanligt sitt. Anslag som avser regelstyrda transfereringssysten
bar justerats utifran andrad makroekonomisk utveckling liksom dndrade volymer
(t.ex. antal personer som omfattas).

2. Anslag bar justerats till foljd av beslutade lagar och forordningar, internationella
avtal, civilrattsligt bindande avtal eller EU-rdttsakter.

3. Aunslag har justerats med anledning av att riksdagen beslutat om flyttar av
dndamal och verksambeter mellan utgifisomraden.

4. Awnslag har justerats om det kravts for att nidvindiga samballsfunktioner ska
kunna upprétthdllas.

5. Fir att verksambet som baseras pd ett bestillningsbemyndigande for kommande
ar ska ges forutsatmingar att bedrivas i samma omfattning 2019—2021 har

3 Budgetpropositionen for 2019 (prop. 2018/19:1) volym 1, s. 23-24.
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anslagsnivaerna for alla dr justerats med héinsyn till nivan pd beriknade in-
frianden av de ekonomiska dtagandena 2019.

6. Lagfirslag som dr politiskt okontroversiella, och som inte kan genomfiras under
pdgdende budgetdr, har inkluderats i de fall det rider politisk samsyn om forslagen.

Det fanns ocksa manga atgirder som hade aviserats 1 tidigare
propositioner och som ingick i budgetberikningarna i VP18.* Avi-
seringarna bestod till stor del av planerade 6kningar av utgifter, men
dessa atgirder togs bort 1 BP19 som en f6ljd av de budgetprinciper
som tillimpades. De beridknade utgifterna blev dirmed betydligt ligre,
sarskilt f6r 2020 och 2021.° Det fanns ocksi tidsbegrinsade utgifter
med slutir 2018 och regeringen forlingde dessa till att gilla dven 2019.

I SB-PM framgar, som nimnts ovan, att om en overgangsregering
sitter lange, sa minskar betydelsen av begrinsningen till I6pande eller
bradskande drenden. Ju lingre en 6vergangsregering sitter, desto friare
ar den alltsd att fatta alla typer av beslut. Vad som menas med linge i
detta sammanhang dr en Oppen friga men Overgangsregeringen efter
valet 2018 sdg sig av allt att dma bunden av begrinsningen i SB-PM.°
Om regeringsbildningen hade blivit resultatls sa skulle Sverige ha gatt
till extra val. Det skulle i sa fall ha inneburit att 6vergiangsregeringen
hade varit skyldig att limna dven en ekonomisk varproposition till
riksdagen, med riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budget-
politiken.” En sidan proposition maste enligt riksdagsordningen
limnas senast den 15 april. Det ar enligt var bedémning inte rimligt att
dven en sadan proposition skulle vara fri fran partipolitik.

Det enda som en 6vergangsregering uttryckligen inte far gora ar att
utlysa extra val.® Sjilva budgetprocessen innehiller emellertid flera
tydliga skyldigheter for regeringen. Om regeringen bedémer att det
foreligger en avvikelse frin Overskottsmalet maste regeringen redogora
for hur en aterging till mélet ska ske.” Likasa ir regeringen skyldig att
vidta atgirder for att undvika att utgiftstaket Gverskrids, om det

+ Aviseringarna var ovanligt omfattande i BP18, se Finanspolitiska radet 2018, avsnitt 2.3.

5 Andringar av tidigare aviseringar minskade anslagen med ca 8 mdkr 2019 och med drygt 30 mdkr 2020
resp. 2021.

¢ Det kan noteras att i SB-PM beskrivs en situation nir en Gvergingsregering behéver limna en
budgetproposition som “ett mycket utdraget regeringsskifte”.

7 Ett extra val maste 4ga rum senast tre méanader efter att det har utlysts, och Valmyndigheten bedémde
att det tidigast kunde hallas i bétjan av april.

8 Regeringsformen 3 kap, 11§.

° Budgetlagen (2011:203) 2 kap 1a§.
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bedoms finnas en sidan risk."” Dessa regler giller pd samma sitt for
en Overgingsregering som for en ordinarie regering. Aven en
overgangsregering maste f6lja det finanspolitiska ramverket.

De offentliga finanserna ir for nirvarande starka, och radet
bedémer att de ligger i linje med de budgetpolitiska malen. Overgangs-
budgeten innehiller ocksd den uppfdljning av de budgetpolitiska
malen som regeringen dr skyldig att gbra. Det uppstod darfér i ar ingen
konflikt mellan principerna som legat till grund f6r BP19 och kraven
som foljer av det finanspolitiska ramverket. Men i ett annat
statsfinansiellt lige hade det inte beh6vt vara si. Om utgiftstaket skulle
riskera att 6verskridas eller om det skulle finnas en tydlig avvikelse fran
overskottsmalet sa vore regeringen skyldig att agera. Det skulle t.ex.
kunna vara nédvandigt att minska utgifter for att hindra att utgiftstaket
overskrids eller for att na 6verskottsmalet. Sadana atgarder skulle
sannolikt vara kontroversiella och troligen ocksa ha tydlig partipolitisk
inriktning. Inte desto mindre skulle de kunna vara nédvindiga for att
tolja det finanspolitiska ramverket.

Det finns saledes en potentiell konflikt mellan budgetprinciperna 1
BP19 och det finanspolitiska ramverket. Riktlinjerna i SB-PM 1 kombi-
nation med de sex principerna som presenteras 1 propositionen
innebdr 1 enkelhet att regeringen bara justerar féregiaende ars budget
om det ar helt nédvindigt, samt att man avstir fran att ligga forslag
med tydlig partipolitisk inriktning. Budgetlagens krav tar dock ingen
hinsyn till om landet styrs av en ordinarie regering eller av en
overgangsregering. Om det skulle uppsta en motsittning mellan det
finanspolitiska ramverket och principerna som BP19 bygger pa sa
giller ramverkets lagstadgade regler. Aven om det infér BP19 fanns
brett samforstind om budgetprinciperna édr det dirfér inte givet att
principerna kan forma praxis for hur en Overgangsregering bor ut-
forma en budget.

Budgetpropositionen for 2019 ar alltsa inte ett uttryck for regering-
ens politiska vilja, utan ett resultat av budgetprinciperna som tagits
fram i brett politiskt samforstand. I budgetpropositionen (tabell 9.1)
redovisas hur de offentliga finanserna péaverkas av foreslagna och
beriknade atgirder sedan VP18. Dir framgir att de offentliga
finanserna aren 2019-2021 berdknas bli 4, 34 respektive 34 mdkr
starkare dn i VP18. Huvudanledningen till detta dr att manga utgifts-

10 Budgetlagen (2011:203) 2 kap 4.
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okningar som aviserats tidigare inte ingar i budgeten. Dessutom saknas
nya forslag i propositionen (med ndgra undantag, frimst forslaget om
sankt skatt for pensionirer). Berikningarna 1 BP19 ger darfor inte en
realistisk bild av hur de offentliga finanserna kommer att utvecklas
framover, vilket ocksa framgar av propositionen.

Den 12 december r6stade riksdagen om det forsta steget 1 ram-
beslutsprocessen, som innehdller inriktning av den ekonomiska
politiken, utgiftstak, ramar for utgiftsomraden, férindringar av skatte-
lagstiftningen och godkinnande av inkomstberikningen. I huvud-
voteringen stilldes 6vergangsregeringens budgetférslag mot en
gemensam reservation frin Moderaterna och Kristdemokraterna, och
reservationen vann omrostningen. Dirmed uppkom den siregna
situationen att en regering utan mojlighet att avga eller utlysa extra val
fick 1 uppgift att verkstilla en annan ekonomisk politik 4an den man
sjalv foresprakade.

Riksdagens rambeslut om budgeten innebar att riksdagen antog tre
forslag om forindringar av inkomstskatter som tridde 1 kraft den 1
januari 2019: ett sjitte jobbskatteavdrag, en hojning av den nedre
skiktgransen for statlig inkomstskatt och en sinkt inkomstskatt for
pensionirer. Budgetbeslutet innebar ocksa forindrade ramar for
utgiftsomraden och sinkta utgiftstak. Dirutéver inneh6ll den gemen-
samma reservationen ocksa tillkinnagivanden pa totalt tio punkter,
t.ex. om avskaffad sirskild 16neskatt for aldre, skatteforindringar f6r
att underldtta generationsskiften for féretagare, hojt tak och bredare
omfattning av rutavdraget samt avskaffad flygskatt."' Regeringen fick
dirmed i uppgift att dterkomma till riksdagen med forslag som
tillgodoser skrivningarna 1 reservationen pa dessa tio punkter.
Forslagen ska enligt tillkinnagivandet trida i kraft den 1 juli 2019."

Den 18 januari 2019 avslutades den langa regeringsbildningen och
Stefan Lofven valdes till statsminister for en koalitionsregering
bestaende av S och MP. En vecka tidigare slot regeringspartierna den
s.k. januariéverenskommelsen tillsammans med C och L, som didrmed
gav sitt stod till S-MP-regeringen. Overenskommelsen har 73 punkter
och parterna ”... dr 6verens om ett budgetsamarbete samt om ett
samarbete som begrinsas av de politiska frigor som framgar av
6verenskommelsen.”

11 Betiankande 2018/19:FiU1, reservation 5. Tillkinnagivandet omfattar totalt tio punkter.
12 En atgird, avskaffad skattereduktion for fackforeningsavgift, tridde i kraft den 1 april 2019.
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Det finns saledes inget uttryckligt hinder fOr att regeringen, eller nagot
av samarbetspartierna, gor upp med andra partier pa omraden som
ligger utanfor januarioverenskommelsen. Men eftersom Over-
enskommelsen innebir ett budgetsamarbete férefaller det rimligt att
samtliga fragor som paverkar budgeten omfattas, dven om fragorna
ligger inom sakomriaden som inte nimns i januarioverenskommelsen.
Inriktningen 4r att samarbetet ska paga under hela mandatperioden,
men samtidigt anges i 6verenskommelsen att den giller ar for ar, sa
linge partierna ir Gverens om dess fortsittning. "

Samarbetsformen har likheter med den 6verenskommelse som
gjordes mellan S, V och MP efter valet 2002, det s.k. 121-punkts-
programmet. Aven da sléts Gverenskommelsen mellan regeringen och
tva andra partier, dven da var innehallet preciserat i ett antal mer eller
mindre konkreta punkter, dven dd var avsikten att 6verenskommelsen
skulle gilla under hela mandatperioden och inte heller da omfattades
alla politikomraden.

Vad giller samarbetsformerna finns bade likheter och skillnader
mellan januariGverenskommelsen och 121-punktsprogrammet. I
januariéverenskommelsen anges att C och L. kommer att medverka
fullt ut i beredningen av de frigor som omfattas av Overens-
kommelsen. I 121-punktsprogrammet var samarbetsformerna mer
preciserade. Exempelvis angavs att samarbetspartierna skulle ha var
sitt samordningskansli, tjanster i Regeringskansliet, att partiledarna
skulle ha manadsvisa 6verldggningar och att en utvirdering av
samarbetsformerna skulle goras efter tva ar.

Januariéverenskommelsens inledande punkt lyder “Overens-
kommelsen om det finanspolitiska ramverket ska virnas”, vilket
formodligen  syftar pa den parlamentariska Overskottsmals-
kommitténs betinkande hésten 2016. Aven i detta avseende var
121-punktsprogrammet mer preciserat, och dir angavs t.ex. att fast-
stallda utgiftstak skulle ligga fast. Januaribverenskommelsen siger
inget om hur utgiftstaket kommer att hanteras.

Januariéverenskommelsen omfattar stora och centrala politik-
omraden siasom den ekonomiska politiken och skattepolitiken, arbets-
marknaden, miljopolitiken, skolan, virden samt migration och
integration. Graden av konkretion varierar. I vissa fall finns handfasta
och tidsatta fOrslag, t.ex. att virnskatten ska avskaffas den 1 januari

13 Det 4ar nigot oklart vad detta innebir, men en tolkning 4r att samarbetet kan upplésas utan att
overenskommelsen tekniskt sett hat brutits.
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2020. I andra fall behover frigor utredas, och Overenskommelsen
preciserar nir sidana utredningar ska tillsittas eller vara klara. I andra
fall preciseras nir en atgard ar tinkt att trida 1 kraft.

Overenskommelsen innehaller inte nigra uppskattningar av kost-
nader for de olika atgirderna, och manga av punkterna maste preci-
seras innan de kan kostnadsberidknas. Det dar darfor svart att 1 nuldget
bedéma om januariéverenskommelsens atgarder kommer att rymmas
inom ramverkets grinser."* Men eftersom 6verenskommelsens forsta
punkt dr att det finanspolitiska ramverket ska virnas, ar det radets
utgangspunkt att atgirder bara kommer att genomforas i den ut-
strickning de inte riskerar att hamna i konflikt med ramverket.

Riksdagens beslut att anta M:s och KID:s gemensamma reservation,
innebar att de offentliga finanserna férsvagades med 17 mdkr 2019
och 35 mdkr 2020 i férhallande till BP19." Det strukturella sparandet
for 2019, som i budgetpropositionen beraknades till 0,8 procent av
BNP, minskade dirmed till 0,5 procent av BNP. Den 10 april
presenterade regeringen VP19 samt varindringsbudgeten for 2019.
Propositionerna inneholl atgarder for 2019 1 storleksordningen 4,5
mdkr, som var fullt finansierade, samt en del nédvindiga dndringar i
relation till den beslutade budgeten. Den samlade effekten pa de
offentliga finanserna av regeringens forslag och aviseringar uppgick till
-0,6 mdkr 2019 och 0,7 mdkr 2020, dvs. de var statsfinansiellt
forsumbara.

Radet ska enligt sin instruktion ... folja upp och bedéma mal-
uppfyllelsen i finanspolittken och i den ekonomiska politik som
regeringen foreslar och riksdagen beslutar om ...”". Héstens politiska
utveckling har lett till att den politik som regeringen foreslagit inte dr
samma som riksdagen beslutat om. Radets uppgift ir att bedoma om
den ekonomiska politiken i budgetpropositionen lever upp till de
budgetpolitiska malen, oavsett om propositionen har utformats av en
overgangsregering och oavsett om den rOstats ner i riksdagen.
Diremot dr det enligt var uppfattning inte motiverat att bedéma i
vilken man finanspolitiken 1 BP19 dr vil avvigd i forhallande till
konjunkturen, eftersom 6vergingsbudgeten inte dr utformad for att

14 KI gor i sin prognos i mars 2019 emellertid bedémningen att reformerna i januariGverenskommelsen
ir mojliga att genomfo6ra utan att 6verskrida det budgetutrymme som vintas under resten av mandat-
perioden. Atgiirdcr dirutéver kan dock komma behéva finansieras fullt ut (Konjunkturinstitutet, 2019a,
s. 55).

15 VP19, tabell 7.3, s. 115.

16 Radets instruktion, férordning 2011:446, §5.
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vara konjunkturanpassad. Till skillnad fran de budgetpolitiska malen
kan konjunkturanpassningen inte heller kopplas till lagliga
skyldigheter.

Det dr ocksa radets uppgift att bedoma om den politik som
riksdagen beslutar om lever upp till det finanspolitiska ramverket och
ar konjunkturmassigt vilavvigd, vare sig riksdagens beslut bygger pa
en proposition eller inte. Givetvis dr det ocksa radets uppgift att
bed6éma regeringens ekonomiska varproposition.

3.2 RAadets roll i uppfoljningen av
overskottsmalet

Overskottsmalet ir formulerat si att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppgi tll i genomsnitt 1/3 procent av BNP &ver en
konjunkturcykel, vilket faststilldes av riksdagen hosten 2017." Det
beslutet innebar en sinkning av malet fran 1 till 1/3 procent av BNP,
men ingen annan dndring av malets definition eller utformning. Over-
skottsmalet har avsett ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel dnda
sedan det inférdes 1 borjan av 00-talet. Att malet definieras 6ver en
konjunkturcykel beror pa att det finansiella sparandet paverkas av
konjunkturliget och att det ska tillatas variera 6ver konjunkturen. Ett
mal som inte tillats variera 6ver konjunkturen skulle bli procykliskt och
dirmed vara destabiliserande f6r ekonomin.

Det dr dock svart att mita om ett mal som avser ett genomsnitt
over en konjunkturcykel dr uppfyllt. Det finns inget entydigt eller
sikert sdtt att faststilla konjunkturliget och det finns ingen klar
avgriansning av konjunkturcyklers lingd. Alla sitt att avgéra om de
offentliga finanserna lever upp till 6verskottsmalet innehaller darfér
osikerheter och bedomningar.

Regeringen anvinde tidigare flera indikatorer for att bedéma
maluppfyllelsen. En indikator var det strukturella sparandet, och andra
indikatorer var genomsnitt av faktiskt sparande for olika tidsperioder
samt konjunkturjusterade versioner av dessa.”” Anvindningen av
manga indikatorer syftade till att ge en mangsidig belysning av ma-
luppftyllelsen och dirmed ge en god grund for en samlad bedomning.

17 Finansutskottets betinkande 2017/18:FiU1.

18 Uppfoljningen inneholl ett bakitblickande tiodrssnitt och den s.k. sjursindikatorn, vilka presenterades
bade i en konjunkturjusterad och en icke-konjunkturjusterad variant, se t.ex. BP14 (prop. 2013/14:1,
avsnitt 5.3).



Svensk finanspolitik 2019

Men mangfalden av indikatorer skapade ocksa problem. Indikatorerna
kunde ge motstridig information och det fanns inga klara principer f6r
hur sidana situationer skulle hanteras, eller f6r hur de olika
indikatorerna skulle vigas ihop. I stillet blev det m&jligt f6r regeringen
att fokusera pda den indikator som for tillfillet gav den mest
gynnsamma bedémningen. Det var ocksa oklart pa vilken tidshorisont
malet skulle foljas upp vilket gjorde det mojligt att hinvisa till
gynnsamma indikatorvirden flera ar framat i tiden. Detta system
kritiserades upprepade ganger av radet, liksom av KI och Riks-
revisionen.

Fragan om hur 6verskottsmalet bor f6ljas upp och vilka indikatorer
som bor anvindas diskuterades utforligt 1 den parlamentariska Gver-
skottsmalskommittén."” Vil medveten om de svagheter som finns med
det strukturella sparandet landade kommittén dnda i slutsatsen att
overskottsmalet bor bedémas utifran det strukturella sparandet under
innevarande och nastkommande ar. Radet hade tidigare argumenterat
for att det strukturella sparandet borde anvindas som indikator och
gav sitt stod till utredningens foérslag. Det nya sittet att bedoma mal-
uppfyllelsen bidrog till att skapa en mer direkt koppling mellan
overskottsmalet och den  aktuella ekonomiska  politiken.
Finanspolitiska radet gavs ocksa en tydligare roll i uppféljningen av det
finanspolitiska ramverket. Utredningen (SOU 2016:67 s. 264-2065)
skrev:

Finanspolitiska rddet ska i sin instruktion uttryckligen fi i uppgift att
bedéma om det foreligger en avvikelse fran Gverskottsmalet. Radet ska
aven bedoma om en eventuell avvikelse 4r motiverad, och i vilken takt en
dterging bor genomforas. Ridets uppgift ska vara att gora en vilgrundad
bedémning av relevanta omstindigheter utifrin de principer for
uppfoljningen som regering och riksdag stillt sig bakom. Bedémningen
ska vara vilgrundad och bygga pi ekonomisk analys. Den gir inte att
forenkla till att enbart faststilla ett indikatorvirde eller en i alla situationer
giltig atergangstakt. Detta kriver bedomningar av flera relevanta
omstindigheter, inte minst det aktuella konjunkturliget.

Liknande formuleringar om radets uppgift aterkommer ocksa i
ramverksskrivelsen.”

19 SOU 2016:67, avsnitt 9.4-9.5, s. 252-268.
20 Regetingens skrivelse 2017/18:207 s. 23.
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Budgetlagen innehaller krav pa regeringen att redovisa en plan for att
aterga till 6verskottsmalet om det foreligger en avvikelse. Skyldigheten
giller om avvikelsen ar tydlig. For att klargéra vad som menas med en
malavvikelse togs foljande definition fram: “En avvikelse fran
overskottsmalet foreligger om det strukturella sparandet under det
innevarande eller det nirmast féljande aret, dvs. budgetiret, tydligt
avviker frin malnivin.”*

Berikningar av det strukturella, dvs. konjunkturrensade, sparandet
ar emellertid osikra och bygger pa flera antaganden och bedémningar.
Detta giller bide bedémningarna av konjunkturliget och effekterna
pa de offentliga finanserna av konjunkturvariationer. For att beridkna
det strukturella sparandet maste det faktiska sparandet korrigeras.
Korrigeringen beror pa var i konjunkturcykeln som ekonomin befinn-
er sig och baseras pa skillnaderna mellan det faktiska resursutnyttjandet
och ett teoretiskt tillstaind av fullt resursutnyttjande. Det finns ingen
officiell statistik for strukturellt sparande, utan det dr en hypotetisk
berikning som varken dr mojlig att avlisa eller faststilla, ens i
efterhand. Det ir saledes regel snarare an undantag att det strukturella
sparandet revideras, inte bara fOr att prognoser over framtiden dndras,
utan ocksa for att bedémningar av resursutnyttjandet kan dndras bakat
i tiden.”

Bedémningar av det strukturella sparandet kan saledes variera
betydligt, bide mellan olika bedémare vid en och samma tidpunkt och
vad giller synen pa tidigare ar. Bedomningarna revideras dessutom
ofta i efterhand. De maste darfor alltid tolkas med stor forsiktighet. Vi
har tidigare gjort bedémningen att det strukturella sparandet bor av-
vika med mer dn 0,5 procent av BNP frin malnivan for att avvikelsen
ska anses vara tydlig.”’

En avvikelse fran Overskottsmalet behover emellertid inte vara
nagot allvarligt problem f6r de offentliga finansernas langsiktiga hall-
barhet sd linge avvikelsen ér tillfallig. En malavvikelse behover siledes
varken betyda att finanspolitiken édr felaktigt utformad eller att det
toreligger ett brott mot det finanspolitiska ramverket.

Aven om ridet menar att en avvikelse i det strukturella sparandet
bor vara storre dn 0,5 procent av BNP for att betraktas som tydlig,

21 Finansutskottets betinkande 2017/18:207 s. 23.

22 Man kan tex. notera att det strukturella sparandet fér 2013 och 2014 som redovisas i VP19 idr ca 0,5
procent av BNP starkare 4n det som redovisades f6r samma 4r i BP19.

23 Finanspolitiska radet (2017) s. 113, och Finanspolitiska radet (2018) s. 51.
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maste en siffersatt grins ses i sitt sammanhang. Om det strukturella
sparandet t.ex. avviker med 0,4 procent av BNP frin malnivan pa ett
systematiskt sitt, si kommer malet inte att nas 6ver tiden — trots att
avvikelsen varje enskilt ar 4r for liten for att anses vara tydlig. Aven en
avvikelse som dr mindre dn 0,5 procent av BNP kan dérfér, om den ir
bestaende, vara allvarlig och tyda pa att mélet inte kommer att nas.

Ut6ver den framatblickande bedomningen av maluppfyllelsen som
baseras pa det strukturella sparandet utvirderar regeringen ocksa
maluppfyllelsen i ett bakatblickande perspektiv. med hjilp av ett
ittadrigt genomsnitt av det faktiska finansiella sparandet.*® Denna
indikator ar mindre osidker dn det strukturella sparandet genom att
faktiskt sparande gar att mita och observera. Det dr emellertid inte
sikert att en attaarsperiod sammanfaller med en konjunkturcykel och
det dr heller inte méjligt att med siakerhet faststilla hur konjunkturlaget
har varit Over en viss attaarsperiod. Den dttadriga tidshorisonten ar 1
stillet anpassad for att stricka sig 6ver tva mandatperioder och utgéra
en del av underlaget nir Overskottsmalet ska ses 6ver 1 slutet av
varannan mandatperiod.

Regeringen redovisar det attaariga genomsnittet uteslutande for ar
med kint utfall och inkluderar saledes inte prognoser fér innevarande
eller framtida ar. I VP19 redovisas ett dttaarigt genomsnitt f6r 2018 pa
-0,1 procent av BNP, och denna siffra avser alltsi genomsnittet for
aren 2011-2018. Vi menar emellertid, vilket vi ocksi skrev 1 2018 irs
rapport (s. 41-42), att ett dttadrigt genomsnitt av det faktiska finansiella
sparandet som édven innefattar innevarande och kommande ar ar
relevant for den samlade bedémningen av maluppfyllelsen. Nar
budgeten liggs finns preliminart utfall f6r halva det innevarande aret,
och f6r det nirmast kommande aret finns en berakning som bygger pa
den foreslagna politiken. For det andra och tredje tillkommande aret
visar budgetpropositionen utvecklingen vid s.k. oférindrad politik,
vilket brukar innebira en automatisk forstirkning av de offentliga
finanserna med ca 0,5 procent av BNP per ar. Osikerheten 1 det
attaariga genomsnittet stiger alltsa ju fler framtida ar som inkluderas,
och genomsnitt som inkluderar de andra och tredje tillkommande aren
tenderar att systematiskt visa en for positiv bild av sparandet. Detta
maste beaktas nir indikatorn ska tolkas. Malet kan inte ses som
uppfyllt for att ett genomsnitt som inkluderar ar med oférindrad

241 enlighet med Overskottsmalskommitténs forslag och med ramverksskrivelsen (Skr. 2017/18:207).
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politikk nar en viss niva. Inte desto mindre ger det rullande
genomsnittet information om huruvida det finansiella sparandet
nirmar sig eller avldgsnar sig fran malet. Det skulle t.ex. kunna uppsta
en situation dir det strukturella sparandet f6r budgetiret pekar pa att
overskottsmalet klaras, men att aren framéver rymmer en kraftig for-
samring och att det dttadriga genomsnittet avlagsnar sig fran malnivan.
Detta bor da vigas in i en samlad bedomning av 6verskottsmalet.
Overskottsmalet avser ett genomsnitt av den offentliga sektorns
finansiella sparande Gver en konjunkturcykel, sa att sparandet ska
tillatas variera Over cykeln och dirmed limna utrymme for de
automatiska stabilisatorernas inverkan och for en diskretionar
konjunkturstabiliserande politik. Definitionen av 6verskottsmalet
medf6ér emellertid ocksa svarigheter att mata och f6lja upp malet. Det
strukturella sparandet dr huvudindikator f6r 6verskottsmalet, men ar
inte ett mal 1 sig. Att det strukturella sparandet ett visst ar uppgar till
1/3 procent av BNP ir saledes inte detsamma som att Gverskottsmalet
ar uppfyllt. Att det strukturella sparandet ett visst ar dr ligre dn 1/3
procent av BNP behé6ver heller inte innebdra att malet inte klaras.
Vidare maste en avvikelse frin malet vara tydlig for att aktualisera
budgetlagens krav pa att regeringen ska presentera en plan for atergang
till malet. Givet de osikerheter som finns vid berikningar av det
strukturella sparandet bedomer radet att det bor avvika med minst 0,5
procent av BNP fran malnivan for att avvikelsen ska anses vara tydlig.

3.3 Overskottsmalet 2019

Fran och med 2019 giller det nya ligre 6verskottsmalet pa 1/3 procent
av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Overgingsregeringen
redovisar 1 BP19 ett strukturellt sparande pa 0,8 procent av BNP 2019,
dvs. knappt 0,5 procentenhet 6ver 1/3. Regeringen skriver att man
bedoémer att avvikelsen inte dr tydlig, alltsa inte sadan att den behdver
atgirdas. Aren efter 2019 forstirks det strukturella sparandet
ytterligare. Detta dr ett normalt monster. Skatteinkomsterna foljer i
grova drag BNP-utvecklingen, medan utgifterna utvecklas ling-
sammare om inga aktiva beslut om utgifts6kningar fattas. I BP19 ar
denna effekt starkare dn vanligt eftersom propositionen varken inne-
haller nagra atgiarder for 2019 eller nagra aviseringar fOr aren darefter.
Det bakatblickande attadriga genomsnittet uppgar for perioden 2010—
2017 till -0,2 procent av BNP. Detta forklaras, skriver regeringen,
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delvis av den utdragna lagkonjunkturens effekter pa de offentliga
finanserna, men ocksi av ofinansierade finanspolitiska atgirder.
Regeringens samlade bedomning ar att det offentliga sparandet ér i
linje med 6verskottsmalet.

Den finanspolitik som riksdagen beslutade om den 12 december
var mer expansiv dn den som regeringen foreslog 1 6vergangsbudgeten.
I reservationen beriknas att politiken innebir en expansion pa 17 mdkr
1 relation till 6vergangsbudgeten.

Regeringen gjorde ocksd en bedémning av utrymmet f6r dtgarder i
samband med sitt mote pa Harpsund 1 augusti 2018. Da presenterade
regeringen sina planer for den kommande budgetpropositionen och
redovisade ett strukturellt sparande pa 0,6 procent av BNP 2019. 1
reservationen som vann riksdagens budgetomréstning beriknas det
strukturella sparandet 2019 till 0,5 procent av  BNP. Vad giller
bedémningen av utrymmet for atgirder och finanspolitikens stramhet
var det sdledes inte nagon storre skillnad mellan den politik som den
davarande regeringen aviserade infér valet i september och det budget-
beslut som riksdagen fattade i december. I bada fallen bedémdes ett
vil avvigt strukturellt sparande uppga till ca 0,5 procent av BNP, dvs.
nagot hogre dn f6r 2018. Skillnaderna mellan de politiska alternativen
aterspeglas alltsd inte genom olika syn pa finanspolitikens stramhet
utan genom skillnader i politikens innehall.

Det finansiella sparandet i den offentliga sektorn beriknas i BP19
till 1,2 procent av BNP f6r 2019, och det strukturella sparandet
beriknas till 0,8 procent av BNP. Detta dr hégre dn vad som skulle
behovas for att klara 6verskottsmalet och dr ett resultat av att BP19 ar
en 6vergangsbudget som 1 princip saknar forslag till atgarder. Radet
bedomer liksom regeringen att avvikelsen inte dr siadan att den hade
behovt atgirdas med hinvisning till budgetlagens krav. I riksdagens
budgetbeslut frin december beriknas det strukturella sparandet 2019
till 0,5 procent av BNP. Aren direfter beriknas det strukturella
sparandet stiga och 2021 uppga till 1,7 procent av BNP. Det
strukturella sparandet f6r 2020 och 2021 ska dock inte anvindas for
att bedoma om 6verskottsmalet klaras, utan visar hur sparandet
bedéms se ut om inga nya finanspolitiska atgarder vidtas efter 2019.
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Tabell 3.1 Uppfoljning av 6verskottsmalet

2017 2018 2019 2020 2021 2022

BP19 Finansiellt sparande 1,6 1,0 1,2 2,0 2,6 -
Bakatblickande -0,2 - - - - -
attadrigt genomsnitt
Strukturellt sparande 0,9 0,4 0,8 1,8 2,6 -

RD-beslut Finansiellt sparande 1,6 1,0 0,9 1,3 1,7 -
Strukturellt sparande 0,9 0,4 0,5 1,2 1,9 -

VP19 Finansiellt sparande 0,7 0,6 0,7 1,1 1,9
Bakatblickande -0,1 - - - -
attadrigt genomsnitt
Strukturellt sparande 0,1 0,2 0,5 1,0 1,9
Attadrigt genomsnitt 02 01 0,0 0,2 0,5 1,0

Anm.: RD-beslut avser betinkandet 2018/19:FiU1, reservationerna 1 och 5. Attairsgenomsnittet ar en
egen berikning baserad pa det faktiska finansiella sparandet enligt VP19. I propositionen redovisas detta
genomsnitt endast for utfallsar.

I VP19 beriknas bade det finansiella och det strukturella sparandet
vara ldgre dn i den beslutade budgeten. Det strukturella sparandet 2019
beriknas till 0,2 procent av potentiell BNP vilket 4r 0,3 procentenheter
ligre 4n i riksdagsbeslutet. Aren 2020 och 2021 beriknas det
strukturella sparandet vara 0,7 procentenheter ligre dn riksdags-
beslutet. Nedrevideringen beror i huvudsak pa foérindringar av den
underliggande ekonomiska utvecklingen och férklaras inte av att
regeringen foreslar ofinansierade atgirder. Effekten pa de offentliga
finanserna av forslagen i varindringsbudgeten fér 2019 dr mycket
begrinsade.” Det strukturella sparandet for innevarande och
nistkommande ar dr indikatorer for 6verskottsmalet. Regeringens
bedémning dr att det inte foreligger nigon tydlig avvikelse fran
overskottsmalet for 2019 eller 2020 och att politiken ér i linje med
overskottsmalet.

KI riknade i sin oktoberprognos med ett strukturellt sparande pa
0,2 procent av potentiell BNP 2018. For 2019 inneholl KlI:s berdkning
ett antagande om att budgeten skulle innehalla 20 mdkr i ofinansierade
atgarder. Det strukturella sparandet blev da 0,1 procent av potentiell
BNP, vilket enligt KI var ndgot ligre an vad som behévs for att ligea i
linje med O6verskottsmalet. Pa lite lingre sikt, fram till 2022, pekade
KI:s beridkningar pa att budgetutrymmet i stort sett motsvarar de
utgiftsokningar som beh6vs for att dels uppritthalla personaltitheten
1 de offentliga vilfardstjansterna, dels tillita en standardokning i linje

25 Effekten pé de offentliga finanserna av regeringens forslag och aviseringar efter budgetpropositionen
uppgar till -0,6 mdkr 2019, 0,7 mdkr 2020 och -2,6 mdkr 2021 (VP19, tabell 7.3).
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med den historiska utvecklingen. Annorlunda uttryckt: KI bedémde i
oktober att det strukturella sparandet 2019 inte var i linje med
overskottsmalet, och att alla atgiarder utéver att uppratthalla de
offentliga vilfirdstjansterna kommer att beh6va finansieras fullt ut for
att overskottsmalet ska klaras lingre fram.

Tabell 3.2 Offentligt sparande enligt KI, ESV och OECD
2017 2018 2019 2020 2021 2022

Finansiellt sparande

K1 oktober 2018 1,6 0,7 0,7 0,8 0,6 0,5
ESV januari 2019 15 0,7 0,3 0,8 1,4 1,7
OECD mars 2019 1,5 0,7 0,4 0,5 -- -
KI mars 2019 1,4 0,7 0,2 0,3 0,4 0,2
ESV mars 2019 1,4 0,7 0,2 0,6 1,1 1,6
Strukturellt sparande

K1 oktober 2018 0,7 0,2 0,1 0,5 0,5 0,5
ESV januari 2019 0,7 0,3 0,2 0,7 1,4 1,8
OECD november 2018 11 0,6 0,7 1,0 - -
KI mars 2019 0,5 -0,1 -0,1 0,0 0,3 0,3
ESV mars 2019 0,7 0,2 0,0 0,5 11 1,7

I sin marsprognos gjorde KI en liknande bedémning, att det
strukturella sparandet var 1 underkant i forhallande till 6verskottsmalet.
Utrymmet fOr ofinansierade atgarder avseende 2019 bedémdes vara
obefintligt. KI:s scenario till 2023 bygger pa att personaltitheten i de
offentligt finansierade vilfirdstjinsterna dr oférandrad pa 2019 ars
nivda och att det dven sker en standardforbittring i enlighet med det
historiska monstret. Skattereglerna antas vara oférandrade. Berik-
ningarna pekar pa att det uppstar ett budgetutrymme under perioden
pa ca 120 mdkr men att utgiftsbehoven dr ca 150 mdkr. Det krivs
darfor enligt KI nagon form av budgetforstarkningar pa ca 30 mdkr
for att mota denna utveckling och samtidigt klara 6verskottsmalet.”
ESV limnade en prognos i januari 2019. Berikningarna bygger pa
ett antagande om ofdrindrad politik, och utgangspunkten ir riks-
dagens budgetbeslut i december. Prognosen inkluderar alltsa budget-
forsvagningar pa ca 17 mdkr f6r 2019 i forhallande till BP19. ESV
bedémde att samtliga budgetpolitiska mal klaras. Den 13 mars limnade
ESV en kortfattad uppdaterad prognos dir BNP-nivan beriknas bli

% Det bor noteras att KI sedan december 2018 har dndrad sin norm fér vad som krivs for att klara
overskottsmalet frin ett strukturellt sparande pa 0,5 procent av BNP till 1/3 procent av BNP
(Konjunkturinstitutet, 2018b). Budgetutrymmet beridknas som den del av det strukturella sparandet som
vid oférindrade regler Gverstiger 1/3 procent av potentiell BNP (Konjunkturinstitutet, 2019a, s. 55).
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ndgot lidgre och de offentliga finanserna nagot svagare én i januari. 1
marsprognosen uttalar sig inte ESV om 6verskottsmalet.

Nir man jamfor berikningarna fran regering, KI och ESV ar det
noédvindigt att beakta att beridkningarna inte bara bygger pa olika
makroekonomiska scenarier utan gérs med olika metoder och vid olika
tidpunkter. Regeringens berikning 1 BP19 bygger pa de 6verenskomna
budgetprinciperna, dvs. minsta méjliga andringar av 2018 ars budget
(se avsnitt 3.1). KI utgar 1 sina scenarier dels fran att personaltitheten
bibehalls i de offentligfinansierade verksamheterna, dels att standarden
forbittras 1 enlighet med ett historiskt monster. KI utgir vidare fran
att det strukturella sparandet ar 1 linje med 6verskottsmalet efter 2020.
Berikningarna visar sedan om en sadan utveckling ryms inom de
offentliga resurserna, eller om det kommer att behdvas budget-
forstarkande atgirder. ESV berdknar hur de offentliga finanserna
utvecklas i avsaknad av nya atgarder efter 2019. I ESV:s berikningar
uppstar darfor, liksom i regeringens, ett gradvis Okande budget-
utrymme. Beridkningarna siger dock inget om huruvida detta utrymme
skulle racka till att bibehdlla en viss niva pa de offentliga
verksamheterna.

I forra arets rapport bedomde vi att regeringen foreféll vara
optimistisk 1 sin bedomning av det strukturella sparandet, frimst i
forhallande till KI:s bedomningar. Regeringen menar dock att deras
bed6mning ligger 1 mittfiltet om jaimforelsen vidgas till att omfatta fler,
tex. IMF och EU-kommissionen. Med tanke pa att KI dr den
prognosmakare som sannolikt har stérst kunskap och inblick 1 svensk
ekonomi anser vi det rimligt att 1 forsta hand relatera regeringens
prognoser till KI:s.

Osikerheten i berdkningar av det strukturella sparandet dr bety-
dande och vi menar dirfoér att det strukturella sparandet bor avvika
mer dn 0,5 procent av BNP frin den malsatta nivan for att en avvikelse
ska anses vara tydlig (se avsnitt 3.2). Nagon sadan avvikelse foreligger
inte enligt nigon prognosmakare.

Det attaariga genomsnittet av faktiskt sparande ligger ligre 4n den
nuvarande malnivin pa 1/3 procent av BNP. Genomsnittet for
perioden 2011-2018, da malet uppgick till 1 procent av BNP, beriknas
til -0,1 procent av  BNP. Vi menar att det dr uppenbart att
overskottsmalet inte har nitts i ett bakitblickande perspektiv.”” Frin

27 Finanspolitiska radet, 2018 (avsnitt 2.2.6.).
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och med 2019 giller emellertid en ny malniva och delvis férindrade
rutiner for att f6lja upp och bedéma maluppfyllelsen. Savida inte det
offentliga saldot férsimras avsevart kommer ocksa de attaariga
genomsnitten att stiga framover som en effekt av att ar med ldgre
sparande faller ur beridkningen.

3.4 Utgiftstaket

Forslaget om utgiftstak for det tredje aret ska enligt budgetlagen
limnas 1 budgetpropositionen. Det dr dven praxis att regeringen varen
dessférinnan har redovisat en bedémning av utgiftstaket for det tredje
aret. I VP18 redovisade darfor regeringen sin bedémning att utgifts-
taket for 2021 bor uppga till 1 492 mdkr, motsvarande 27,5 procent av
potentiell BNP. I BP19 foreslog regeringen att utgiftstaket 2021 skulle
faststillas  till 1496 mdkr, vilket efter en teknisk korrigering
motsvarade bedémningen i virpropositionen.”® Den foreslagna nivin
pa utgiftstaket innebar siledes inte nagon reell férindring i relation till
bedémningen 1 VP18.

I forra arets rapport diskuterade radet utgiftstaket och dess
forhillande till 6verskottsmalet. Vi konstaterade da att utrymmet
under utgiftstaket var betydande, och klart storre dn vad som ryms
inom 6verskottsmalet. Det innebir att om regeringen avser att utnyttja
hela eller en stor del av utrymmet under utgiftstaket sa har det
implikationer f6r skattepolitiken: det skulle behévas betydande
inkomstokningar for att finansiera en utgiftsutveckling i linje med
taken. Radet ansdg dirfor att det dr hogst rimligt att regeringen
diskuterar sin syn pa den 6nskvirda utgifts- och inkomstutvecklingen
pa tre ars sikt som en del av riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken. I VP19 kommenterar regeringen radets synpunkt
och framhaller att ett utrymme under taket inte 1 sig innebir att det
finns utrymme for utgiftshojande atgirder, eftersom sadana atgirder
maste stimmas av mot overskottsmalet.

Sa som det formuleras i ramverksskrivelsen ar utgiftstakets niva ett
uttryck for regeringens syn pa hur det offentliga dtagandet ska
utvecklas. Dir star ocksa att utgiftstakets niva pa sikt dr avgérande for
det totala skatteuttaget och darfor ska overensstimma med synen pa

28 Den tekniska justeringen beror till 6vervigande del pa forslaget om ligre skatt for pensionirer. Detta
minskar kommunernas skatteinkomster vilket staten kompenserar genom 6kade statsbidrag.
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hur stort ett rimligt skatteuttag kan vara.”” Vi menar emellertid att om
taket sitts sd hogt att det inte rimligen kan bli bindande, si 6verliter
man till Overskottsmalet att bli den enda verkliga budget-
begrinsningen. Darmed ir utgiftstaket knappast lingre ett uttryck for
regeringens syn pa hur det offentliga atagandet ska utvecklas, och det
saknar samband med vad som ir ett rimligt skatteuttag.

Tabell 3.3 Utgiftstaket

2018 2019 2020 2021 2022

Budgetpropositionen for 2019

Utgiftstak 1337 1401 1475 1496 -
Procent av potentiell BNP 28,3 28,4 28,6 27,9 --
Takbegransade utgifter 1285 1308 1322 1334 --
Budgeteringsmarginal 52 93 153 162 -
Procent av takbegransade utgifter 4,0 7,1 11,6 12,1 --
Riksdagens budgetbeslut

Utgiftstak 1351 1388 1430 -
Procent av BNP 27,0 26,8 26,6 --
Takbegransade utgifter 1311 1342 1366 -
Budgeteringsmarginal 40 46 64 --
Procent av takbegransade utgifter 3,1 3,4 4,7 --
Varpropositionen 2019

Utgiftstak 1351 1388 1439 1498
Procent av potentiell BNP 27,4 27,1 27,0 27,0
Takbegransade utgifter 1312 1345 1372 1388
Budgeteringsmarginal 39 43 67 110
Procent av takbegransade utgifter 3,0 3,2 4,9 8,0

Som en del av riksdagens budgetbeslut i december, dir en gemensam
reservation frain M och KD vann omréstningen, faststilldes dven
utgiftstaket f6r aren 2019-2021. Beslutet innebar avsevirda sinkningar
av utgiftstaken for 2019-2021. Foér 2019 och 2020 innebar beslutet
sankningar av redan faststillda tak, och f6r 2021 en sinkning jimfort
med forslaget i BP19. I reservationen limnas ingen nirmare moti-
vering till nivan pa utgiftstaken men man papekar att utrymmet f6r
reformer pa utgiftssidan beror bl.a. pa hur mycket som behover tas 1
ansprak for oférutsedda utgiftsokningar. I reservationen konstateras
ocksa att utgiftstaken faller som andel av BNP.

I VP19 limnas enligt praxis en bedomning av utgiftstaket for det
tredje tillkommande aret, dvs. 2022, medan det skarpa fOrslaget
kommer att limnas 1 hostens budgetproposition. Regeringens
bedémning av ett limpligt utgiftstak for 2022 ar 1 498 mdkr, vilket
innebdr att det utgdér samma andel av potentiell BNP som éret innan.

29 Regeringens sktivelse 2017/18:207 avsnitt 7.1.
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For 2021 foreslar regeringen en héjning av taket med 9 mdkr, men f6r
2019 och 2020 foreslas inga andringar av de utgiftstak som riksdagen
faststallt.

Det dr emellertid alltjimt oklart vilka motiv som ligger bakom
forslagen till en viss niva pa utgiftstaken. Regeringen angav inga tydliga
motiv till de héga taken, ndgot som vi var kritiska till 1 forra arets
rapport. Riksdagen sinkte taken kraftigt genom sitt budgetbeslut 1
december, men nagra klara motiv till de ligre taken angavs inte. Nar
regeringen i VP19 viljer att behalla de ligre taken™ limnas heller ingen
tydlig motivering.

De ldgre utgiftstaken innebir att de mycket stora budgeterings-
marginalerna nu dr aterstillda till mer rimliga nivaer och att de bada
budgetpolitiska malen dr badttre sammankopplade. Med de ligre
utgiftstaken minskar skillnaden mellan utrymmet under utgiftstaket
och vad som ryms inom 6verskottsmalet.

3.5 Skuldankaret

Frain och med 2019 anvinds ett skuldankare som innebir att den
offentliga sektorns bruttoskuld, den s.k. Maastrichtskulden, pa medel-
ling sikt ska uppga till 35 procent av BNP. Skuldankaret ska dock inte
betraktas som ett operativt mal, utan som ett riktmarke. Om brutto-
skulden avviker fran 35 procent av BNP med mer dn 5 procent-
enheter, uppat eller nedit, ska regeringen limna en sirskild skrivelse
till riksdagen och forklara orsakerna till avvikelsen. Skuldankaret
kommer ocksa att ses 6ver vart attonde ar, bade vad giller nivan och
konstruktionen.

Tabell 3.4 Den offentliga bruttoskulden enligt VP19 och KiI
2016 2017 2018 2019 2020 2021 _ 2022

VP19 Mdkr 1858 1869 1859 1716 1692 1646 1567
Procent av 42,4 40,8 38,8 34,5 32,8 30,9 28,2
BNP

Kl mars Mdkr 1858 1870 1864 1718 1758 1785 1820
Procent av 42,4 40,8 38,9 34,6 34,4 33,7 33,2
BNP

Den offentliga bruttoskulden beriknas minska fram till 2022, savil
nominellt som i relation till BNP. Beridkningarna for aren efter 2019
bygger dock pa den starka forbattring av de offentliga finanserna som
foljer av den automatiska budgetforstarkningen vid oférindrad politik.

30 Férutom en korrigeting pa 9 mdkr for 2021.
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Med mindre 6verskott sjunker inte skulden lika snabbt. Bruttoskuldens
utveckling paverkas emellertid inte bara av det offentliga saldot, utan
ocksa av forandringen i BNP liksom av flera mer tekniska faktorer. En
torklaring till den stora skuldminskningen mellan 2018 och 2019 ir att
Riksbanken aterbetalar en del av sin skuld till Riksgilden.”® Ar 2019
bedéms skulden 1 stort sett ligga pa skuldankarets niva. Regeringens
redovisade skuldkvot for 2022 ligger utanfér skuldankarets
toleransintervall pa 30—40 procent av BNP. Denna snabba skuld-
minskning bygger dock pa hoga 6verskotti slutet av perioden eftersom
propositionen inte innehaller nagra atgarder for de aren. Enligt Kl:s
berikningar, som i stillet bygger pa att det strukturella sparandet
uppgar till 1/3 procent av BNP frin 2021, minskar den offentliga
skulden langsammare och beriknas ligga inom toleransintervallet.

3.6 Finanspolitiken och konjunkturen

Den arliga férindringen av det strukturella sparandet anvinds normalt
som indikator pa hur expansiv eller kontraktiv finanspolitiken dr pa
kort sikt. Det dr ett grovt matt pd finanspolitikens stabiliserings-
politiska inriktning (’fiscal stance”). Det strukturella sparandet dr i
stort sett oforindrat mellan 2018 och 2019 och finanspolitiken kan
dirmed beskrivas som neutral. Den aktiva finanspolitiken bedéms f6r
2019 wvara svagt expansiv och atgirderna berdknas férsvaga det
finansiella sparandet med 0,6 procent av BNP i forhallande till 2018.
Huvuddelen av atgirderna ingick i1 riksdagens budgetbeslut som
beriknades forsvaga de offentliga finanserna 2019 med ca 17 mdkr.

Tabell 3.5 Effekter av finanspolitiska atgarder i relation till
foregaende ar

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Offentligt sparande -7,5 -31,6 -30,8 -5,9 -10,4 8,2
Procent av BNP -0,2 -0,7 -0,6 -0,1 -0,2 0,1
Varav: Inkomster 8,4 -3,2 -18,1 -0,6 -4,3 -0,5
Utgifter 15,9 28,4 12,8 53 6,1 -8,7

Killa: VP19 tabell 7.8.

Konjunkturen har enligt bade regeringen och KI natt sin topp 2018,
och BNP-gapet beriknas vara nagot ligre 2019 dan 2018. BNP-gapet ar
emellertid dven 2019 tydligt positivt dvs. ekonomin befinner sig 6ver
sin langsiktiga produktionsférméaga. De kommande aren beriknas

31 Riksbanken minskar sin valutareserv med ca 70 mdkr genom att inte férnya lan i Riksgilden som
forfaller under 2019.
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BNP-gapet fortsitta minska sa att ekonomin nar ett balanserat lige
2021.

Radet har sedan 2014 genomgédende, men i varierande grad, bedomt
att konjunkturen har gett skil f6r en stramare finanspolitik. Vi har
ocksa bedomt att politiken under ett par ar har varit procyklisk, dvs.
bidragit till att forstirka i stillet for att balansera konjunktur-
uppgangen. Nu ser situationen emellertid ndgot annorlunda ut.
Konjunkturen har gatt in i en avmattningsfas och det vore enligt radets
bedomning inte stabiliseringspolitiskt befogat att fér nirvarande
strama at finanspolitiken. Med ett hogre finansiellt och strukturellt
sparande under hogkonjunkturen skulle emellertid handlingsutrymmet
ha varit stérre i konjunkturavmattningen.

Diagram 3.1 Finansiellt sparande och BNP-gap

Procent av BNP
3,0

2,0

1,0

-3,0
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
mmmm Finansiellt sparande Strukturellt sparande BNP-gap
Killa: VP19.

Radet konstaterade i forra drets rapport att varken det gamla eller det
nya 6verskottsmalet har natts i ett bakatblickande perspektiv. Over-
skottsmaélet uppgir frain och med 2019 till 1/3 procent i genomsnitt
éver konjunkturcykeln. Aven om det strukturella sparandet 2019 inte
exakt nar upp till den nivan, féreligger ingen tydlig avvikelse fran malet
(se avsnitt 3.3). Vi menar darfor att det inte heller av hansyn till
overskottsmalet finns anledning att f6ra en stramare finanspolitik.
Samtidigt finns tydliga stabiliseringspolitiska risker pa nagra ars sikt.
Att reporintan dr mycket lag innebir att Riksbankens mojligheter att
stimulera ekonomin vid en konjunkturnedgang ér starkt begrinsade.
En svagare konjunktur paverkar ocksa de offentliga finanserna
negativt och begrinsar dirmed det finanspolitiska handlingsutrymmet.
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Skulle konjunkturavmattningen bli kraftigare eller mer langvarig dn vad
som nu forutspas kommer de offentliga finanserna att fOrsvagas
samtidigt som behovet av konjunkturstimulerande étgirder Okar.
Utrymmet for expansiv finanspolitik dr emellertid snivt om det
offentliga sparandet pa ndgra ars sikt ska ligga kvar i linje med
overskottsmalet. Radet bedomer sammantaget att finanspolitiken f6r
nirvarande ir stabiliseringspolitiskt vil avvagd.

3.7 Langsiktig hallbarhet i de offentliga
finanserna

Berikningarna i BP19 pekar pa att finanspolitiken har en god langsiktig
hallbarhet. Regeringen redovisar de s.k. S1- och S2-indikatorerna som
EU-kommissionen anvinder for att bedéma den langsiktiga hallbar-
heten. S1 visar hur stora permanenta atgiarder som behovs 2019 f6r att
den offentliga bruttoskulden ska motsvara 60 procent av BNP ar 2032.
Denna indikator syftar till att visa hur stora varaktiga atgirder som
krivs av ett land for att klara stabilitetspaktens skuldgrins vid en viss
given tidpunkt. For ett land som Sverige, vars bruttoskuld ar betydligt
ligre dn denna grins, blir S1-indikatorn relativt ointressant. Den andra
indikatorn, S2, visar vilken varaktig forindring av det finansiella spar-
andet som behovs 2019 f6r att den offentlig-finansiella netto-
stallningen ska vara stabil pa mycket ling sikt. Denna indikator pekar
till skillnad fran S1 inte pa nagon specifik skuldniva, utan handlar om
vad som krivs fOr att nettostillningen ska vara stabil. Regeringen
redovisar en S2-indikator 1 BP19 pa -2,0, dvs. en varaktig férsvagning
av de offentliga finanserna med 2 procent av BNP skulle vara forenlig
med en langsiktigt stabil offentlig nettostillning. Denna typ av
berikningar ir emellertid mycket kinsliga for antaganden, inte minst
spelar utgangsliget en stor roll, och berikningarna av S2 utgar fran ar
2021. Budgetprinciperna och franvaron av atgirder i BP19 ger ett
artificiellt hoégt sparande 2021. Berikningarna av den ldngsiktiga
héllbarheten som redovisas i BP19 har darfér begrinsat virde.
Berikningarna i Kl:s héllbarhetsrapport 2019 pekar pa en simre
hallbarhet 4n motsvarande berikningar aret innan. Hallbarhets-
rapporten 2018, som ridet kommenterade i Svensk finanspolitik 2018,
visade att dagens skatteregler skulle ricka for att bibehalla vilfards-
atagandet och samtidigt leda till varaktiga overskott i de offentliga
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finanserna och en stabil bruttoskuld kring 30 procent av BNP.” I
november 2018 publicerade emellertid KI en rittelse av rapporten och
nedreviderade skatteinkomsterna vid oférandrade skatteregler. Ratt-
elsen innebar att det finansiella sparandet sinktes med ca 1 procent av
BNP frin 2027 och framit.” Enligt de reviderade berikningarna var
dagens skatteregler dirmed inte lingre forenliga med att uppratthalla
bade valfirdsatagandet och 6verskottsmalet.

En stor del av den forsimrade hallbarheten jamfort med 2018 ars
héllbarhetsrapport beror alltsa pa korrigerade berikningar. Jamfort
med de reviderade berikningarna f6r 2018 beror den forsimrade hall-
barheten frimst pa att antalet arbetade timmar, och dirmed lone-
summan, utvecklas lingsammare.

KI:s hallbarhetsrapport den 20 februari 2019 ger en dystrare bild dn
budgetpropositionen.” KI beriknar i sitt huvudscenario hur de
offentliga finanserna utvecklas vid ett bibehillet offentligt atagande 1
kombination med oférindrade skatteregler.” Dirutéver bygger
berikningarna pa en successiv 0kning av standarden i valfardstjanst-
erna i linje med historiskt monster. Berakningarna visar alltsd inte
utvecklingen om det finanspolitiska ramverket f6ljs. Vidare bygger
kalkylerna ocksa pa SCB:s befolkningsprognos fran april 2018.
Medellivslingden bedéms fortsitta att stiga, och KI antar att dven
pensionsildern® stiger si att den ar 2050 har 6kat med 1,5 ar i
genomsnitt. BNP i l6pande priser antas 6ka med 4,2 procent per ar
fran 2018, och rintorna beraknas stiga pa sikt. Den nominella rintan
stiger 1 berdkningarna till 4,5 procent ar 2040 och ligger darefter kvar
pa den nivan. Hallbarhetsrapporten visar att under dessa forut-
sittningar uppstar varaktiga underskott i de offentliga finanserna, och
bruttoskulden stiger fran mitten av 2020-talet. Bruttoskulden beriknas
na stabilitetspaktens 60-procentsgrins kring 2060 och stabiliseras kring
70 procent av BNP mot slutet av seklet.

KI:s berdkningar bygger som sagt inte pa att det finanspolitiska
ramverket fOljs, utan visar effekterna av ett bibehallet offentligt

32 Konjunkturinstitutet (2018c).

3 Rittelsen paverkar ocksd den underlagsrapport som KI gjorde till ridet viren 2018 om effekter av en
avveckling av Riksgildens vidareutlining till Riksbanken. De reviderade berikningarna ger en mindre
gynnsam skuldutveckling och bruttoskulden beriknas ar 2040 vara ca 10 procent av BNP hogre.

3* Konjunkturinstitutet (2019c¢).

% Bibehillet offentligt dtagande definieras som en of6rindrad personaltithet i offentligt finansierade
verksamheter samt en arlig standardhéjning i linje med historiskt ménster och bibehéllna ersittnings-
grader i transfereringssystemen.

3 Hir avses den genomsnittliga uttridesaldern frin arbetsmarknaden.
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atagande i1 kombination med dagens skatteregler. Om det finansiella
sparandet 1 stallet skulle vara i linje med Overskottsmalet sa beriknas
nettostallningen och bruttoskulden ar 2027 vara nira den nedre delen
av intervallet for skuldankaret, dvs. 30 procent av BNP, och sedan
stabiliseras pa denna niva. KI beriknar ockséa skuldens utveckling om
overskottsmalet skulle ersittas av ett balansmal vid nidsta Gversyn av
malet ar 2026-2027. I sa fall beriknas bruttoskulden bli nagot hégre
an 1 fallet med dagens 6verskottsmal men dnda stabiliseras kring ca 40
procent av BNP, dvs. inom skuldankarets ram.

Resultaten av Kl:s berikningar kan beskrivas pa olika sitt. En
beskrivning ir att den demografiska utvecklingen kommer att sitta
press pa de offentliga finanserna. Dagens skatteregler i kombination
med dagens valfirdsniva kommer att ge offentliga underskott och en
stigande offentlig skuldsittning. For att bibehilla valfirdsatagandet
och samtidigt uppritthalla overskottsmalet behover finanspolitiken
forstirkas.

En annan beskrivning av resultaten ir att om overskottsmalet upp-
ritthélls sa kommer valfirdsnivan att kunna behallas pa dagens niva
samtidigt som den offentliga bruttoskulden stabiliseras strax 6ver 30
procent av BNP. Det skulle ocksa vara méjligt att vid nista 6versyn
sinka malet till ett balansmal, fortfarande bibehalla vilfirdsatagandet
och samtidigt stabilisera den offentliga bruttoskulden pa en niva 1 linje
med skuldankaret.

Antagandet om en gradvis forbittring av standarden 1 vilfards-
tjansterna har ocksd stora effekter pa resultaten. Hallbarheten for-
battras betydligt om man antar en nagot lidgre Okningstakt av
standarden.

Regeringen redovisar 1 VP19 en utférlig analys av finanspolitikens
lingsiktiga hallbarhet. Aven dessa berikningar bygger pi SCB:s
befolkningsprognos fran april 2018 och utgar fran ett oférindrat val-
fardsatagande. Det innebir att antalet arbetade timmar inom valfards-
tjansterna 6kar med befolkningen och att transfereringarna utvecklas i
linje med inkomsterna. Till skillnad fran KI antar dock inte regeringen
nagon standardokning i de offentliga vilfirdstjansterna. Regeringen
gor dven ett antal kinslighetberdkningar avseende t.ex. ett forlingt
arbetsliv, en forbittrad etablering och en hogre efterfragan pa fritid
och vilfardstjanster. Den samlade bed6mningen iér att finanspolitikens
hillbarhet 4r god. Aven i internationella jimforelser framstar Sveriges
offentliga finanser som starka i ett langsiktigt perspektiv.
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3.8 BedOmningar och rekommendationer

Enligt gillande riktlinjer f6r en Overgingsregering bor en
budgetproposition inte innehalla férslag som har en tydlig partipolitisk
inriktning. Det finns emellertid en potentiell konflikt mellan dessa rikt-
linjer och det finanspolitiska ramverket. Om det skulle uppstd en mot-
sattning mellan riktlinjerna f6r en Gvergangsregering och det finans-
politiska ramverket si giller ramverkets lagstadgade regler. Skulle
utgiftstaket riskera att Gverskridas, eller om det finns en tydlig avvikelse
fran Overskottsmalet, dr dven en Overgangsregering skyldig att agera.
Det dr i ett sadant fall sannolikt svart att undvika att nédvindiga
atgiarder har en partipolitisk inriktning. Det dr darfér inte givet att
budgetprinciperna som tillimpades 1 BP19 kan forma praxis f6r hur
en 6vergangsregering bor utforma en budget.

En av radets huvuduppgifter ir att bedéma om finanspolitiken ér i
Sverensstimmelse med det finanspolitiska ramverket. Overskotts-
malet siger att det finansiella sparandet ska uppga till 1/3 procent av
BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. For att bedoma detta
anvinds det strukturella sparandet f6r innevarande och nist-
kommande ar som huvudindikator. Denna indikator visar for narvar-
ande att det inte foreligger ndgon tydlig avvikelse fran malet. I ett
bakatblickande perspektiv har emellertid varken det gamla eller nya
overskottsmalet natts.

Fran och med 2019 finns dven ett ankare f6r den offentliga sektorns
bruttoskuld pa 35 procent av BNP, med ett toleransintervall mellan 30
och 40 procent av BNP. Om bruttoskulden hamnar utanfér tolerans-
intervallet ska regeringen forklara detta i en sirskild skrivelse till
riksdagen. Bruttoskulden befinner sig 2019 nidra 35 procent av BNP
och beriknas av regeringen underskrida 30 procent 2022. I denna
berikning ingar emellertid inte nagra framtida finanspolitiska atgarder.
Det dr dirfor inte sannolikt att bruttoskulden hamnar under 30
procent fore nasta 6versyn av det finanspolitiska ramverket.

Pa lingre sikt kommer den demografiska utvecklingen dock att
medfora pafrestningar pa de offentliga finanserna. Den Gvergripande
bilden dr dnda att hallbarheten pé lingre sikt dr férhdllandevis god.
Bed6mningar av de offentliga finansernas lingsiktiga héllbarhet ér
emellertid mycket osikra och kinsliga f6r vilka berdkningsantaganden
som gofs.
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Utgiftstaket sinktes av riksdagen i december 2018 och regeringen
foreslar i varpropositionen inga visentliga dndringar av de nya niva-
erna. Budgeteringsmarginalerna dr dirmed mer normala och utrymmet
under utgiftstaket stir i bittre samklang med utrymmet som ges av
overskottsmalet. Vi vilkomnar detta, men som radet tidigare efterlyst
bor de principer och Overviganden som styr valet av utgiftstak
klargéras.

Radets sammantagna bedémning ér att finanspolitiken 2019 ar i
linje med det finanspolitiska ramverket.

Radet har 1 tidigare rapporter papekat att sparandet har legat pa en
alltfor lag niva under hogkonjunkturen vilket kan riskera att
overskottsmalet inte nas 6ver konjunkturcykeln. Konjunkturen nadde
sin topp under 2018 och forvintas bli svagare framéver. Det
strukturella sparandet dr praktiskt taget oférandrat mellan 2018 och
2019 och finanspolitiken kan beskrivas som konjunkturmissigt neu-
tral. Radet anser att finanspolitikens stabiliseringspolitiska inriktning ar
vil avvigd. Det finns dock stabiliseringspolitiska risker pa nagra ars
sikt. Riksbanken har for nirvarande begrinsade mojligheter att
stimulera ekonomin. Aven det finanspolitiska handlingsutrymmet ir
snavt om det offentliga sparandet pa ndgra ars sikt ska ligga kvar 1 linje
med Overskottsmalet.
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4 Inkomstrorlighet mellan
generationer

I detta kapitel inleder vi en diskussion om inkomstskillnader och
inkomstrorlighet mellan generationer. Vi avser att férdjupa denna
diskussion i nista ars rapport. I avsnitt 4.1 diskuterar vi hur inkomst-
skillnaderna i OECD-linder har utvecklats 6ver tid samt om det finns
nagot samband mellan inkomstskillnader och inkomstrorlighet mellan
generationer. I avsnitt 4.2 redogor vi for ett svenskt datamaterial som
innehaller jimforelser av 35-dariga mins och kvinnors sammanriknade
forvarvsinkomster med sina foérildrars dito, samt redovisar besk-
rivande statistik av materialet. Avsnitt 4.3 sammanfattar radets analys
och bedémningar.

4.1 Inkomstskillnader och
inkomstrorlighet

Med inkomstskillnader avser vi i detta kapitel skillnader i hur hushalls
eller individers arsinkomster ir fordelade 6ver befolkningen.! Ett matt
pa inkomstskillnader ger en uppfattning om hur marknad och politik
allokerar och omférdelar de resurser som finns tillgangliga i ekonomin.
Vixande inkomstskillnader har sedan mitten av 1980-talet varit en
trend inom OECD som inte minst omfattar Sverige (diagram 4.1).
Oavsett vilka matt man anviander sig av visar utvecklingen att
inkomstskillnaderna i Sverige Okat trendmissigt frin omkring 1980
fram till idag. Denna trend utgér ett brott med den tidigare
utvecklingen. Mellan 1930 och 1950 minskade inkomstskillnaderna
kraftigt 1 Sverige. Skillnaderna 1 inkomst fortsatte att minska men i
nagot lingsammare takt fram till 1965, f6r att direfter ater minska
snabbt fram till 1980.> Utvecklingen i Sverige efter 1980 har varit
forhallandevis dramatisk. Visserligen var inkomstférdelningen i

1T savil den internationella som den svenska tillimpade forskningen om inkomstférdelning anvinds
vanligtvis disponibel inkomst som matt. Det mattet har hushéllet som inkomstenhet, individen som
analysenhet och idr justerat for hushallets forsorjningsbérda; se Finanspolitiska radet (2013), kapitel 7.2.1
for en diskussion. Eftersom det inte finns si linga tidsserier 6ver disponibel inkomst kommer vi i detta
kapitel att anvinda oss av det SCB kallar f61 sammanriknad forvirvsinkomst, se avsnitt 4.2.1.

2 Det finns en viss osikerhet om trenderna i de sammantagna inkomstskillnaderna fére 1975 da dessa
skattas pa ett osikert dataunderlag (Bjorklund och Jantt, 2011a).



70

Sverige 1 mitten av 1980-talet en av de jaimnaste inom OECD, och
Sverige tillhor fortfarande gruppen linder dar inkomstskillnaderna ar
relativt smd, men Ginikoefficienten for disponibel inkomst i Sverige
Skade med hela 40 procent mellan 1983 och 2016 (diagram 4.1).”

Diagram 4.1 Ginikoefficientens utveckling i ndgra OECD-lander
Ginikoefficient, 1985-2016

0,45 == === mmm e m oo - 0,45
0,35 Frmmmm e o - T e e - 0,35
0,3 0,3
0,25 0,25
0,2 0,2
0,15 T T T T T T . T T —- 0,15
1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
Danmark Finland Norge

Sverige Storbritannien USA

Anm.: Baseras pi disponibel inkomst justerad f6r hushallsstorlek efter skatter och transfereringar f6r hela
befolkningen. Den disponibla inkomsten inkluderar bade kapital och arbetsinkomst och justeras for trans-
fereringar och skatter.

Kiilla: OECD Income Distribution Database (2019).

I litteraturen skiljer man mellan tva typer av inkomstrérlighet. Den
intragenerationella beskriver inkomstférindringar under en persons
livstid medan den znfergenerationella beskriver kopplingen mellan olika
generationers inkomstniva, dvs. familjebakgrundens betydelse for en
individs inkomstutveckling. I detta kapitel begrinsar vi oss till att
diskutera den intergenerationella inkomstrérligheten.

Kunskap om inkomstrorligheten ar betydelsefull eftersom den visar
hur ofta folk férandrar sin ekonomiska status, samt vilken betydelse
torildrar och uppvixtmiljo har for individers framging pa
arbetsmarknaden. De vetenskapliga studier som gjorts av inter-
generationell inkomstrorlighet 1 Sverige visar att rorligheten varit hog
med internationella mitt mitt.*

3 1 diagram 4.1 framgar det att Ginikoefficienten f6r Sverige var 0,20 ar 1983 och 0,28 4r 2016.

*Anders Bjorklund och Markus Jantti har i flera uppsatser sktivit om olika aspekter av intergenerationell
inkomstrorlighet, t.ex. jamforelser av inkomstrorligheten i Sverige, USA och Storbritannien, och sam-
bandet mellan férildrars inkomst och deras barns fodelsevikt, lingd, och skolresultat. I dessa studier har
man bland annat kunna konstatera att den intergenerationella inkomstrorligheten i Sverige dr hég med
internationella mitt matt; se Bjorklund & Jantti (1997), Bjorklund & Jantti (2000), Bjérklund & Jantti
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Under senare ar har det pagatt en internationell diskussion om det
finns nagot samband mellan inkomstrorlighet och vixande inkomst-
skillnader. I den politiska debatten dr det vanligt att koppla inkomst-
skillnaderna vid en viss tidpunkt till frigan om den uppvixande gene-
rationen har samma mojligheter att skapa sig ett gott liv, oavsett om
individens forildrar har en hog eller lag inkomstniva under hens
uppvixt, eller om inkomstskillnaderna indikerar att dven livsmojlig-
heterna ir ojimnt fordelande. En spridd uppfattning dr att det ar
onskvirt att mojligheterna att av egen kraft skapa sig ett gott liv ska
vara jimnt fordelade.” Den ekonomiska politiken spelar en central roll
1 arbetet med att pa olika sitt kompensera individer som av nagon
anledning har simre forutsittningar att forverkliga det liv de 6nskar
leva. Om man kan konstatera att vi idag har en minskad inter-
generationell inkomstrorlighet jamfort med tidigare, si dr det en
indikation pd att det blivit svirare for en individ att av egen kraft
férindra sin ekonomiska situation. En lagre inkomstrorlighet 1 dag dn
for nagra decennier sedan kan i sa fall vara problematisk.

Finanspolitiken paverkar sjilvklart inkomstférdelningen, bade
genom skattesystemet och genom utgiftssidan, men den paverkar
ocksa den intergenerationella rérligheten. Det finns dirfor skil att i ett
forsta steg se om det finns ett samband mellan inkomstskillnader och
inkomstrorlighet. Det finns ingen allmint accepterad teori for hur ett
samband mellan inkomstskillnader och inkomstrorlighet eventuellt
skulle se ut. Det finns emellertid ett empiriskt monster i en rad linder
som indikerar att det kan foreligga ett orsakssamband. I data har man
hittat ett statistiskt samband mellan inkomstskillnader och inkomst-
rorlighet, atminstone for soners inkomster i férhallande till sina faders;
sambandet kallas f6r Great Gatsby-kurvan (diagram 4.2).°

(2009), Bjorklund, Jantti & Lindquist (2009), Bjorklund & Jantti (2011a), Jantti & Jenkins (2014),
Bijérklund, Jantti & Nybom (2017).

5 For en diskussion se Bjorklund, Jannti & Roemer (2012), Corak (2013), Jintti & Jenkins (2014), och
Roemer & Trannoy (2016).

¢ Allan Krueger var forst med att anvinda benidmningen i ett tal 2012. Se iven OECD (2018b) och Corak
(2013) for en diskussion. Hir foljer vi OECD och ritar kurvan som ett negativt samband, men Great
Gatsby-kunrvan kan dven beskrivas som ett positivt samband; se t.ex. Bjorklund m.fl. (2017).
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Diagram 4.2 Inkomstrdrlighet mellan generationer och ekonomisk
ojamlikhet, den s.k. Great Gatsby-kurvan

Inkomstrorlighet och Ginikoefficient

L mmmmmmm e e e e e e e oo -1
0,8 +-----&Fnland - - L - 0,8
Kenlad Grekland
Tafia | dtralien
0,6 4 L3 A Rlggal . T p————— =t ] - 0,6
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Anm.: Inkomstrorligheten berdknas enligt (1 — intergenerationella inkomstelasticiteten mellan far och
Eﬁia OECD (2018b).

Att man frimst studerat soners och fiders inkomster beror bland
annat pa att kvinnors inkomstutveckling under de gangna femtio aren
ocksa har paverkats starkt av ett 6kat forvirvsarbete i flertalet OECD-
linder.

I diagram 4.2 visas en Great Gatsby-kurva med data 6ver ett antal
linder. Den horisontella axeln anger Ginikoefficienten for respektive
land under andra halvan av 1980-talet och bérjan av 1990-talet, dvs.
ett matt pa inkomstskillnaderna vid en viss tidpunkt. Inkomst-
skillnaderna 6kar nir man ror sig till hoger lings med den horisontella
axeln. Den vertikala axeln anger ett matt pa inkomstrorligheten. Detta
matt visar forhallandet mellan séner fodda under férsta halvan av
1960-talet och den inkomst dessa hade under senare delen av 1990-
talet 1 forhallande till den inkomst deras fider hade vid samma alder.
Inkomstrorligheten 6kar nir man forflyttar sig uppat lings med axeln.
I diagram 4.2 ser vi att det i linder med sma inkomstskillnader i slutet
av 1980-talet ocksa finns en hég inkomstrérlighet; man kan notera att
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de nordiska linderna utmairker sig sarskilt i detta avseende. Linder
med lag inkomstrorlighet och stora inkomstskillnader hittar man 1
Sydamerika och Sydafrika. Bilden kompliceras av linder i klustret kring
inkomstskillnader motsvarande en Ginikoefficient pa 0,30: dir hittar
man t.ex. linder som Ungern, med en inkomstrorlighet jamforbar med
vad som dr fallet i Brasilien, och Kanada, som nastan har en lika hég
inkomstrorlighet som Sverige. Samtidigt ska man notera att det inte
finns nagra linder i diagrammet dir bade inkomstskillnader och
inkomstrorlighet dr hog. Sambandet forefaller dirfor vara negativt.

Mot bakgrund av dessa observationer ar det inte orimligt att tro att
de Okade inkomstskillnaderna sedan 1980-talets borjan ocksa har
inneburit en avtagande inkomstrotlighet.” OECD konstaterade nyligen
att kunskaperna 1 denna friga dr bristfilliga och efterfrigar mer
information om relationen mellan barns och deras forildrars stallning
1 inkomstfordelningen, for att kunna sdga nagot om de vixande
inkomstskillnaderna sedan 1980 ocksa har paverkat inkomstrorlig-
heten mellan generationer.”

Vixande inkomstskillnader och minskad inkomstrérlighet innebir
en rad samhallsekonomiska problem. Avsaknad av r6rlighet uppat f6r
individer som befinner sig i de ligre inkomstskikten innebdr t.ex. att
samhillet gar miste om talanger, idéer och investeringsmojligheter som
dessa individer star for, vilket hammar produktivitetsutvecklingen och
dirmed forsimrar utsikterna for den lingsiktiga tillvixten.” Bristande
rorlighet uppat kan ocksd fa allvarliga sociala och politiska konse-
kvenser som i sig kan himma den ekonomiska utvecklingen.

Vi paborjar i detta kapitel en analys av ett datamaterial som
Statistiska centralbyran (SCB) tagit fram at oss och som omfattar en
jaimforelse av 35-ariga mins och kvinnors sammanriknade férvirvs-
inkomster med sina féraldrars dito. Vi kommer i arets rapport endast
att redovisa beskrivande statistik. I ndsta ars rapport aterkommer vi
med en fordjupad analys av datamaterialet.

7 ”Persistence in the advantages and disadvantages of income passed from parents to children/.../will
rise by about a quarter for the next generation as a result of the rise in inequality that the US has seen in
the last 25 years.”, Krueger (2012).

8 OECD (2018b), s. 213.

2 OECD (2015). Se dven Voitchovsky (2009) for en diskussion av olika teorier om sambandet mellan
jamlikhet och ekonomisk tillvaxt.
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4.2 Barns inkomster jamfort med sina
foraldrars

4.2.1 Data

Viart datamaterial utgbrs av en sammanstillning av registeruppgifter
over sammanriknad forvarvsinkomst. Sammanraknad forvirvsinkomst
bestar av znkomst av tjanst plus inkomst av ndringsverksambet. 1 inkomst av
tjanst ingar forutom 16n dven inkomst frin pension och skattepliktiga
ersittningar fran socialforsikringssystemen siasom  sjukpenning,
forildrapenning, a-kassa, m.m. Inkomst av niringsverksamhet
kommer fran yrkesmissigt bedriven naringsverksamhet om inkomsten
inte riknas in under inkomstslagen kapital eller tjanst. I sammanraknad
forvarvsinkomst ingar inte skattefria ersattningar sisom t.ex. bostads-
bidrag, barnbidrag, ekonomiskt bistind eller studiemedel; inte heller
kapitalinkomster ingar.

Det ir en avvigningsfraga vid vilken alder man ska vilja att studera
barn och féraldrars inkomster. Vi har forsokt att vilja en alder vid
vilken inkomsten ger en indikation om individens livsinkomst
samtidigt som vi vill ha sa manga arskullar som m&jligt i vart data-
material. For svenska min mits livsinkomsten bast vid ca 35 ars dlder
och fér kvinnor nigot senare."’ Det ir vidare si att i internationella
undersokningar har man ofta studerat 35-dringar i analyser av inter-
generationell rorlighet.” Vi fir di ett material som omfattar obset-
vationer for en period om femton ar. Om vi valt en hogre alder, t.ex.
40 4r, sa hade vi fatt firre 4r att undersoka.

Datamaterialet omfattar uppgifter om svenska kvinnor och min
som var 35 ar gamla nigon gang under perioden 2003—2017 och deras
respektive sammanriknade forvirvsinkomster stillda 1 relation till
deras foraldrars. Uttryckt pa ett annat sitt undersoker vi vilken
sammanriknad forvirvsinkomst personer fédda mellan 1968 och 1982
hade da de uppnatt dldern 35 ar jamfért med vad deras forildrar hade
nir de var 35 dr, vilket dr en tidpunkt som infoll under perioden
omkring 1973 fram till andra halvan av 1980-talet. Forildrarnas
inkomster 1 datamaterialet har alltsd inte paverkats av den djupa
ekonomiska kris Sverige upplevde under dren kring 1992-1993.

10 Béhlmark och Lindquist (2000).
11 Erikson och Goldthorpe (2002).
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Barnen till dessa féraldrar, dvs. de 35-driga kvinnor och méin som star
1 fokus for var undersokning, har diremot vuxit upp, utbildat sig och
gjort sitt intride pa arbetsmarknaden under en tid da Sverige
genomgatt tva djupa ekonomiska kriser (90-tals-krisen och
finanskrisen  2008-2009). Under dessa decennier har dven
inkomstskillnaderna O0kat markant. Det stora dataunderlaget,
inkomster for totalt 1350 123 individer, gor det mojligt att dra
slutsatser om hur den intergenerationella inkomstrorligheten har
utvecklats f6r de undersokta arskullarna.

4.2.2 Deskriptiv statistik

I diagram 4.3 kan vi se hur inkomstskillnaderna — beridknade utifran
sammanriknad forvarvsinkomst vid 35 ars alder — har utvecklats for
kvinnor och min under den wundersokta perioden. Inkomst-
skillnaderna mellan 35-driga min sjonk fran 1968 fram till 1980; dar-
efter lag Ginikoefficienten pa omkring 0,25 fram till andra halvan av
1980-talet for att sedan stiga till slutet av 1990-talet. Efter att nagra ar
ha legat strax ovanfor 0,30 fortsatte Ginikoefficienten efter 2003 att
stiga och har gjort si fram till 2017. Ar 2006 var inkomstskillnaderna
lika stora som 1968 och direfter har de varit storre dn sa. I diagram 4.3
kan vi se att mannens Ginikoefficient f6r sammanriknad forvirvs-
inkomst 6kade med 50 procent mellan 1983 och 2016."

Ginikoefficienten f6r kvinnor sjonk kraftigt mellan 1968 och 1990-
talets borjan. En viktig forklaring till detta 4r en vixande forvarvs-
frekvens bland kvinnor (diagram 4.4) och att forvarvsaktiva kvinnor
arbetar allt fler timmar. Frain och med 1990-talets boérjan har
kvinnornas inkomstskillnader legat pa i stort sett samma niva som
mannens.

12 Ginikoefficienten for min var 0,24 ar 1983 och 0,36 ar 2016.
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Diagram 4.3 Ginikoefficienten berdknad pa sammanraknad
forvarvsinkomst for 35-aringar

Ginikoefficient, 1968-2017
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Samtliga Kvinnor Man

Anm.: Frin 1971 och framit 4r individer som saknar inkomst inte med i berikningen. For dren 1968 till
1970 har individer som var folkbokférda men som ej har en inkomst i inkomstregistret fatt sig tillsktiven
en inkomst lika med 0.

Killa: SCB.

Diagram 4.4 Sysselséattningsgrad fér méan och kvinnor
Sysselsattningsgrad 16-64 ar, 1970-2018
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Killa: SCB.

I diagram 4.5 och 4.6 kan vi se hur kvinnors sammanriknade
torvirvsinkomst vid 35 ars dlder har utvecklats 1 forhallande till
jimnariga mins. I diagrammen framgar en tydlig trend dér kvinnor i
35-drsaldern sedan 1970-talet successivt nirmat sig 35-driga mans
sammanriknade forvirvsinkomst; under 1970-talet var mans samman-
riknade forvirvsinkomst mer 4n dubbelt sa h6g som kvinnors, och ar
2017 lag mins inkomster i genomsnitt ca 25 procent hogre dn
kvinnors.
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Diagram 4.5 Kvot mellan 35-ariga faders och modrars
sammanréaknade forvarvsinkomst, ca 1973-1987

Kvoten mellan faders och mddrars genomsnittliga inkomst
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Anm.: Vivetinte exakt vilka dr dessa forildrar var 35 4r. Dateringen i diagrammet 4r baserad pa antagandet
att de i genomsnitt var 30 ar nir de fick barn.
Killa: SCB.

Diagram 4.6 Kvot mellan 35-ariga mans och kvinnors
sammanraknade forvarvsinkomst, 2003-2017

Kvoten mellan méans och kvinnors genomsnittliga inkomst
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Killa: SCB.

I diagram 4.7 visar vi tre exempel pa hela frekvensférdelningar av 35-
ariga mins och kvinnors sammanriknade foérvarvsinkomster stillda i
relation till sina fiders. Inkomsterna ar inflationsjusterade sa att de
realt sett ar jamforbara. Den heldragna vertikala linjen markerar fordel-
ningens genomsnittliga virde och den streckade vertikala linjen férdel-
ningens medianvirde. I diagrammet kan vi se att 35-ariga mians samm-
anriknade forvirvsinkomst generellt sett ligger hogre dn fidernas.
Over perioden 2003-2017 ékar dessutom minnens inkomst sett i
relation till deras fdders; bade medianvirdet och genomsnittet
forskjuts till héger 1 diagrammen.
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Diagram 4.7 35-ariga mans och kvinnors sammanraknade
forvarvsinkomst i relation till sina faders
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2017
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Anm.: Gul firg visar férdelningen av méns sammanriknade forvirvsinkomster i forhallande till sina
fiders, medan gréd visar kvinnors dito. Staplarnas placering pi x-axeln visar inkomsten for 35-dringen i
forhallande till sin fader. Stapeln vid 1 pa x-axeln motsvarar t.ex. hur stor andel som hade samma inkomst
som sin far. Den f6rlingda heldragna linjen i diagrammen visar medelvirdet f6r de tvd grupperna och den
streckade visar medianen for dito.

Killa: SCB.

Fordelningen f6r 35-ariga kvinnors inkomster 1 relation till deras faders
visar pa en likartad utveckling. Ar 2003 var den genomsnittliga samm-
anriknade forvirvsinkomsten lika hég som fidernas och median-
inkomsten nagot lagre. Ar 2009 var bade medianvirdet och det
genomsnittliga virdet hégre dn fidernas, och 2017 hade 35-drga

kvinnor dnnu hogre medianvirde respektive genomsnittsvirde.

Tabell 4.1 Sannolikhet att ha en lagre real inkomst &n sin far

35 &r, kvinnor 0,60 0,46 0,34
35 &r, man 0,30 0,23 0,19
35 &r, kvinnor och mén 0,45 0,34 0,26

Killa: SCB och egna berikningar.

I tabell 4.1 har vi beridknat sannolikheten for att en 35-aring ska ha en
ligre sammanriknad férvirvsinkomst dn vad fadern hade vi samma
alder. Sannolikheterna i tabell 4.1 ir ett enkelt sitt att beskriva fordel-
ningarna i diagram 4.7.

Som framgdr av tabell 4.1 forbittras hela tiden situationen for
35-aringarna relativt deras fader. I takt med att ekonomin vixer far allt
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fler hogre sammanriknad forvirvsinkomst. Tillvixten har i Sverige
inte bara kommit ett fatal till del, vilket 1 hégre grad verkar vara fallet i
till exempel USA." Det ir virt att notera att kvinnor genomgiende
lopt storre risk dn jaimnariga man att fa det simre 4n sina fader.
Exempelvis var sannolikheten att en 35-arig kvinna ar 2003 skulle ha
en lagre sammanriknad forvirvsinkomst an sin far 60 procent for att
ar 2017 ha sjunkit till 34 procent. Motsvarande risk for 35-driga man
ar genomgaende ldgre.

4.2.3 Overgdngsmatriser

Ett sitt att beskriva det intergenerationella sambandet mellan barns
och forildrars inkomster ir s.k. 6vergingsmatriser.' 1 Gvergings-
matriser visas sannolikheten att ett barn aterfinns i olika delar av
inkomstférdelningen givet forildrarnas (vanligtvis faderns) mot-
svarande position i inkomstfordelningen bland forildrar. I diagram
4.8 a redovisar vi sidana overgangsmatriser for aren 2003, 2009 och
2017. Matriserna i panel 4.8 a visar sannolikheten for att en 35-arig
man ska befinna sig i en viss decilgrupp givet den decilgrupp hans far
tillhérde nir han var 35 ar. I diagram 4.8 b redovisar vi motsvarande
Overgangsmatriser, men berdknat utifrin moderns och faderns
sammanlagda forvirvsinkomster. Skalet till att vi dven undersoker
relationen mellan 35-aringars forvarvsinkomster och deras féraldrars,
ar att det kan ge en mer fullstindig bild av den ekonomiska uppvixt-
miljé en 35-dring haft 4n om man begriansar sig till att jimféra med
faderns forvarvsinkomst.

En indikation pa att det foreligger lika mojligheter for barn f6dda
ett visst ar, ar att den forvirvsinkomst som barnet har som vuxen 4r
oberoende av den férvirvsinkomst som barnets fordldrar hade under
barnets uppvixt. Lag statistisk korrelation mellan féraldrars och barns
inkomster indikerar en hog rorlighet mellan generationerna och en hog
grad av likartade mojligheter f6r den uppvixande generationen. I
diagram 4.8 a ser vi t.ex. att ar 2003 var sannolikheten f6r att en man,
vars far befann sig i decilgrupp 1 nir han var 35 ar, ocksa skulle befinna
sig 1 decilgrupp 1 var 16 procent, och sannolikheten for att han skulle

13 Krueger (2012): ”As the Congressional Budget Office noted in a recent report, the top 1 percent of
families saw a 278 percent increase in their real after-tax income from 1979 to 2007, while the middle 60
percent had an increase of less than 40 percent.”

14 Se t.ex. Bjorklund och Jantti (2011b).



Svensk finanspolitik 2019

befinna sig i decilgrupp 10 var 6,1 procent. Jamfér man matriserna for
2003 med 2009 respektive 2017 i diagram 4.8 a och b ser man inte
nagra storre forindringar. Tvirtom dr matten i matrisernas celler
timligen stabila 6ver tiden. Det indikerar att den intergenerationella
inkomstrorligheten f6r man inte har foérindrats under den undersékta
perioden.

I diagram 4.9 a och b visas motsvarande matriser som i 4.8 fast for
35-driga kvinnor. Inte heller kvinnors 6vergangssannolikheter har for-
andrats nimnvirt under perioden 2003—-2017. En 35-arig kvinna, vars
far t.ex. befann sig 1 decilgrupp 4 nir han var 35 ar, befann sig med 1
stort sett lika hog sannolikhet 2003 1 decilgrupp 10 som hon gjorde
2017 (6,4 procent 2003 resp. 6,8 procent 2017).
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Diagram 4.8 Overgangsmatriser fér man
a. 35-ariga mans decilgrupp givet den decilgrupp deras fader befann sig i da de
var 35 ar

2003 2009
~-16 12 10 93 86 89 83 91 81 89 ~-18 12 10 92 86 84 8 82 83 93
~-14 13 12 11 93 91 9 8 72 715 ~-13 13 12 11 10 96 86 78 74 7
m-12 13 13 12 11 11 94 83 7.1 48 m-11 13 13 12 11 11 86 86 69 56

-10 12 12 12 12 11 8¢9 88 73 51 -10 12 12 12 12 11 10 88 7.6 51

-95 11 12 11 12 11 99 89 81 57 -94 11 12 11 11 10 11 95 91 57

] ]
] ]
"o-84 10 10 11 13 11 11 9.3 89 6.7 Ne-86 94 11 12 11 11 11 10 95 6.7
& &
£ £
s« ~-87 85 10 11 97 12 11 12 10 83 5 ™~-88 98 97 10 11 11 11 11 10 89
= "
o-79 77 85 92 9 10 13 12 12 11 wo-75 79 83 92 95 11 12 12 11 12
o-66 7 68 8 84 93 11 12 15 16 o-72 63 76 76 82 95 11 11 15 17
S - 6.1 47 49 59 7 79 9 12 17 26 S - 66 54 6 57 76 7.7 98 12 16 23
! \ ' ' ' ' ' | | | ! \ ' ' ' ' | | i ]
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Faderns decil Faderns decll

2017

~-17 12 11 10 89 7.8 82 85 81 89

35.&ringens deciltillhérighet

o- 8 66 57 63 84 83 97 11 14 |22

Faderns decil

Anm.: I matrisen visas sannolikheter (i procent). Sannolikheter lings huvuddiagonalen (frin 6vre vinstra
hérnet tll nedre hogra hornet) fingar ordtlighet, och sannolikheter utanfér huvuddiagonalen fiangar
rorlighet. Vid statistiskt oberoende mellan barns och férildrars inkomster har alla celler i matrisen
sannolikheten 10 procent.

Killa: SCB.
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b. 35-ariga mans decilgrupp givet deras foraldrars decilgrupp

2003 2009
~-14 12 95 10 91 86 9 88 94 92 ~-17 11 93 99 87 87 84 87 87 91
~-12 13 11 99 98 99 87 9 88 75 ~-14 12 11 10 10 9 10 83 82 6.8
m-12 13 12 11 11 10 99 89 7.8 52 m-11 12 12 12 11 10 98 91 7.8 53

<-11 12 12 11 11 11 10 92 82 48 <-11 12 12 12 11 11 97 92 81 5.1

w-10 11 11 11 11 11 11 97 81 56 w-10 10 11 12 11 11 10 93 85 6.1
w«-88 95 11 11 11 11 11 96 88 7.2 w-89 11 10 11 11 11 11 10 86 6.8

~-87 93 10 10 12 98 10 11 10 89 ~-82 95 98 10 11 11 10 11 99 89

35-&ringens deciltillharighet
35-aringens deciltillhérighet

w©-82 77 88 11 %9 10 10 12 12 11 - 7 87 97 89 95 11 11 11 11 12
o-75 73 8 89 81 89 10 12 13 16 «-69 7 77 76 93 95 98 12 14 17
5" 76 54 62 64 73 88 9 11 14 125 =i 54 62 69 7 78 8 94 11 15 f23
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 & 7 8 9 10
Fadern och moderns sammanraknade decil Fadern och moderns sammanraknade decil
2017

~-17 12 11 98 85 84 84 75 7.7 89

~-14 12 11 10 10 95 87 91 82 7.6

m-10 12 11 12 10 11 99 9 7.7 6.8

<+-94 11 11 11 11 11 10 97 88 6.5

w-96 10 11 11 11 11 11 10 83 7.2

w-82 11 97 10 12 11 11 96 10 7.7

~-84 96 10 10 11 11 10 11 10 88

35-&ringens deciltillhrighet

w-83 9 8 96 10 10 11 12 11 11
o-74 73 83 87 92 10 11 12 13 14

o-72 62 74 7 78 78 89 11 15 [22

\ . ' ' \ ' ' | | i
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Fadern och moderns sammanraknade decil

Anm.: Férildrarna har delats in i decilgrupper utifrin summan av moderns och faderns sammanriknade
forvirvsinkomster vid 35 ars alder. I matrisen visas sannolikheter (i procent). Sannolikheter lings huvud-
diagonalen (fran 6vre vinstra hornet till nedre hégra hérnet) fangar orétlighet, och sannolikheter utanfor
huvuddiagonalen fingar rorlighet. Vid statistiskt oberoende mellan barns och foérildrars inkomster har
alla celler i matrisen sannolikheten 10 procent.

Killa: SCB.



Diagram 4.9 Overgangsmatriser for kvinnor
a. 35-ariga kvinnors decilgrupp givet den decilgrupp deras fader befann sig i da
de var 35 ar

2003 2009
~-13 11 11 93 95 91 85 97 97 99 ~-14 12 10 94 97 91 84 85 86 93
~-13 11 11 11 10 95 10 838 87 7.7 ~-13 12 12 11 98 94 98 91 76 71
m-11 12 10 12 11 10 10 87 79 71 m-11 12 11 12 11 99 10 89 85 7
g
-10 11 11 12 12 11 95 96 83 6.1 o2<-97 11 11 11 11 11 11 88 87 7.2
£
= -10 11 12 11 11 11 94 91 81 7.7 E w-92 11 11 11 12 94 10 96 9 7
3 o
o h-l
o-92 11 11 10 11 10 11 10 86 7.8 #wo-98 95 11 11 11 11 11 93 94 76
& &
£ £
,5 ~-83 11 10 10 11 11 11 10 97 8 g ~-92 98 95 10 11 11 11 11 9.9 &3
= =
©-93 9 99 95 96 11 10 11 11 10 wo-86 84 99 11 92 11 10 12 10 99
o-86 78 82 84 88 95 11 11 13 14 o-88 77 81 87 88 11 95 11 13 14
g - 71 66 54 64 71 83 93 12 16 22 9 - 69 6.2 61 63 7.2 87 88 12 15 23
! \ ' ' ' ' i | i i . . . . . ' ' ! ] T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Faderns decil Faderns decil
2017

~-16 13 10 10 92 92 83 82 75 8

~-12 11 11 11 11 10 9 94 86 75

m-10 11 13 11 98 11 10 92 8 73

<-10 10 12 11 11 10 10 96 9.1 6.7

w-97 10 11 11 10 11 10 10 93 71

w-94 11 10 10 11 99 11 99 93 84

~-84 83 98 11 10 10 11 11 11 98

35-8ringens deciltillhérighet

«©-82 87 &7 10 11 10 10 11 11 11
o-83 84 79 89 96 97 10 10 12 14

o- 8 76 69 68 7.3 83 97 11 14 20
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Faderns decil

Anm.: I matrisen visas sannolikheter (i procent). Sannolikheter lings huvuddiagonalen (frin évre vinstra
hérmet till nedre hogra hornet) fingar ordrlighet, och sannolikheter utanfér huvuddiagonalen fangar
rorlighet. Vid statistiskt oberoende mellan barns och férildrars inkomster har alla celler i matrisen
sannolikheten 10 procent.
Killa: SCB.
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b. 35-ariga kvinnors decilgrupp givet deras foraldrars decilgrupp

2003 2009
~-12 12 10 92 92 96 9.8 92 94 95 ~-15 12 11 10 88 9.2 92 88 76 89
~-12 12 10 11 99 929 99 94 87 74 ~=-12 12 12 11 10 9.7 98 86 82 6.6
m-11 11 12 11 11 97 97 93 82 63 m-12 12 11 11 10 10 98 91 7.7 7

<-10 12 11 11 11 11 9.7 93 B85 6.6 <-10 12 11 11 11 10 10 91 86 7

wn-10 11 11 11 11 10 95 10 89 72 w-10 11 11 11 11 10 10 98 88 7

©-92 96 11 11 10 11 10 97 938 77 ©-96 97 10 10 11 11 10 10 9.8 7.6

~-86 10 11 98 11 11 11 11 94 82 ~-88 10 95 10 10 11 10 11 10 8.7

35-8ringens deciltillhérighet
35-aringens deciltillhérighet

w-95 84 95 98 96 10 11 11 11 11 -84 76 99 10 10 10 11 11 12 10
«-88 79 81 91 89 94 99 12 12 14 o- 8 76 83 87 96 94 99 11 13 14
=i 76 68 65 74 84 81 88 97 14 22 S - 6 65 65 68 75 84 96 11 14 |23
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Fadern och moderns sammanraknade decil Fadern och moderns sammanréaknade decil
2017

~-17 14 11 98 88 84 87 8 76 74

~-12 11 12 10 11 11 94 88 86 7

m-11 12 12 11 11 11 95 92 78 6.7

<+-10 11 11 12 11 10 10 88 86 6.4

wn-95 10 11 11 11 11 12 10 84 73

w-95 96 11 11 10 10 11 97 9.7 85

~- 8 94 97 98 11 11 11 11 10 97

35-3ringens deciltillhdrighet

©@-79 91 85 93 10 10 10 11 11 11
o-77 76 82 94 91 88 10 11 13 15

o-78 67 68 7 79 83 86 11 15 21

! . ' ' . ' ' I ! i
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Fadern och moderns sammanraknade decil

Anm.: Forildrarna har delats in i decilgrupper utifran summan av moderns och faderns sammanriknade
forvirvsinkomster vid 35 ars alder. I matrisen visas sannolikheter (i procent). Sannolikheter lings huvud-
diagonalen (frin 6vre vinstra hornet till nedre hégra hérnet) fangar orérlighet, och sannolikheter utanfor
huvuddiagonalen fingar rorlighet. Vid statistiskt oberoende mellan barns och férildrars inkomster har
alla celler i matrisen sannolikheten 10 procent.

Killa: SCB.
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Vid undersokningar av inkomstrorlighet har man ofta kunnat
konstatera ett specifikt monster 1 data: individer 1 inkomst-
fordelningens ”svansar”, dvs. de med lidgst respektive hogst inkomster,
torblir 1 storre utstrickning i samma inkomstgrupp jimfoért med
individer i mitten av férdelningen som ar mer rorliga. Till en del beror
detta pa att inkomstfordelningen tenderar att vara mer sammanpressad
1 mitten dn vad den dr ute 1 ’svansarna”. Det innebir att det ricker
med en mindre inkomstférindring for att individer i mitten av férdel-
ningen ska forflytta sig till en annan decilgrupp, dn vad som kréivs for
att individer som befinner sig i nigon av férdelningens “svansar” ska
byta inkomstgrupp. For att t.ex. flytta frin decilgrupp 1 till 2 kan det
krivas en storre Okning av inkomsten dn vad det gor fOr att rOra sig
fran decilgrupp 5 till 6.

Denna mittekniska forklaring utesluter givetvis inte andra,
djupliggande socioekonomiska orsaker till den lagre rorligheten 1
tordelningens “svansar”. I t.ex. diagram 4.8 a ser vi att virdena f6r min
i decilgrupp 1 respektive 10 ar hogre dn i de omkringliggande cellerna.
Det kan betyda att min, vars fader befinner sig i dessa inkomstgrupper,
1 storre utstrackning “drver” sin fars position i inkomstférdelningen dn
vad andra min gor.” Samtidigt vet vi att rorelser bort frin fordel-
ningens “svansar” dr mindre vanliga av de mattekniska skil vi redo-
gjort for ovan. Samma monster framtrider i diagram 4.9 a, men
andelen kvinnor i decilgrupp 1 avviker inte lika mycket fran de
omkringliggande cellerna som méinnens matt.

Ett enkelt matt pa inkomstrorlighet dr det s.k. ordrlighetsgenomsnittet.
Sannolikheter lings huvuddiagonalen (fran 6ver vinstra hornet till
nedre hogra hornet) 1 matrisen fangar ororlighet och sannolikheter
utanfér huvuddiagonalen fangar rorlighet. Ororlighetsgenomsnittet
beriknas som summan av huvuddiagonalens tal i matriserna i diagram
4.8 resp. 4.9 dividerat med 10.'° Mittet siger inte nigot om i vilken
riktning forflyttningar inom fordelningen sker, utan visar endast den

15 Bjorklund m.fl. (2012) konstaterar att den intergenerationella inkomstrérligheten i Sverige dr hog, forutom
7 den absoluta toppen av inkomstférdelningen. Séner till fader i topptusendelen av inkomstfordelningen drver
nistan helt och hillet sin fars inkomster. Bjérklund m.fl. analys visar att den liga rorligheten mellan
generationer i inkomsttoppen ér direkt relaterad till fidernas kapitalinkomster och finansiella f6rmégenhet
och att sénerna pa nagot sitt férfogar 6ver de kapitalinkomster som dessa finansiella formégenheter
genererar. Men dven dd man exkluderar kapitalinkomsterna dr inkomstrétligheten i toppskiktet av
fordelningen visentligen ligre dn fOr resten av befolkningen. Notera att kapitalinkomster inte ingar i det
datamaterial som vi studerar i detta kapitel.

16 Se avsnitt 3 i SCB (2018). Om orérlighetsgenomsnittet dr 100 betyder det att 100 procent av 35-
4ringarna befinner sig i samma decilgrupp som sina fiader/foraldrar.
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genomsnittliga andelen av individer som befinner sig i samma
decilgrupp som sina fader respektive foraldrar vid 35 ars dlder. I tabell
4.2 och 4.3 har vi berdknat detta matt for matriserna i diagram 4.8 och
4.9, samt genomsnitt och standardavvikelse f6r samtliga Gvergangs-
matriser under perioden 2003-2017 som SCB tagit fram till oss.

Tabell 4.2 Orérlighetsgenomsnitt med fadern som referenspunkt

35 &r, kvinnor 35 &r, man 35 ar, totalt
2003 12,3 14,0 12,8
2009 13,0 14,0 12,9
2017 12,5 13,1 12,6
Medelvarde 2003-2017 12,6 13,6 12,8
Standardavvikelse 0,20 0,38 0,14

(2003-2017)
Anm.: Orérlighetsgenomsnittet beriknas som summan av huvuddiagonalen i matriserna i diagram 4.10 a
resp. 4.11 a dividerat med 10.

Kiilla: SCB och egna berikningar.

Tabell 4.3 Ororlighetsgenomsnitt jamfort med fadern och modern
som referenspunkt

35 &r, kvinnor 35 &r, man 35 ar, totalt
2003 12,5 13,2 12,5
2009 12,8 13,5 12,8
2017 12,8 13,0 12,7
Medelvarde 2003-2017 12,8 13,2 12,7
Standardavvikelse 0,18 017 013

(2003-2017)

Anm.: Orérlighetsgenomsnittet beriknas som summan av huvuddiagonalen i matriserna i diagram 4.10 b
resp. 4.11 b dividerat med 10.
Kiilla: SCB och egna berikningar.

I tabell 4.2 framgar det att under den aktuella perioden befann sig 1
genomsnitt 12,6 procent av kvinnorna och 13,6 procent av minnen i
samma decilgrupp som sina fider. Det betyder att under perioden
2003-2017 befann sig mer dn 85 procent av 35-aringarna i en annan
decilgrupp 4n sina fider. De 35-driga kvinnorna i vart material uppvisar
en aning hogre inkomstrorlighet dn de jamnariga mannen. Vi kan inte
se nagon trend 1 de beriknade ordrlighetsmatten. Det giller dven om
vi underséker kvinnors och mins inkomster 1 férhallande till deras
foraldrars sammanlagda forvirvsinkomster (tabell 4.3).



88

4.2.4 Intergenerationell elasticitet

Det vanligaste mattet i den vetenskapliga litteraturen for att skatta
intergenerationell rorlighet 1 inkomster, den s.k. znfergenerationella
elasticiteten, anger med hur manga procent ett barns inkomst férvantas
avvika frin genomsnittet 1 sin generations inkomstférdelning baserat
pa sin forilders avvikelse fran genomsnittet i fordldrarnas
inkomstfordelning.”” Den intergenerationella elasticiteten fis genom
att statistiskt estimera féljande samband:

log (barnets inkomst) = a + b X log (fordldrarnas inkomst) + e

Dir dr log (*) den logaritmerade inkomsten, « en konstant och ¢ en
slumpterm som fangar upp allt annat dn forildrars inkomst som pa-
verkar barnens inkomst. Koefficienten 4 kallas f6r den inter-
generationella elasticiteten. I de empiriska studier som gjorts har man
for t.ex. de nordiska linderna observerat ett estimat av # som ligger 1
intervallet 0,12-0,25 och fér USA omkring 0,4." Om elasticiteten 4 till
exempel dr 0,25, vilket baserat pa tidigare forskning ar en rimlig upp-
skattning for Sverige'’, si innebir det att barn i genomsnitt “irver”
ungefir 25 procent av sina foéraldrars avvikelse fran medelinkomsten.
Om elasticiteten 4r 1 sa har vi ett samhalle dir barnens inkomst-
position 1 statistisk mening dr totalt bestimd av forildragenerationen,
dvs. samhillet saknar intergenerationell inkomstrorlighet. Om elastici-
teten i stallet 4r O har vi ett samhille med fullstindig intergenerationell
rorlighet, dvs. barnens inkomster ar 1 statistisk mening helt opaverkade
av forildrarnas.

17 Solon (1999).
18 Bjorklund och Jantti (2011b).
19 Nybom och Stuhler (2015).
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Diagram 4.10 Skattad elasticitet, 2003—2017
a. Mot faderns inkomst

Inkomstelasticitet
0,2 T mmmmmm e m e e - 0,2

0,16
0,12
+ 0,08

0,04

0~ T

T T 0
2003 2005

2015 2017

2007 2009 2011 2013

Alla Soéner Dottrar  ====--- Konfidensintervall

Killa: Berdkningar gjorda av SCB. Férklaringsgraden (R?) i regressionerna ligger mellan 0,0056 och
0,020.

b. Mot bada foraldrarnas inkomst

Inkomstelasticitet

02 —————— - 0,2

0,16 0,16

0,12 0,12

0,08 0,08

0,04 0,04
0 + 0

2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

Alla Soner Déttrar  =------ Konfidensintervall

Killa: Berikningar gjorda av SCB. Férklaringsgraden (R?) i regressionerna ligger mellan 0,0039 och
0,0197.

De estimat av den intergenerationella elasticiteten » som vi observerar
1 vart datamaterial dr laga i férhallande till vad som rapporterats i
tidigare studier av Sverige.” En uppenbar skillnad mellan var studie
och tidigare studier dr att de senare i flera fall analyserat sammanlagda
inkomster och inte bara sammanriknade foérvirvsinkomster. Mojligen
ir det en forklaring till att vi far sd laga estimat av koefficienten 4. Sett

20 Se t.ex. Heidrich (2017).
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till alla 35-aringar (kvinnor och min) i férhallande till faderns inkomst
sjunker elasticiteten fran strax over 0,14 ar 2003 uall 0,10 ar 2017
(diagram 4.10 a). En del av savil nivan som den fallande trenden
torklaras troligen av att intridet pa arbetsmarknaden har forskjutits
uppit i aldern. Ar 1985 forvirvsarbetade minst 75 procent av alla 21-
aringar, medan detta 2014 inte var fallet forrin vid 29 ars alder.”' Det
innebidr att 35-aringar Over tid 1 genomsnitt haft nagot farre ar 1
karridren och dirmed ligre inkomster ju senare i perioden 2003—2017
vi skattar inkomstekvationen. Den intergenerationella rorligheten
tenderar enligt tidigare studier att vara starkt Gverskattad fore 30 ars
alder.” Samtidigt ir utbildningsnivan hégre i yngte generationer, vilket
verkar 1 motsatt riktning och tenderar att héja inkomsten (ndr vil
intridet pa arbetsmarknaden skett). En ytterligare viktig killa till att
elasticiteten 4r forhallandevis ldg dr att det finns stor risk for att
underskatta den intergenerationella elasticiteten om man anvinder sig
av arsinkomster ett enskilt ar for att approximera livsinkomster — som
vi gOr i var analys. I litteraturen har man darfor under senare ar valt att
underséka genomsnitt 6ver flera rs inkomster.”

De flesta studier som analyserar intergenerationell rorlighet
fokuserar pa min (séner i forhallande till fader). Skilet dr att den
snabba férindringen 1 kvinnors deltagandegrad pa arbetsmarknaden
komplicerar analysen. Vi menar emellertid att det dr viktigt att
undersoka kvinnor och min var for sig. Var tidigaste skattning ar fran
2003, dvs. barn fédda 1968. Ar 2005, som 4r det forsta aret i de nya
arbetskraftsundersokningarna, var sysselsittningsgraden bland 35-
ariga kvinnor 83,0 procent och 2017 84,1 procent, dvs. relativt stabil.
Den stora férindring som praglade deras modrars liv var darmed alltsa
redan 6ver nir 35-aringarna i var studie gjorde sitt intride pa arbets-
marknaden. Som framgar av diagram 4.10 a ir skillnaden i elasticitet
relativt stor, i synnerhet for de tidigaste aren vi underséker. Ar 2003 4r
elasticiteten f6r man 0,17, medan den for kvinnor ar 0,11. Det tyder
pa att rorligheten dr nagot storre for kvinnor 4n for min. Over tid har
skillnaden blivit mindre och fo6r det sista aret vi underséker har skill-
naden minskat till ett par tre punkter.

I diagram 4.10 b stalls 1 stallet 35-aringars inkomster mot summan
av foraldrarnas inkomster. Denna variant dr tinkt att ge en indikation

21 SCB (2015).
22 Nybom och Stuhler (2015).
23 Se till exempel Bjorklund, Jantti och Romer (2012).
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pa hur hog inkomsten dr 1 hushéllet som helhet och hur det har
paverkat den yngre generationens inkomster. Monstret som
framtrider hir dar mycket olikt det som visades i diagram 4.10 a. For
det forsta dr elasticiteten for de tidiga aren mycket lag, sett till alla 35-
aringar: 0,07-0,08. I motsats till diagram 4.10 a stiger elasticiteten, bade
f6r kvinnor och man, fram till bérjan av 10-talet f6r att darefter sjunka.
Monstret dr troligen ett resultat av att modrarna i forildragenerationen,
som for de tidigaste skattade aren var 35 ar 1 bérjan av 70-talet, 1 allt
hégre grad tridde in pa arbetsmarknaden vilket innebar att hushallets
totala inkomster 6kade. Elasticiteten ar som hogst 2010 f6r mén (0,16)
och 2013 f6r kvinnor (0,13). Direfter har elasticiteten minskat. For de
sista skattade dren dr det ingen skillnad i elasticiteten mellan kvinnor
och min, de ligger bada kring 0,11. Det ir i linje med de resultat vi
fann for alla 35-aringar nir vi bara anviande faderns inkomst.

Var sammantagna tolkning av resultaten fran 6vergangsmatriserna
och skattningarna av den intergenerationella inkomstelasticiteten ar att
inkomstrorligheten fér de kvinnor och min som féddes under
perioden 1968-1982 — och som vixte upp, utbildade sig och bérjade
arbeta under decennier dd inkomstskillnaderna 6kade markant — inte
har forindrats nimnvirt.*

4.3 Bedomningar och rekommendationer

I vir inledande analys av datamaterialet noterar vi foljande:
Inkomstskillnaderna, beriknade pa 35-driga mins sammanraknade
forvarvsinkomster, sjonk frain 1968 fram till borjan av 1980-talet;
darefter har de fortlépande vuxit fram till 2017.

Inkomstskillnaderna mellan kvinnor sjénk kraftigt mellan 1968 och
1990-talets borjan. En viktig forklaring till detta dr en vixande
forvarvsfrekvens bland kvinnor. Fran och med 1990-talets borjan har

241 Lindahl m.fl. (2015) analyseras ett unikt datamaterial som bygger pd en totalundersékning av alla barn
som gick i drskurs tre i Malmé med omnejd 1938. I analysen fokuserar man pa hur inkomster och
utbildning utvecklats Gver fyra generationer. Resultaten visar att familjebakgrund har stor, och langlivad,
betydelse f6r bide utbildning och inkomster. Forfattarna menar att deras resultat tyder pa att
intergenerationell 6verféring av sadant som “inte kan mitas i tillgingliga data, t.ex. gener, kultur och
sociala faktorer, ir betydelsefull och att den dessutom paverkar under flera generationer/ .../ Ojimlikheter
i en generation tar alltsd lingre tid att utjimnas 4n vi tidigare trott”. Att inkomstrérligheten i det material
vi hir har studerat inte tycks ha férindrats, trots att inkomstskillnaderna under den undersékta perioden
har Okat markant, kan i ljuset av Lindahl m.fl. analys férmodligen forklaras av de genetiska och
sociockonomiska faktorer som de framhiller som fundamentala. Dessa faktorer dr tydligen sa
betydelsefulla att de férindringar som skett under den period vi studerar inte ér tillrdckligt stora for att
rubba mer fundamentala mekanismer.
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inkomstskillnaderna mellan kvinnor utvecklats pa i stort sett samma
satt som minnens.

Kvinnors sammanriknade forvarvsinkomst vid 35 ars alder har
sedan 1970-talet successivt nirmat sig 35-ariga mians sammanriknade
torvirvsinkomst: ar 2017 lag mins inkomster i genomsnitt ca 25
procent hogre dn kvinnors. I vart datamaterial ser vi att sannolikheten
for att kvinnor ska ha en ligre sammanriknad forvarvsinkomst dn sina
tader dr storre 4n for jamnariga min, aven om sannolikheten successivt
minskat 6ver tiden. Nir vi undersoker hur sannolikheten for en individ
att befinna sig i samma inkomstgrupp som sina férildrar forindras
over tiden, kan vi konstatera att overgangsmatriserna indikerar att
inkomstrorligheten under den undersokta perioden ér stabil. Vidare ar
kvinnors inkomstrorlighet aningen hogre dn mans.

Vira preliminira statistiska skattningar av den intergenerationella
inkomstelasticiteten dr forhallandevis laga jamfort med vad som har
rapporterats 1 litteraturen. Skattningarna av den intergenerationella
inkomstelasticiteten mot faderns inkomster tyder pa att rorligheten har
Okat. Detta har skett samtidigt som inkomstskillnaderna okat.

Vir bild ar att den intergenerationella inkomstrorligheten for de
kvinnor och min som féddes under perioden 1968-1982 inte har
forindrats nimnvirt. Det statistiska samband som kan konstateras
mellan inkomstrorlighet och inkomstolikhet vid en jamforelse mellan
olika linder aterfinns med andra ord inte i Sverige. Vi avser att
undersoka fragan nirmare och aterkomma i nésta ars rapport med en
fordjupad analys.
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4.4 Tabeller — dversikt datamaterial
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Tabell 4.4 Antal 35-aringar i datamaterial 6ver sammanraknad forvarvsinkomst dar jamforelsen gérs mot fadern
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Antal 42420 41489 43554 46299 46724 46655 47422 45213 42878 41896 40975 42626 43137 42295 41919
35-ariga
kvinnor
Antal 44714 44365 45932 49318 49590 49498 50438 47710 45486 44679 43224 44976 45665 44472 44554
35-ariga
man
Totalt 87134 85854 89486 95617 96314 96153 97860 92923 88364 86575 84199 87602 88802 86767 86473
antal

Killa: SCB

Tabell 4.5 Antal 35-aringar i datamaterial 6ver sammanraknad férvarvsinkomst dar jamforelsen gérs mot bada
fordldrarna
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Antal 48 453 46687 48456 50 665 50 501 50 124 50 454 47764 45047 44050 43013 44701 45273 44325 43969
35-ariga
kvinnor
Antal 51018 49846 50939 53936 53 676 53 008 53 646 50463 47991 47004 45496 47167 47861 46631 46680
35-ariga
man
Totalt 99471 96533 99395 104601 104177 103132 104100 98227 93038 91054 88509 91868 93134 90956 90649
antal
Anm.: Antalet personer i datamaterialet dr storre i tabell 4.5 jimfért med tabell 4.4. Det beror pa att en individ ingdr i datamaterialet bara ndr vi har data for individens inkomst
vid 35-drs samtidigt som det finns data f6r férilderns inkomst vid 35-érs alder. I tabell 4.5 jamf6rs individens inkomst med summan av f6rildrarnas inkomst delat pa tva. Om
vi endast har data fér en av forildrarna jamf6rs individens inkomst med férildern vi har data f6r. Det fir effekten att farre individer faller bort nir jamforelsen sker mot bada
forildrarna.
Killa: SCB.
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