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Forord

Finanspolitiska radet har i uppdrag att f6lja upp och analysera finans-
politiken. Radet ska dven verka for en 6kad offentlig diskussion 1
samhillet om den ekonomiska politiken.

Radet bestar av sex ledamoter. Sedan féregiaende rapport i maj
2015 har Anders Bjorklunds och Irma Rosenbergs férordnanden 16pt
ut. Harry Flam och Cecilia Hermansson dr nya ledaméter i radet.

Radet bistés av ett kansli som bestéar av Joakim Sonnegard (kansli-
chef och chef f6r myndigheten), Niklas Frank (vice kanslichef och
utredningsekonom), Karolina Holmberg (utredningsekonom), Georg
Marthin (ekonom) och Asa Holmquist (administrativt ansvarig).

Detta ir radets nionde rapport. Analysarbetet avslutades den 29
april. Radet har latit utarbeta fem underlagsrapporter som kommer
att publiceras i radets skriftserie, Studier i finanspolitik:

1. Lina Aldén och Mats Hammarstedt — Flyktinginvandring: syssel-
sattning, forvarvsinkomster och offentliga finanser.

2. Anne Boschini - Regeringen och den ekonomiska jimstalldhet-
en: En granskning av budgetens bilagor om foérdelningen av
ekonomiska resurser mellan kvinnor och man 1989-2016.

3. Peter Englund - En mer neutral kapitalbeskattning: Férdelnings-
effekter av begrinsade rinteavdrag.

4.  Lennart Flood - Effekter av 6kad beskattning pa arbetsinkoms-
ter.

5. Elin Ryner - Fordelningseffekter av begrinsade ranteavdrag och
forindrad fastighetsavgift: Metod och Data.

Vi har fatt virdefulla synpunkter fran manga. Vi vill har sirskilt tacka
de som har varit foredragande vid radets arbetsméten: Lina Aldén,
Anne Boschini, Peter Englund, Ola Esaiasson, Lennart Flood, Mats
Hammarstedt, Madelene Hakansson, Erik Hoglin, Markus Karlsson,
Anders Lundbeck, Ingvar Mattson, Kristian Nilsson, Sven-Olof Lo-
din, och Elin Ryner.

I kansliets arbete dr dialogen med medarbetarna vid Konjunktur-
institutet vardefull. Under aret har speciellt samtalen med Charlotte
Berg, Bjorn Carlén, Erik Jonasson, Pelle Marklund, Karine Raoufinia,
Eva Samakovlis, Asa Olli Segendorf, och Ida Hikkinen Skans varit



betydelsefulla. Aila Ahsin och Tommy Persson har gett myndigheten
ett utmarkt administrativt stod.

Avslutningsvis vill vi och kansliet hir ocksa tacka Per Eckefeldt,
Mattias Erlandsson, Jonas Fischer, Peter Gustafsson, Torbjorn Hall-
din, Maria Hesselman, Jonas Iversen, Hakan Jonsson, Albin Kai-
nelainen, Magnus Lindskog, Jacob Lundberg, Johanna Modigsson,
Stefan Palmqvist, Malin Persson, Katarina Richardsson, Per Olof
Robling, Carlos Rojas, Hans Sacklén, Susanne Spector, Asa Sterte,
Goran Zettergren, Johanna Astrom, Pernilla Wasén och Ann-Sofie
Oberg for intressanta synpunkter och konstruktiva kommentarer.

Stockholm den 29 april 2016

John Hassler Yvonne Gustafsson
Ordforande Vice ordforande
Hilde C. Bjornland Harry Flam

Cecilia Hermansson Oskar Nordstrom Skans
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Forkortningar

AKU Arbetskraftsundersékningarna

BP Budgetproposition
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ESV Ekonomistyrningsverket

EU Europeiska unionen

FASIT Fordelningsanalytiskt statistiksystem for inkomster och
transfereringar

HEK Hushallens ekonomi (SCB)

IMF International Monetary Fund

ISF Inspektionen for socialférsiakringen

K1 Konjunkturinstitutet

MTO Medium term objective

MV Migrationsverket

OECD Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment

RiR Rikstevisionen

SCB Statistiska centralbyran

SOU Statens offentliga utredningar

TRIF Totalriknad inkomstférdelningsstatistik

UNHCR  United Nations High Commissioner for Refugees

Uo Utgiftsomrade

VP Ekonomisk varproposition

VAB Virandringsbudget

AP Alderspensionssystemet
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Finanspolitiska radets uppdrag

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

Radet ska sirskilt, med utgangspunkt i den ekonomiska var-
propositionen och budgetpropositionen, bedoma om finanspolitiken
ar forenlig med

1. langsiktigt hallbara offentliga finanser och

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

Radet ska dven, med utgangspunkt i den ekonomiska varproposi-
tionen och budgetpropositionen,

1. bedoma hur finanspolitikens inriktning forhaller sig till konjunk-
turutvecklingen,

2. bedéma om finanspolitiken ligger i linje med god langsiktigt ut-
hallig tillvixt samt leder till langsiktigt hallbar hog sysselsdttning,

3. granska tydligheten i dessa propositioner, sirskilt med avseende
pa angivna grunder fo6r den ekonomiska politiken samt skélen
tor forslag till dtgarder och

4. analysera effekterna av finanspolitiken pa vilfirdens f6érdelning
pa kort och lang sikt.

Radet far granska och bedéma kvaliteten i limnade prognoser och 1
de modeller som ligger till grund f6r prognoserna.

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

1 SES 2011:446.
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundliggande principer
som finanspolitiken ska félja for att vara lingsiktigt hallbar.! Nagra av
dessa principer ir reglerade 1 lag, andra foljer praxis.

Det budgetpolitiska ramverket dr en central del av det finans-
politiska ramverket. Det budgetpolitiska ramverket omfattar ett Gver-
skottsmal f6r den offentliga sektorns sparande, ett utgiftstak for sta-
tens utgifter, exklusive rinteutgifter och for alderspensionssystemets
utgifter, samt ett balanskrav f6r kommunerna.

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att limna ett férslag till
mal for den offentliga sektorns finansiella sparande. Riksdagen har
faststallt Overskottsmalet pa foljande sitt: det finansiella sparandet
ska uppga till 1 genomsnitt 1 procent av BNP 6ver en konjunktur-
cykel.

Enligt budgetlagen maste regeringen foresla ett utgiftstak for det
tredje tillkommande aret i budgetpropositionen. Riksdagen faststéller
utgiftstaket. Praxis dr att det under utgiftstaket ska finnas en budget-
eringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i forsta hand fungera
som en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt dn
beriknat pa grundval av konjunkturutvecklingen.

Utgiftstaket 4r den O6vergripande restriktionen fér budget-
processen. I budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och
utgiftsokningar prévas utifrin ett pa forhand faststillt totalt ekono-
miskt utrymme som ges av utgiftstaket och 6verskottsmalet. Huvud-
linjen dr att forslag pa utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade maste
tickas genom forslag om utgiftsminskningar inom samma omrade.

Sedan ar 2000 tillimpas ett balanskrav inom den kommunala sek-
torn. Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budge-
tera fOr ett resultat i balans om inte synnerliga skal foreligger.

Regeringen har utarbetat ett antal principer som vigledning f6r
stabiliseringspolitiken. Finanspolitikens viktigaste bidrag till att stabi-
lisera konjunkturen dr att uppritthalla fortroendet for att de offent-
liga finanserna ir langsiktigt hallbara. Vid normala efterfrigestorning-
ar ska penningpolitiken stabilisera bade inflationen och efterfragan i
samhillsekonomin. Regeringen ser dd inga skal att vidta nagra aktiva

! Denna sammanfattning bygger pa Finansdepartementet (2011).
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finanspolitiska atgirder. Vid siadana storningar ska finanspolitiken
bidra till konjunkturstabilisering via de automatiska stabilisatorerna.

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

De stabiliseringspolitiska atgarderna ska vidare utformas pa ett sa-
dant sitt att de inte hindrar det finansiella sparandet att aterga till en
niva forenlig med 6verskottsmalet nir resursutnyttjandet dter blivit
normalt.

Vid finansiella kriser anser sig regeringen behéva vidta sirskilda
atgirder for att bidra till finansiell stabilitet. Regeringens utgangs-
punkt dr att de offentligfinansiella konsekvenserna av sidana atgirder
ska begrinsas. Eventuella forluster som uppstar 1 den finansiella sek-
torn ska i forsta hand biras av kreditinstituten sjdlva, deras aktiedgare
och andra som har skjutit till riskkapital.
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Sammanfattning

Huvuduppgiften f6r Finanspolitiska radet dr att félja upp och be-
déma maluppfyllelsen i finanspolitiken och den ekonomiska politi-
ken. Vara viktigaste slutsatser ér foljande:

Det ekonomiska liget och stabiliseringspolitiken

1.

Under 2015 vixte svensk BNP med 4,1 procent. Uppgangen var
bred: exporten, investeringarna och hushallens konsumtion
okade. Enligt de flesta bedomare dr svensk ekonomi pa vig in i
en hégkonjunktur redan 2016. Samtidigt ér riskerna for en sva-
gare internationell konjunktur fortfarande betydande.

Trots den starka konjunkturutvecklingen dr finanspolitiken fort-
satt expansiv. Stabiliseringspolitiska éverviganden talar i stillet
tor att finanspolitiken borde vara betydligt stramare aren 2016-
2018 4n den politik som regeringen presenterar i 2016 ars eko-
nomiska varproposition.

Overskottsmalet och utgifistaket

3.

Ridet noterar att det finns en betydande avvikelse mellan det
finansiella sparandet och vad Overskottsmalet kriver trots att
ekonomin dr pa vig in i hogkonjunktur. Avvikelsen kan enligt
regeringens egna berikningar endast till en mindre del forklaras
av tillfalligt hoga utgifter for asylinvandringen.

Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att finansi-
era alla reformer krona-fér-krona gillde, vilket kunde ses som ett
atagande att stirka det strukturella sparandet i den takt som fullt
finansierade reformer innebar. Rddet noterar att denna princip
har Overgivits. Det finns nu inga ataganden fér nir och hur
overskottsmalet ska nas.

Regeringen ar skyldig att vidta atgiarder for att klara utgiftstaket
om det ir hotat, men borde ha avstitt frin att anvianda bok-
foringsmassiga atgarder i slutet av 2015 f6r att 6ka sannolikheten
att klara utgiftstaket 2016.

Utgiftsutvecklingen idr orovickande inom flera omraden. Det
giller inte bara kostnaden for asylinvandring. Sjukforsikringens
utgifter Okar snabbt. Utgifterna for assistansersittningen har

13



14

Okat stadigt under en lingre tid. Det finns ett flertal brister i sy-
stemets konstruktion som ér vil utredda och kidnda. Vi anser att
det behovs en genomgripande reform av assistanssystemet i
syfte att bromsa utgiftsutvecklingen.

Regeringen har inte presenterat nagra skil mot aktiva budgetfér-
stirkningar trots att det fOreligger en avvikelse fran Overskotts-
malet. Det finns inte heller ndgot atagande om att finansiera
oforutsedda utgiftsokningar eller reformer. Sammantaget ir detta
ett brott mot det finanspolitiska ramverket.

Uppfoljning av dverskottsmalet

8.

Sett 6ver en lingre tidsperiod har 6verskottsmalet inte uppnatts.
Detta visar att systemet for att félja upp och atgirda avvikelser
inte fungerar. Om malet f6r det finansiella sparandet sdnks blir
det dn viktigare att det nas. Bristerna 1 uppfoljningen bor skynd-
samt atgardas.

Langsiktig hallbarbet

9.

10.

Pensionsildern behover gradvis hojas for att de offentliga finan-
serna ska vara lingsiktigt hallbara och generera acceptabla pens-
ioner. Normen att ga 1 pension vid 65 ars alder beh6ver brytas.

Om inte de nyanlidndas integration pa arbetsmarknaden forbatt-
ras kommer asylinvandringen att innebira en ytterligare lang-
siktig belastning pa de offentliga finanserna.

Sysselsdttningen och arbetslisheten

11.

12.

Radet bedomer att regeringen inte kommer att na sitt mal om
lagst arbetsloshet inom EU till 2020. Huvudskailet till denna be-
démning ar att ungdomsarbetsloshet bland studerande, av insti-
tutionella skal, star for en jamforelsevis stor andel av arbetslos-
heten i Sverige.

12015 érs rapport pekade vi pa risker med de malkonflikter som
finns mellan regeringens arbetsloshetsmal och andra mal f6r den
ckonomiska politiken. Risken fér att t.ex. linefinansierade fi-
nanspolitiska stimulanser ska driva in ekonomin i en Gverhett-
ning dr pataglig eftersom regeringen forklarat att arbetsloshets-
malet ska styra den ekonomiska politiken.
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13.

Radet menar att det vore bittre om regeringen omformulerar sitt
arbetsloshetsmal till separata mal f6r olika grupper. Exempel pa
sadana ar mal for att forbattra arbetsmarknadsintegrationen av
asylinvandrare, mal for snabbare intride pa arbetsmarknaden for
unga samt mal f6r successivt héjd pensionsalder.

Asylinvandringen och integrationen pa arbetsmarknaden

14.

15.

16.

17.

Asylinvandringen under 2015 var exceptionellt hog. Erfaren-
hetsmassigt kommer det att ta ling tid for de nyanlinda att
komma i arbete. Sirskilt bekymmersam dr den héga arbetslos-
heten och den for svenska férhallanden mycket liga sysselsatt-
ningsgraden bland personer fédda i Afrika och Asien. Situation-
en har inte forbittrats trots senare ars starka konjunkturater-
himtning.

Vi instimmer med regeringen i att den stora asylinvandringen
motiverar utbildningssatsningar, utokade arbetsmarknadspoli-
tiska dtgirder och mer subventionerade anstillningar. Vi bedo-
mer dock att det dven dr nddvindigt att stimulera framvixten av
fler jobb med laga kvalifikationskrav i bade privat och offentlig
sektor. Nya anstallningsformer med ligre 16n kan vara ett verk-
tyg fOr att stimulera en sidan utveckling.

Ligre ingangsloner har troligen sma effekter pa den samlade
sysselsattningen, men effekterna kan vara storre for svaga grup-
per. Vi bedomer att riskerna dr begrinsade for att avsteg fran
nuvarande ligstaloner ska spilla 6ver i ligre 16ner dven for andra

grupper.

Lonebildningen dr en friga for arbetsmarknadens parter. Radet
anser dock att regeringen skyndsamt bor tillsitta en expertkom-
mission med uppgift att stédja parternas arbete for en forbattrad
arbetsmarknadsintegration samt ta fram andra forslag till atgir-
der som underlittar nyanlindas etablering pa arbetsmarkanden.

Bostadsmarknaden

18.

Det ir oklart om de atgirder for att dimpa bostadsprisutveckl-
ingen och hushillens skuldsittning som nu diskuteras — amorte-
ringskrav och skuldkvotstak — kommer att vara dndamalsenliga
och tillrickliga for att skapa forutsittningar for en stabil och

15
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19.

langsiktigt hallbar utveckling. Andra atgirder, t.ex. begrinsningar
1 ranteavdrag och hojt tak for fastighetsavgiften, bor inte ute-
slutas.

Radet har latit analysera begrinsningar av ranteavdraget och en
héjning av taket for fastighetsavgiften. Analysen visar att effek-
terna pa disponibel inkomst av en begrinsning i rinteavdraget ar
sma och Okar huvudsakligen med stigande inkomst. En hojning
av taket for fastighetsavgiften har en dnnu tydligare progressiv
tordelningsprofil.

Inkomstfordelningen och ekonomisk jamstilldhet mellan kvinnor och min

20.

21.

Mellan 1995 och 2014 okade inkomsterna i samtliga delar av
inkomstférdelningen samtidigt som inkomstskillnaderna steg
trendmassigt. Den stérsta 6kningen av inkomstskillnaderna dgde
rum mellan 2007 och 2010. Hushill med inkomster under medi-
anen hade da en simre utveckling dn Gvriga inkomstgrupper,
medan de allra hogsta inkomsterna 6kade kraftigt. Andelen abso-
lut fattiga har sedan 2007 varit ungefir konstant, medan andelen
relativt fattiga har 6kat pétagligt under samma tidsperiod.

Radet har gjort en genomgang av regeringens bilagor om eko-
nomisk jamstilldhet till budgetpropositionerna 1989-2016. Var
bedémning dr att de ger en bra beskrivning av fordelningen av
ekonomiska resurser mellan kvinnor och min. Ridet menar
emellertid att analysen i bilagan kan utvecklas. Regeringen bor
precisera tidssatta mal fér den ekonomiska jimstilldheten och
regelbundet utvirdera den férda politiken mot dessa mal.

Infrastrukturen

22.

I forra arets rapport diskuterade radet transportinfrastrukturens
samhillsekonomiska betydelse och de uppenbara bristerna 1 sy-
stemet fOr att prioritera mellan olika projekt. Vi foéreslog att ett
ramverk for infrastrukturbeslut borde inféras. Syftet med ett
ramverk bor vara att tydliggéra de sambhillsekonomiska avvig-
ningarna utan att inskrinka den politiska beslutsmakten. Bud-
getpropositionen for 2016 innehaller, trots politikomradets bety-
delse, inga diskussioner om ett sadant ramverk.
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23.

24,

Det har foreslagits att investeringar i hoghastighetsjarnvig mel-
lan Stockholm och Géteborg/Malmé ska finansieras med lin
fran Riksgildskontoret i stillet for normal anslagsfinansiering.
Valet mellan dessa finansieringsformer paverkar inte det offent-
liga sparandet och dirmed inte 6verskottsmalet. Diremot skulle
den fOreslagna finansieringsformen innebidra att investeringen
undantas frin den provning mot andra utgifter och verksamhet-
er som en normal budgetbehandling utgor. Att kostnaderna ar
stora dr ett argument fér mer noggrann provning, inte mindre.

De planerade investeringarna i hdoghastighetsjirnvig bedoms
som sambhillsekonomiskt mycket olénsamma. Detta giller obe-
roende av hur investeringarna finansieras. Investeringarna bor
dirfor inte genomforas.

Forsiktighet i berdkeningar av beteendeeffereter

25.

I berakningen av hur stora statliga inkomstférstirkningar fore-
slagna skattehojningar ger, bortser regeringen ifran att forsva-
gade drivkrafter paverkar arbetsutbudet negativt. Skatte-
inkomsterna kommer dirmed 6ka betydligt mindre dn vad rege-
ringen antar. Regeringens reformer dr dirmed delvis finansierade
med inkomster som sannolikt inte kommer att realiseras.

Klimatpolitiken

20.

27.

28.

Radet menar att den svenska klimatpolitiken bor utformas sa att
den bidrar till att minska de globala utslippen av viaxthusgaser till
en si lag samhillsekonomisk kostnad som mojligt. I budget-
propositionen for 2016 forklarar regeringen att man avser att
trappa ned insatser utanfor landets grianser och i stillet 6ka insat-
serna i Sverige for att minska utslippen av vixthusgaser. Denna
omliggning av politiken innebdr 6kade kostnader for att minska
utslippen av vaxthusgaser.

Det finns inget empiriskt stéd for att en svensk klimatpolitik
som ir striktare dn omvirldens skulle stirka Sveriges konkur-
renskraft. En sadan uppfattning bor darfor inte utgdra en grund
tor svensk klimatpolitik.

Radet bedomer att den stora globala utmaningen édr att minska
utslippen fran kolkraft pa ett kostnadseffektivt sitt. Ridet menar
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darfor att svensk klimatpolitik — utéver de ataganden Sverige
gjort inom EU — under de kommande decennierna bor inriktas
pa atgarder som direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av
kolanvindningen i virlden. Det ar inte uppenbart att klimat-
politikens nuvarande inriktning mot en snabb minskning av olje-
anvindningen i Sverige bidrar till en sadan utveckling.
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1 Det ekonomiska laget

Kapitel 1 ger en Oversiktlig bild av det ekonomiska ldget. Det dr mot
bakgrund av detta som radet i kommande kapitel diskuterar och vir-
derar regeringens ekonomiska politik. Radet gor ingen egen konjunk-
turprognos. Kapitlet baseras pa material som andra bedémare och
prognosmakare har publicerat.

I avsnitt 1.1 ges en internationell 6verblick. Avsnitt 1.2 tar upp
den ekonomiska utvecklingen i Sverige. Avsnitt 1.3 tecknar en bild av
liget pa arbetsmarknaden. I avsnitt 1.4 ges en 6versiktlig bild av hur
inkomstférdelningen har utvecklats. I avsnitt 1.5 sammanfattas radets
bedémningar och rekommendationer.

1.1 Det internationella ekonomiska laget

Den globala konjunkturiaterhamtningen gir fortsatt trogt. I flera till-
vixtekonomier minskade BNP-tillvixten under 2015." Sirskilt be-
svirlig dr situationen i Brasilien och Ryssland som genomgir djupa
recessioner. Fallande oljepriser har kraftigt reducerat ryska exportin-
takter vilket haller tillbaka investeringar, och tvingar den ryska regi-
men till konsolideringsatgirder. Utvecklingen 1 Brasilien ir 1 flera
avseenden problematisk med fallande efterfragan, hog inflation och
en allt osdkrare politisk situation. I Kina ér tillvixttakten sedan nagra
ar tillbaka betydligt lagre d4n under 1990- och 00-talen. Delvis beror
detta pa en s.k. ombalansering av den kinesiska ekonomin mot en
mer konsumtionsdriven tillvixt. De kinesiska beslutsfattarna maste
nu hantera behovet av djupgiende strukturella reformer och sam-
tidigt sikerstilla att dessa reformer pa kort sikt inte leder till att den
inhemska efterfragan faller drastiskt. Det finns dven andra risker som
den kinesiska regimen har att hantera. Det ir t.ex. mycket oklart hur
stora problemen dr inom den kinesiska banksektorn. Den osakerhet
som nu rader om den kinesiska utvecklingen bidrar till att dimpa den
globala konjukturiterhimtningen.

I OECD-linderna ir tillvixten svag. En orsak till detta ar att pri-
vata och offentliga skulder tynger konjunkturutvecklingen. Eftersom

! Tillvixtekonomierna utgér numera storre delen av virldsekonomin: ar 2014 motsvarade tillvixteko-
nomierna 58 procent av virldens BNP riknat i kopkraftspatitetsjusterade valutor; The Economist
(2015).
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inflationen dr sa lag i OECD-omradet reduceras inte de samlade
skulderna. Hushall och féretag tvingas darfor att spara for att kunna
amortera ned sina skulder. Svag investeringstillvixt och en dimpad
produktivitetstillvaxt har sa har langt ocksa kdnnetecknat dterhamt-
ningen. Den japanska ekonomin fortsitter att vaxa langsamt. Tillvix-
ten hdmmas av savil en svag utveckling for exportféretagen som en
svag inhemsk efterfragan. I euroomradet dr arbetslésheten hog och
kapacitetsutnyttjandet lagt. Och trots det liga rintelaget, laga olje-
priser och en férsvagad euro har investeringsutvecklingen varit svag.

Tabell 1.1 BNP-tillvaxt 2015-2017

Procentuell férandring 2015 2016 2017
Varlden 31 3.2 3,5
USA 2,4 2,4 2,5
Euroomradet 1,6 1,5 1,6
Japan 0,5 0,5 -0,1
Brasilien -3,8 -3,8 0,0
Indien 73 7,5 75
Kina 6,9 6,5 6,2
Ryssland -3,7 -1,8 0,8
Finland 0,4 0,9 11
Danmark 1.2 1,6 1,8
Norge 1,6 1,0 15

Anm: Tabellen visar drlig procentuell férindring av real BNP.

Killa: IMF (2016).

De stora flyktingstrémmarna till Europa® betyder 6kade offentliga
utgifter under de ndrmsta aren. Foér hela euroomridet dr effekten
relativt liten, men for vissa linder, som Tyskland, Osterrike och Sve-
rige, ir den ansenlig.

Norsk tillvixt drivs till stor del av investeringar 1 oljesektorn. Det
liga oljepriset dimpar nu investeringstakten och den ekonomiska
utvecklingen i landet. Oljeprisfallet har dven bidragit till att den
norska kronan foérsvagats, vilket bland annat har inneburit att inflat-
ionstakten stigit snabbt. Ocksa detta har bidragit till att dimpa den
inhemska konsumtionen och tillvaxttakten i den norska ekonomin.

2 UNHCR bedémer att det under 2015 fanns ungefir 60 miljoner minniskor pa flykt i virlden. Enligt
Eurostat sékte 1 322 190 asyl i nagot EU-land under 2015.
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Aven utvecklingen i Finland ir svag. Efter tre 4 med negativ tillvixt
steg BNP med 0,3 procent 2015. Férutom de inhemska strukturpro-
blem som Finlands ekonomi tyngs av, édr finsk ekonomi i hog grad
beroende av utvecklingen i Ryssland dir BNP minskat kraftigt. Till-
vixten i finsk ekonomi foérvintas stiga nagot under 2016 och 2017.

I USA har konjunkturiterhimtningen kommit lingre dn i Europa.
Mycket tyder pa att aterhimtningen fortsitter under aret, men det
drojer ytterligare nagot ar innan resursutnyttjandet bedéms vara
normalt. Den amerikanska centralbanken héjde i slutet av december
sin styrranta for forsta gangen sedan 2007. Normaliseringen av den
amerikanska penningpolitiken innehaller emellertid ett potentiellt hot
mot dterhimtningen i tillvixtekonomierna. Om den amerikanska
centralbanken hdéjer sin styrrinta allt for snabbt kan det komma att
bromsa utvecklingen 1 6vriga varlden.

Visserligen stiger den globala ekonomiska aktiviteten langsamt,
men utvecklingen innebidr 4nda, om inte negativa risker realiseras, att
virldshandeln kan stirkas. Det gynnar ett exportberoende land som
Sverige.

Riskerna for en svagare internationell konjunkturutveckling har
emellertid 6kat under det gangna aret. Hogt uppdrivna tillgangspriser
innebdr att risken for ett storre prisfall ar pataglig. I euroomradet ar
det dessutom fortfarande okint hur stora problemen ir inom bank-
sektorn. Det begrinsade statsfinansiella utrymme som finns for att
parera konsekvenserna av ett storre fall i tillgaingspriserna gor det
svart att 1 en sadan situation uppritthalla efterfragan.

Ravarupriserna, och i synnerhet priset pa olja, fortsatte att falla
under 2015 och ligger nu pé en historiskt sett lag niva. Det stimulerar
visserligen efterfragan i de ekonomier som importerar olja och andra
ravaror, men haller tillbaka investeringar i ravaruexporterande linder.

Den geopolitiska osidkerheten ir fortsatt hog, vilket himmar den
ekonomiska utvecklingen. De internationella konflikterna i Mella-
nostern sprider osikerhet dven pa ett globalt plan. Flyktingstrom-
marna till Europa har 6kat snabbt, men ar inte sa stora att de har
nigon betydande direkt inverkan pa Europas ekonomiska utveckling
under de nirmsta aren. Den bristande samsynen inom EU om hur
flyktingpolitiken ska utformas och hur man ska férdela kostnader ar
diremot problematisk. Tillsammans med den kommande folk-
omrostningen 1 Storbritannien om ett eventuellt uttride ur EU; och
de fortsatta problemen i Grekland, riskerar den att allvarligt skada
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fortroendet £6r EU som institution. Lyckas inte EU-linderna med att
hantera dessa problem konstruktivt kan det fa negativa konsekvenser
for den ekonomiska utvecklingen i unionen.

1.2 Utvecklingen i Sverige

Svensk ekonomi utvecklades starkt under 2015 och den utdragna
ligkonjunkturen efter finanskrisen dr nu pa vig att 6verga i en hog-
konjunktur. Svensk BNP vixte med 4,1 procent ar 2015. Uppgangen
var bred: exporten Okade, liksom investeringarna, samtidigt som hus-
hallens konsumtion fortsatte uppit. Okade offentliga utgifter, till
toljd av flyktinginvandring, bidrog ocksa, men var inte avgérande for
den stigande tillvixten. Konjunkturinstitutet gér bedomningen att
Sverige gir in i en period av hégkonjunktur med borjan 2016.°

Diagram 1.1 BNP-utveckling och férsoérjningsbalans 1994-2017
Péocentenheter Proce6nt

4 -4
2 -2
0 - -0
9 mmmm Hushallens konsumtion (va) 2

= Offentlig konsumtion (va)
1 Fasta investeringar (va)

-4 C—1Lagerinvesteringar (v&) - -4
mmm Nettoexport (va) ‘

5 —— BNP-tillvaxt (ho) . 6

1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Anm: Den heldragna linjen visar férindring i BNP i fasta priser, i forhallande till féregiende ér. Staplar-
na visar hur de olika komponenterna i férsorjningsbalansen bidrog till f6rindringen i BNP.
Killa: Konjunkturinstitutet (2016b).

3 Konjunkturinstitutet (2016b).
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Tabell 1.2 Makroekonomiska nyckeltal for svensk ekonomi

BP16 VP16

September 2015 April 2016
2015 2016 2017 2015 2016 2017
BNP 2,6 25 2,8 4,1 3,8 2,2
BNP-gap -1,1 -0,6 0,0 -0,9 0,2 0,5
Sysselsattning 1,3 15 14 14 1,7 1,6
Arbetsloshet 7,6 7,1 6,5 7,4 6,8 6,3
KPI -0,1 1,0 1,9 0,0 0,9 1,6
Finansiellt sparande -0,9 -0,9 -0,5 0,0 -0,4 -0,7
Strukturellt sparande -0,4 -0,4 -0,3 0,2 -0,2 -0,7
Bruttoskuld 43,8 42,7 41,6 43,4 42,5 41,1

Konjunkturinstitutet Konjunkturinstitutet

Augusti 2015 Mars 2016
2015 2016 2017 2015 2016 2017
BNP 3,0 3,1 2,6 4,1 3,5 2,3
BNP-gap -1,5 -0,7 0,1 -0,5 0,6 1,1
Sysselsattning 1,1 1,4 1,6 1,4 1,7 1,4
Arbetsldshet 7,7 7,5 7,0 7.4 6,7 6,3
KPI 0,1 1,0 2,2 0,0 0,8 1,2
Finansiellt sparande -1,5 -1,0 -0,5 -0,3 -0,3 -0,6
Strukturellt sparande -0,8 -0,5 -0,5 -0,2 -0,4 -1,0
Bruttoskuld 43,7 42,8 42,3 43,4 41,7 41,1

Riksbanken Riksbanken

September 2015 April 2016
2015 2016 2017 2015 2016 2017
BNP 3,1 3,4 2,6 4,1 3,7 2,7
BNP-gap -1,9 -0,7 0,1 -0,9 0,3 1,0
Sysselséttning 1,2 1,2 1,3 1,4 1,6 11
Arbetsloshet 7,6 7,2 6,9 7,4 6,8 6,6
KPI 0,0 1,8 2,8 0,0 1,0 1,9
Finansiellt sparande -1,4 -0,8 -0,4 -0,3 -0,3 -0,3

Anm: BNP-gap anges i procent av potentiell BNP, arbetsléshet i procent av arbetskraften (15-74 4r)
och offentliga sektorns finansiella sparande samt bruttoskulden i procent av BNP. Ovriga anges som
arlig procentuell f6rindring.

Killor: BP16, VP16, Konjunkturinstitutet (2015a), Konjunkturinstitutet (2016b) och Riksbanken
(2015¢), Riksbanken (2016) och egna berikningar.

En viktig orsak till den forbattrade konjunkturen dr den expansiva
ekonomiska politiken. Finanspolitiken var expansiv under perioden
2009-2014, med ett fallande strukturellt sparande i offentlig sektor

som foljd. Under 2015 lades finanspolitiken om och blev mindre
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expansiv i och med att krona-fér-krona-principen vigledde utform-
ningen av politiken.* T ar och nista ir minskar dock det strukturella
sparandet till foljd av flyktinginvandringen. Det innebar att finans-
politiken aterigen blir mer expansiv, daven om det inte genomfors
nagra ofinansierade utgiftsreformer. Eftersom vi nu édr pa vig in i en
hégkonjunktur betyder det att finanspolitiken 1 4r och nista ar ar
procyklisk. Aven penningpolitiken har sedan nigra ar tillbaka varit
expansiv. Det ldga rinteliget och den svaga kronan stimulerar kon-
sumtion, investeringar och svensk export. Sammantaget innebir detta
att den ekonomiska politiken stimulerar efterfragan i ett lige dir poli-
tiken 1 stéllet borde dimpa aktivitetsnivan i ekonomin.

Hushallens inkomster och férmégenheter har 6kat under flera ar
och kreditgivningen, frimst i form av boldn, har fortsatt att vixa
kraftigt. Den starka uppatgdende trenden i fastighetspriser ir inte
langsiktigt hallbar. Den stigande skuldsittningen i hushallssektorn
Skar sirbarheten i ekonomin.’ Visserligen har hushillens sparkvot
stigit till en historiskt hég nivd pa ca 16 procent, men sparandet dr
ojamnt foérdelat, och ndr rinteldget inom nagra ar stiger riskerar det
skapa finansiell instabilitet som 1 virsta fall kan utlésa en djup lag-
konjunktur.’

1.3 Utvecklingen pa arbetsmarknaden

Arbetsmarknaden fortsdtter att forbittras. Sysselsittningsgraden
uppgick i slutet av 2015 till ca 67 procent (diagram 1.2). Syssel-
sattningsgraden har stigit i samtliga aldersgrupper vid en jimférelse
over de senaste fem aren. Forstirkningen bland yngre (20—24 ar) ar
sarskilt tydlig.

Aven arbetskraften har vuxit, om 4n i lingsammare takt. I slutet
av 2015 uppgick den till ca 72 procent (diagram 1.2). Sedan 2008
svarar utrikes fodda for hela befolknings- och arbetskraftstillvixten 1
yrkesaktiva aldrar 16—-64 ar. Flertalet av dessa dr f6dda i ett land utan-

+ Med krona-for-krona-principen menas att alla reformer som regeringen foreslar ar fullt finansierade.

5 For en fordjupad diskussion se t.ex. Riksbanken (2015a) eller Finansinspektionen (2013).

¢ I Finanspolitiska ridet (2013) diskuterade vi hushallens skuldsittning och fastighetsprisutvecklingen,
samt de risker vi sig med utvecklingen. Regeringen har gjort mycket lite sedan 2013 for att dimpa
hushillens skuldsittning och fastighetsprisutvecklingen. De trender vi beskrev i 2013 ars rapport har
ocksa fortsatt.
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for Europa. Under de nidrmaste daren beriknas arbetskraften att fort-
sitta att vaxa. Tillskottet kommer helt fran utrikes fodda.

Diagram 1.2 Faktiskt och aldersjusterat arbetskraftsdeltagande och
sysselsattningsgrad (15-74 ar)

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
76 A r 76
74 74
72 72
70 70
68 68
66 V 66
64 64
62 r r T T T T T T T T T T T T 62
2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

Relativ arbetskraft ~ = =------ Justerad sysselséttningsgrad
——————— Justerad relativ arbetskraft Sysselséttningsgrad

Anm: Data ir trender berdknade utifrain AKU:s manadsundersékningar. Befolkningens dlderssamman-
sittning halls konstant pa 2001 4rs niva (januari) och sysselsittningen respektive arbetskraften skrivs
fram i varje dldersgrupp (15-19, 20-24, 25-34, 35-44, 45-54, 55-64 och 65-74 4r) med hjilp av den
faktiska sysselsittningsgraden respektive det faktiska arbetskraftsdeltagandet for varje aldersgrupp. Den
justerade sysselsittningsgraden och det justerade arbetskraftsdeltagandet visar dirfor utvecklingen
rensad for demografiska forindringar i befolkningen.

Killa: SCB (2016a) och egna berikningar.

Den starka inhemska konjunkturen skapar forutsittningar f6r en god
sysselsittningstillviaxt under kommande ar. Den efterfriagestimulans
som tillkommer genom den ovintat hoga asylinvandringen vintas
ocksa leda till hogre sysselsittning, bade 1 offentlig och i privat sek-
tor, och dirmed ocksd pa kort sikt till ligre arbetsloshet. Utveckling-
en pa lite lingre sikt dr mer osiker. Flyktinginvandringen har hittills
lett till en stor upprevidering av befolkningen 1 arbetsfor dlder. Men
det kommer formodligen att ta ling tid f6r de nyanlinda att komma 1
arbete. Arbetslosheten kan dirfér mycket vil komma att 6ka mark-
bart under 2017-2018. Befolkningsékningen paverkar dven syssel-
sittningsgraden som endast fOrvintas 6ka marginellt under kom-
mande ar. Hur arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningsgraden
utvecklas for befolkningen i sin helhet beror bla. pa demografiska
torindringar.
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Under det senaste decenniet har andelen ildre i befolkningen Okat,
vilket bidragit till att dimpa 6kningen i arbetskraftsdeltagandet. Om
man korrigerar f6r demografiska forindringar blir darfér utveckling-
en dn mer positiv. Under det senaste decenniet har det alders-
justerade arbetskraftsdeltagandet 6kat fran drygt 71 procent av be-
folkningen till drygt 74 procent. Med justering fér demografiska for-
andringar har sysselsittningsgraden stigit frain 66 procent till drygt 69
procent (diagram 1.2).

Diagram 1.3 Arbetsléshet och andelen langtidsarbetslosa

Procent av arbetskraften Procent av arbetskraften
10 - - 10

Arbetsloshet
——————— Langtidsarbetslésa

~~
____________

O L, N WA OO N O ©
,
:

O R, N WA U O N ® ©

2005 2006 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2011 2012 2013 2014 2015
Killa: SCB (2016a).
Sedan borjan av 2014 har sysselsittningen vuxit snabbare dn arbets-
kraften, vilket medfort att arbetslosheten sjunkit. I borjan av 2016
uppgick arbetslésheten till 7,1 procent.” Av diagram 1.3 framgir att
dven andelen langtidsarbetslosa, dvs. de som har varit arbetslosa
minst 27 veckor, har sjunkit sedan bérjan av 2015.

1.3.1 Regeringens mal for arbetslésheten

Regeringen har stillt upp ett mal for sysselsattningspolitiken uttryckt
i termer av arbetsloshet. Malet har preciserats till att antalet personer
som arbetar och antalet arbetade timmar i ekonomin ska 6ka sa

7 Om vi pd samma sitt som i diagram 1.2 gér en demografisk justering av atbetslsheten, skulle detta
justerade matt vara en aning hogre in mattet pa den faktiska arbetslosheten.
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mycket att Sverige nar ligst arbetsléshet i EU ar 2020.° Regeringen
har slagit fast att arbetsloshetsmalet styr den ekonomiska politiken.”

I nuldget dr arbetslosheten i Tyskland den ligsta i EU med 4,4
procent, medan Sverige har en arbetsloshet pa 7,1 procent (diagram

1.5).

Diagram 1.5 Arbetsldsheten i Europa

Procent av arbetskraften Procent av arbetskraften
12 + - 12

2006 2008 2010 2012 2014
Sverige — — — Tyskland

Anm: Data ir sisongsrensad.

Killa: Eurostat (2016).

Ett alternativt sitt att bedoéma hur langt frin milet
arbetslosheten ligger, dr att analysera hur hog den ’strukturella ar-
betslosheten” (jimviktsarbetslosheten, dvs. arbetslosheten rensad for
konjunktursvingningar) dr i olika EU-linder. I diagram 1.6 ser vi att
den strukturella arbetslésheten i Sverige ligger pa 6,5 procent, medan
den i1 Tyskland dr 5 procent. Skillnaden motsvarar ca 78 000 arbets-
tillfallen.

For att Sverige ska kunna na det uppsatta malet om ldgst arbets-
16shet i EU till 2020 krivs det sdledes att den strukturella arbetslos-
heten sanks. Detta ska dessutom enligt regeringen ske via O6kad
sysselsittning och inte genom ett minskat arbetskraftsdeltagande.
Radet bedomer att det kommer att vara mycket svart att uppna detta
mal."

8 BP15, 5. 38.
% Se t.ex. VP16, s. 22.
10 Se Finanspolitiska radet (2015), s. 87-92, f6r en foérdjupad diskussion.
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Diagram 1.6 Strukturell arbetsloshet i EU 2015
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Killa: Europeiska kommissionen (2016).

Ett skil till denna bedémning ar att ungdomsarbetslosheten star for
en jamforelsevis stor andel av arbetslésheten 1 Sverige. Institutionella
skillnader 1 utbildningssystemet, och studenternas sysselsittnings-
status under utbildningstiden, spelar en stor roll f6r dessa skillnader.
Ar 2015 var tex. en tredjedel av samtliga arbetslosa heltidsstuderande
enligt AKU.

Ett annat skl dr att det exceptionellt h6ga svenska arbetsutbudet
troligen aterspeglar att dven personer med relativt sett svaga jobb-
chanser deltar pa den svenska arbetsmarknaden. Enligt AKU ut-
gjorde personer med relativt svaga jobbchanser, sa kallade utsatta
gruppet, dvs. ligutbildade, dldre och utomeuropeiskt fédda, drygt
hilften av de arbetslésa 2015 (diagram 1.7). I de EU-linder dir ar-
betskraftsdeltagandet dr ligre star sannolikt fler av personerna med
laga jobbchanser utanfor arbetskraften. Detta betyder att det kan vara
en stérre utmaning att nd den ldgsta arbetsloshetsnivan 1 EU £6r Sve-
rige dn for andra linder, framfér allt om man vill behalla det hoga
arbetskraftsdeltagandet.
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Diagram 1.7 Andel och antal i utsatta grupper

Procent av arbetslosa Tusentals personer
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Antal arbetslosa (15-74 ar) i "utsatta grupper", (h6)

Andel arbetsldsa (15-74 ar) i "utsatta grupper” (v&)

Anm: Som utsatta grupper riknas utomeuropeiskt f6dda, personer med hogst férgymnasial utbildning
och de som ir édldre 4n 55 ar nir de blir arbetslosa.

Killa: SCB (2016a).

Andelen utsatta grupper bland de arbetslosa kan forvintas oka ytter-
ligare i Sverige under kommande ar till f6ljd av den hoga flykting-
invandringen eftersom nyanlinda flyktingar i genomsnitt har fler och
lingre arbetsloshetsperioder dn andra grupper. Som framgar av dia-
gram 1.8 har den snabbast vixande kategorin inom de utsatta grup-
perna varit de utomeuropeiskt f6dda, och det gillde redan fore den
okade flyktinginvandringen hésten 2015.

De utsatta gruppernas sannolikhet att fa anstéllning minskar for-
modligen ytterligare relativt andra EU-linder om man beaktar skill-
naden i I6nespridning. I diagram 1.9 framgar det att minimilénerna i
Sverige dr hoga. Det finns mojligheter att i viss man kringga detta,
bla. genom lénesubventioner som dr tinkta att sidnka Ione-
kostnaderna fér grupper med svag férankring pa arbetsmarknaden.
Lonesubventioner dr emellertid tidsbegrinsade och férknippade med
administrationskostnader for arbetsgivarna, vilket férmodligen dam-
par effekten pa efterfrigan pa arbetskraft.

29



30

Diagram 1.8 Utsatta grupper

Procent av arbetslésa Procent av arbetslésa
70 ~ - 70
U - 60
S - 50
40 - - 40
30 A - 30
20 ~ - 20
10 + - 10
0 T 0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Utomeuropeiskt fodda ~  =--=---- Férgymnasial utbildning
Aldre &n 55 &r

Anm: D4 det finns en viss 6verlappning mellan kategotierna summerar siffrorna inte till 100 procent.
Killa: SCB (2016a).

Sammantaget bedomer radet att det kommer att bli mycket svart for
regeringen att utan omfattande strukturella reformer uppna malet om
ligst arbetsloshet 1 EU 2020 via hojd sysselsittning. Huvudskalet till
denna bedémning dr att ungdomsarbetslosheten stir for en jim-
forelsevis stor andel av arbetslosheten i Sverige. Som nimndes ovan
spelar institutionella skillnader i utbildningssystemet, och student-
ernas sysselsittningsstatus under utbildningstiden, en stor roll fo6r
dessa skillnader. Skillnaderna i ungdomsarbetsloshet mellan Sverige
och andra EU-linder kan dirfor férvintas besta. Ett annat skil ar
den stora flyktinginvandringen under 2015. Det kommer férmodlig-
en att ta lang tid f6r de nyanlinda att komma i arbete. Arbetslésheten
kan dirfér mycket vil komma att 6ka patagligt under 2017-2018.
Det finns dérfér skil att tro att de ndrmsta arens arbetsmarknads-
utveckling minskar sannolikheten for att regeringen ska na arbetslos-
hetsmalet.



Svensk finanspolitik 2016

Diagram 1.9 Minimimanadsléner i EU

Tusental kronor Tusental kronor
25 - r 25
20 1 [1]F 20
15 - [ - 15
10 - - 10
5 - H -5
0 H T T T T T T T T T 0

PT GR ES FR IE DE BE NL GB LU SE1 SE2 SE3

Anm: SE1 avser kommunal: minst 19 4r utan yrkesvana. SE2 avser hotell- och restaurang: minst 20 ar
utan yrkesvana. SE3 avser detaljhandel: minst 20 ar utan yrkesvana.
Killa: Konjunkturinstitutet (2016b).

1.3.2 En tudelad arbetsmarknad

Bakom den positiva utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden i
sin helhet doljer sig en 6kad tudelning. Under tredje kvartalet 2015
var sysselsittningsgraden bland inrikes f6dda i aldrarna 16-64 ar 81,4
procent. Det ska jamféras med 65,5 procent bland utrikes fédda och
58,2 procent bland utomeuropeiskt fédda. I diagram 1.10 sar-
redovisas sysselsittningsgraden for individer fran de fédelseregioner
som kommer att vixa snabbast pa svensk arbetsmarknad under
kommande ar, dvs. personer f6dda i Afrika och Asien. Da den demo-
grafiska skillnaden dr mycket stor mellan inrikes fédda och personer
fédda i Afrika och Asien, redovisar vi hir arbetskraftsdeltagandet och
sysselsittningsgraden for befolkningen i dldrarna 20-64 4r. Medan
sysselsittningsgraden for inrikes fédda har Okat efter finanskrisen,
ligger den for individer f6dda i Afrika och Asien kvar pa i stort sett
pa samma niva som 2009. Sysselsittningsgraden i den hir gruppen
uppgick till 53 procent 2015, hela 15 procentenheter ligre dn for in-
rikes fodda.
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Diagram 1.10 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad

Procent av Procent av
befolkningen befolkningen
100 - - 100
80 - - 80
60 - - 60
40 A - 40
20 - H - 20
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Foérgymnasial Gymnasial Eftergymnasial Férgymnasial Gymnasial Eftergymnasial

Kvinnor Méan

OSysselsattningsgrad B Arbetskraftstal
Anm: Diagrammet visar sysselsittningsgrad och arbetskraftsdeltagande for intikes foédda respektive
fodda i Afrika och Asien i dldrarna 20-64 ar 2015.
Killa: SCB (2016a).
Det bér noteras att arbetskraftsdeltagandet f6r gruppen min fédda i
Afrika och Asien dr bara nagot ligre dn for inrikes fédda. For kvin-
nor 4r denna skillnad stérre. Den grupp med absolut svagast anknyt-
ning till arbetsmarknaden 4r kvinnor med férgymnasial utbildning
todda i Afrika och Asien. Deras sysselsdttningsgrad dr endast 33 pro-
cent. En stor del av de som 4r f6dda i Afrika och Asien stir till ar-
betsmarknadens forfogande. Den laga sysselsattningsgraden 1 denna
grupp beror sdledes pd att dessa personer soker arbete utan att bli
anstillda. Svarigheterna for denna grupp att fa ett arbete har dock en
tendens att avta med tiden. Arbetslosheten bland individer fodda i
Afrika och Asien uppgick till 25 procent ar 2015. Till skillnad frin
utvecklingen av den totala arbetslésheten finns det i den hir gruppen
inte heller ndgon tendens till att det goda konjunkturliget medfort att
arbetslosheten sjunker (diagram 1.11).
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Diagram 1.11 Arbetsloshet och sysselsattningsgrad for inrikes
fodda och fodda i Afrika och Asien

Procent av arbetskraften Procent av befolkningen
30 e - 70
251 e
----------------------------------------------- - 50
20 -
Arbetsléshet Afrika och Asien (va)
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——————— Sysselsattningsgrad Afrika och Asien (ho)
w4 eeeee-- Sysselsattningsgrad inrikes fodda (ho)
- 10
5 4
0 T -10

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Killa: SCB (2016a).

1.4 Inkomstfordelningen 1995-2014

I detta avsnitt kompletterar vi den bild vi gav i férra arets rapport av
inkomstférdelningens utveckling under perioden 1995-2013 med ny
statistik for 2014."

Diagrammen 1.12 och 1.13 nedan visar hur den genomsnittliga
disponibla inkomsten exklusive realiserade kapitalvinster f6r befolk-
ningens samtliga tio decilgrupper for samtliga invanare i Sverige har
utvecklats sedan 1995. Diagrammet visar bade den faktiska inkomst-
utvecklingen i reala termer for olika inkomstgrupper och skillnaderna
mellan olika inkomstgrupper.

Vi ser i diagram 1.12 och 1.13 att genomsnittsinkomsten 6kat i
samtliga decilgrupper sedan 1995, dven mellan 2013 och 2014. Sett
over hela perioden 1995-2014 har decilgrupp 2 haft den svagaste
inkomstutvecklingen: den disponibla inkomsten exklusive kapital-
vinster 1 decilgrupp 2 har 6kat med 43 procent sedan 1995. Mot-
svarande inkomst i decilgrupp 10 har 6kat med 90 procent under
samma period. I diagram 1.12 framgar tydligt att avstindet mellan
decilgrupp 10 och decilgrupperna under medianen har 6kat sedan

11 SCB:s urvalsundersokning Hushillens ekonomi (HEK) har sedan 1975 varit Sveriges officiella in-
komstfordelningsstatistik. Fr.o.m. undersékningsiret 2014 ersitts HEK av en totalriknad inkomststa-
tistik, TRIF. Se http:/ /www.scb.se/sv_/Hitta-statistik / Artiklar/Ny-statistik-om-inkomstfordelning/.


http://www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Artiklar/Ny-statistik-om-inkomstfordelning/
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2005. For decilgrupp 1 sjonk inkomsterna mellan 2007 och 2008 fo6r
att ddrefter utvecklas svagt fram till 2010. Utvecklingen fér Gvriga
decilgrupper ir mindre dramatisk, men den generella bilden dr att
spridningen mellan olika decilgrupper har okat. Efter 2010 har ut-
vecklingen varit relativt stabil med undantag f6r grupperna 1 och 10
som bada visat en starkare utveckling dn Ovriga decilgrupper, vilket
framgar 1 diagram 1.13.

Diagram 1.12 Disponibel inkomst per person (exkl. kapitalvinst)
enligt HEK 1995-2013
Procentuell féréandring sedan 1995
100 -
90 -
80
70
60
50 -
40
30
20 -
10 -
0 -
-10 -
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) for respek-
tive decilgrupp. Inkomsterna ar berdknade i 2014 ars priser.
Killa: SCB (2016¢).

= N W RO~ ©

For att fa en samlad bild av férindringar i inkomstfordelningen an-
vinder vi Ginikoefficienten."” Diagram 1.14 visar hur inkomst-
spridningen har forindrats for tva inkomstbegrepp: disponibla in-
komster med respektive utan realiserade kapitalvinster. Ginikoeffici-
enten for den disponibla inkomsten inklusive kapitalvinster 6kade
mellan 2013 och 2014 till drygt 0,30. Efter att ha varit relativt stabil
2008-2013 var det den storsta 6kningen sedan 2007. For den dispo-
nibla inkomsten exklusive kapitalvinster var ginikoefficienten 0,27 ar
2014.

12 Ginikoefficienten anger den andel av inkomstsumman som maste omférdelas for att en helt jamn
inkomstfordelning ska uppnds. Ginikoefficienten antar virdet noll nir alla i befolkningen har samma
inkomst och virdet ett nir samtliga inkomster i samhillet gér till en person.
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Relativ fattigdom definieras ofta som den andel av befolkningen som
har mindre 4n 60 procent av medianinkomsten i landet.” T ett inter-
nationellt perspektiv har Sverige mindre relativ fattigdom 4n genom-
snittet for OECD-linderna, men 6kningen under det senaste decen-
niet har varit storre 4n i de flesta andra linder."

Diagram 1.13 Disponibel inkomst per person (exkl. kapitalvinst)
enligt TRIF 2011-2014

Procentuell férandring sedan 2011

10 A

02011 2012 2013 2014
Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) f6r respek-
tive decilgrupp. Inkomsterna dr berdknade i 2014 ars priser.

Killa: SCB (2016d).

I diagram 1.15 redovisar vi de tvd vanligaste fattigdomsmatten, abso-
lut fattigdom och relativ fattigdom. Som mitt pa absolut fattigdom
anvinder vi Finansdepartementets berikningar av det de kallar den
absoluta laginkomstgransen, vilken definieras som 60 procent av
1995 ars prisjusterade medianinkomst.” Nir ekonomin vixer kom-
mer allt firre individer att falla under denna grins. Vi ser ocksa i dia-
gram 1.15 att andelen absolut fattiga foll trendmissigt mellan 1995
och 2007. Direfter 6kade den svagt under finanskrisaren, for att fran
och med ar 2010 dterigen minska.

13 Eurostat definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre 4n 60 procent av
medianinkomsten; OECD definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre dn
50 procent av medianinkomsten. Ar 2014 uppgar grinsen for relativ fattigdom (enligt Eurostats defini-
tion) till en disponibel inkomst om 140 780 kr per dr och person.

14 Finanspolitiska radet (2015), kapitel 7.

15 Det finns olika sitt att definiera absolut fattigdom. I detta fall uppgér grinsen till 66 705 kr per édr i
1995 ars penningvirde.
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Diagram 1.14 Ginikoefficienten for disponibel inkomst

0,32 - - 0,32
0,30 - 0,30
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Anm: Avser Ginikoefficienten for justerad disponibel inkomst.
Killa: SCB (2016¢) och SCB (2016b).
Diagram 1.15 Absolut och relativ fattigdom
Procent Procent
16 + - 16
14 - =---" | 14
12 - 12
10 - - 10
81 Absolut fattigdom (HEK) -8
6 - Relativ fattigdom (HEK) L6
——————— Absolut fattigdom (TRIF)
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0 0
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Anm: Relativ fattigdom avser andelen personer som lever i ett hushill som har en disponibel inkomst
per konsumtionsenhet som 4r mindre 4n 60 procent av medianvirdet f6r samtliga individer ett givet dr.
Absolut fattigdom avser andel personer som lever i ett hushall som har en disponibel inkomst per

konsumtionsenhet som 4r mindre 4n 60 procent av medianvirdet av 1995 ars prisjusterade inkomst.
Killor: SCB(2016¢), SCB(2016d) och Finansdepartementet.
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1.5 Beddmningar och rekommendationer

Under 2015 vixte svensk BNP med 4,1 procent. Bakom produkt-
ionsOkningen lag en stark uppgang i inhemsk efterfragan: bade inve-
steringar och hushallens konsumtion stod for betydande bidrag.
Okade offentliga utgifter, till folid av flyktinginvandring, bidrog
ocksa, men var inte avgérande for den stigande tillvixten. Samtidigt
var exporten Overraskande stark med tanke pa den forhallandevis
svaga utvecklingen i virldsekonomin.

Den globala aterhimtningen bedéms fortsitta, om én 1 lingsam
takt. Riskerna for en svagare internationell konjunkturutveckling ir
dock fortfarande betydande och har under aret 6kat nagot.

Enligt de flesta bedémare (inklusive regeringen) gar svensk eko-
nomi in i en hégkonjunktur under 2016. En bidragande orsak till den
torbattrade konjunkturen dr den expansiva ekonomiska politik som
bedrivits sedan finanskrisen. Den finanspolitik som regeringen fore-
slar for i 4r och nista 4r 4r expansiv. Aven penningpolitiken ir sedan
nagra ar tillbaka expansiv. Sammantaget innebar detta att den eko-
nomiska politiken stimulerar efterfragan i ett lige dir politiken i stil-
let borde ddmpa aktivitetsnivan i ekonomin. Radet menar att finans-
politiken borde vara mer atstramande i ar och nista ar 4n vad som nu
ar fallet.

Det ir oklart om de atgirder for att dimpa bostadsprisutveckling-
en och hushillens skuldsittning som nu diskuteras — amorteringskrav
och skuldkvotstak — kommer att vara dandamalsenliga och tillrickliga
for att skapa foérutsittningar for en stabil och langsiktigt hallbar ut-
veckling. Andra atgirder, t.ex. begrinsningar i rinteavdrag och hojt
tak for fastighetsavgiften, bor inte uteslutas.

Arbetsmarknaden fortsitter att forbéttras. Sysselsittningsgraden
har stigit i samtliga aldersgrupper vid en jimforelse 6ver de senaste
fem édren. Den starka inhemska konjunkturen skapar forutsittningar
for en god sysselsittningstillvixt under kommande ar. Utvecklingen
pa lingre sikt 4r mer osaker.

Radet bedémer att regeringen inte kommer att na sitt mal om lagst
arbetsloshet 1 EU till ar 2020. Huvudskilet till denna bedémning ar
att ungdomsarbetsloshet bland studerande, av institutionella skal, star
for en jaimforelsevis stor andel av arbetslosheten i Sverige.

Ett annat skl dr den stora flyktinginvandringen under 2015. Er-
farenhetsmissigt kommer det att ta ling tid for de nyanlinda att
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komma i arbete. Sirskilt bekymmersam dr den hoga arbetslésheten
och den for svenska forhdllanden mycket laga sysselsittningsgraden
bland personer fédda i Afrika och Asien. Situationen har inte for-
bittrats trots senare ars starka konjunkturaterhimtning. Det finns
darfor skil att tro att dven de nirmsta arens arbetsmarknadsutveckl-
ing minskar sannolikheten for att regeringen ska na sitt arbetslos-
hetsmal.

I 2015 ars rapport pekade vi pa risker med de malkonflikter som
finns mellan regeringens arbetsloshetsmal och andra mal f6r den
ckonomiska politiken. Risken for att t.ex. linefinansierade finanspoli-
tiska stimulanser ska driva in ekonomin i en Overhettning 4r pataglig
eftersom regeringen forklarat att arbetsloshetsmalet ska styra den
ckonomiska politiken. Vi menar att det vore bittre om regeringen
omformulerar sitt arbetsloshetsmal till separata mal f6r olika grupper.
Exempel pa sddana dr mal for att forbittra arbetsmarknads-
integrationen av asylinvandrare, mal for snabbare intride pa arbets-
marknaden f6r unga och mal f6r successivt hoéjd pensionsalder.

Mellan 1995 och 2014 6kade inkomsterna 1 samtliga delar av in-
komstfordelningen samtidigt som inkomstskillnaderna steg trend-
massigt. Den storsta 6kningen av inkomstskillnaderna dgde rum mel-
lan 2007 och 2010. Hushall med inkomster under medianen hade di
en simre utveckling dn 6vriga inkomstgrupper, medan de allra hégsta
inkomsterna 6kade kraftigt. Andelen absolut fattiga har sedan 2007
varit ungefir konstant, medan andelen relativt fattiga har Okat pa-
tagligt under samma tidsperiod.



Svensk finanspolitik 2016

2 Den ekonomiska politiken i BP16
och VP16

I kapitel 2 gors forst en Oversiktlig genomgang av den ekonomiska
politiken 1 BP16 och VP16. Direfter, i avsnitt 2.2 diskuterar radet
frigor om utgiftstaket, och sedan pekar vi i avsnitt 2.3 pa tre omra-
den med utgiftsrisker: asylinvandringen, sjukpenningen och assistans-
ersattningen. I avsnitt 2.4 diskuterar vi dynamiska effekter av nagra
av inkomstskatteférindringarna frain BP16 och risken att de ger
mindre inkomster 4n beriknat. I avsnitt 2.5 sammanfattas ridets be-
démningar och rekommendationer.

2.1 Politikens inriktning

2.1.1 Budgetpropositionen fér 2016

I detta avsnitt presenteras en mycket kortfattad beskrivning av fi-
nanspolitikens inriktning dels i BP16, dels i VP16. Radets synpunkter
pa politikens inriktning och hur den forhaller sig till det finanspoli-
tiska ramverket presenteras dels senare 1 detta kapitel, dels i kapitel 4.

I sin sista budgetproposition bedémde alliansregeringen att det
fanns ett utrymme for ofinansierade reformer pa 24 mdkr. Ett halvar
senare, varen 2014, beddmde regeringen att det inte fanns nagot ut-
rymme alls for reformer till den kommande hostens budgetproposit-
ion och menade att reformer da maste finansieras fullt ut. Den till-
tridande regeringen gjorde samma bedémning och limnade 1 BP15,
VP15 och BP16 forslag som var fullt finansierade. Finanspolitiken
lades darigenom om i en stramare riktning och beridkningarna i BP16
pekar pa att de offentliga finanserna gradvis foérstirks under de
kommande aren. Regeringen framholl ocksa att de offentliga finan-
serna behovde stirkas framéver, dock inte sa snabbt att det dventyrar
den ekonomiska édterhimtningen och framholl att finanspolitiken
borde stédja aterhimtningen och bidra till att minska arbetslosheten.
Regeringen bestimde att en forhallandevis lig offentlig skuld och ett
hogt fortroende for de offentliga finanserna skulle géra det moijligt
att virna samhaillsekonomisk balans utan att dventyra héllbarheten
eller foértroendet f6r de offentliga finanserna.
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Forslagen 1 BP16 var finansierade och innebar att bade inkomster
och utgifter 6kade med ca 25 mdkr. Nagra av de viktigaste finansie-
ringsatgiarderna var att trappa av jobbskatteavdraget for inkomster
over 50 000 kronor och avstd fran att hoja skiktgrinsen for statlig
inkomstskatt. ROT-avdraget begrinsades fran 50 till 30 procent och
skatten pa drivmedel héjdes liksom beskattningen av  kapital-
forsikringar och investeringssparkonton. Andra atgirder for att fi-
nansiera reformerna var bla. att avskaffa etableringslotsar och jam-
stilldhetsbonus och att begrinsa upprikningen av ersittningen till
personliga assistenter.

Bland utgiftsreformerna fanns bl.a. investeringsstod for att bygga
fler hyresbostider, stod till kommuner for att ge 6kade incitament att
bygga bostider och stdd for att bygga studentbostider. Regeringen
toreslog vidare en satsning pa hoéjda lirarloner med 1,5 mdkr 2016
som dubbleras 2017. Som ett fOrsta steg i att avveckla skillnaden 1
beskattning mellan pensioner och arbetsinkomster foreslog regering-
en en forstirkning av det s.k. forhojda grundavdraget. Vidare fore-
slog regeringen att schablonersittningen till kommunerna for att ta
emot nyanlinda skulle hojas fran arsskiftet och aviserade dndrad lag-
stiftning som gor kommunerna skyldiga att ta emot nyanlidnda.

Sammantaget innebidr forslagen 1 BP16 att de offentliga inkoms-
terna och utgifterna 6kar med ca 25 mdkr 2016. For aren 2017-2019
ar okningen 1 stillet ca 30 mdkr. Eftersom regeringens budgetforslag
for 2015 rostades ner i riksdagen var forslagen 1 VP15 ovanligt om-
fattande. Dessa forslag, som ocksé var fullt finansierade uppgick for
2016 till ca 20 mdkr i 6kade inkomster och utgifter. Den samman-
tagna 6kningen av inkomster och utgifter 2016 till f6ljd av reformer
uppgick dirmed till ca 45 mdkr.

Eftersom reformerna var finansierade beridknades effekten pa det
finansiella sparandet i princip vara lika med noll. Den étstramande
effekten av politiken uppkommer dirmed genom att inkomsterna
beriknas stiga i takt med den ekonomiska utvecklingen samtidigt
som utgifterna utvecklas lingsammare frimst till f6ljd av att flera
transfereringssystem ar nominellt lasta.

2.1.2 Varpropositionen 2016

Varpropositionen ar en riktlinjeproposition och VP16 innehaller dar-
for fa forslag. De konkreta forslag som paverkar budgeten under
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innevarande ar limnas i dndringsbudgeten f6r 2016. Forslagen i dnd-
ringsbudgeten innebér att utgifterna under 2016 Okar med ca 27
mdkr i relation till BP16 och detta beror i allt visentligt pa det stora
antalet asylsokande under 2015. Tillskotten innebir i princip att det
extra behov av medel som Migrationsverket aviserade i sin prognos i
oktober 2015 nu anvisas.

Den 4 april forklarade regeringen att man avsag att ge ett perma-
nent tillskott till kommuner och landsting pa 10 mdkr fran 2017.
Detta tillskott ingar emellertid inte i varpropositionen och finns var-
ken med i berikningarna av finansiellt sparande eller i de tak-
begrinsade utgifterna.

Regeringen riknar med att utgiftstaket klaras samtliga ar, aven om
marginalen ar liten. Sarskilt liten dr den under 2017 da den uppgar till
ca 10 mdkr vilket 4r mindre 4n vad som normalt anses behovas som
sikerhetsmarginal. Om man beaktar det utlovade stodet till kommu-
ner och landsting elimineras hela budgeteringsmarginalen fér 2017.
Hur regeringen avser att hantera detta framgar inte av propositionen.
For aren lingre fram okar budgeteringsmarginalerna snabbt och for
2020 beriknas utrymmet under utgiftstaket uppga till 109 mdkr.

Regeringen bedomer att det finansiella sparandet avviker tydligt
fran 6verskottsmalet. Sparandet kan, bedémer regeringen, med hin-
syn till den internationellt sett liga skuldsdttningen stirkas i en takt
som varnar samhaillsekonomisk balans utan att dventyra de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet. Det strukturella sparandet bedéms
nd 1 procent nigot ar efter 2020. De 6kade utgifterna pa grund av
asylinvandringen forsvagar saldot och fOrsenar atergangen till 6ver-
skott och regeringen presenterar darfOr ett migrationsjusterat saldo.
Vi kommenterar detta i kapitel 4.

2.2 Utgiftstaket

Hosten 2014 forlorade regeringen riksdagsomrostningen om det s.k.
rambeslutet vilket innebar att riksdagen faststillde utgiftstaken i en-
lighet med oppositionens forslag. Regeringen féreslog dock dndrade
utgiftstak pa varen 2015 och riksdagen faststillde nya utgiftstak for
2015-2017. Regeringen redovisade dven en bedomning av utgifts-
takets niva foér 2018. Med undantag f6r mindre tekniska justeringar
innebar beslutet att utgiftstaken lades fast pa den niva som regeringen
hade foreslagit ett halvt ar tidigare, i BP15. Utgiftstaken héjdes sa att
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budgeteringsmarginalerna var stora mot slutet av perioden och dar-
med gav utrymme for att genomféra betydande utgiftshdjande at-
girder. Radet bedomde 1 2015 ars rapport att marginalerna var sa
stora att de riskerade att fOrsvaga utgiftstaket styrande roll och att de
inte gav stod for att successivt forstirka det offentliga sparandet.’

Diagram 2.1 Utgiftstakets utveckling

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

1997 19I99 20IOl 20I03 20IO5 20IO7 20I09 20Ill 20Il3 20Il5 20Il7 2(;19
Killa: BP16.

I samband med att den nuvarande regeringen foéreslog utgiftstaken 1
BP15, presenterades ocksa en princip for hur taken skulle sittas un-
der mandatperioden. Taken skulle vara konstanta som andel av po-
tentiell BNP och forslagen 1 BP15 innebar att utgiftstaket varje ar
uppgick till en andel pa 28,0 procent,2 Den tidigare regeringen satte
taken si att de skulle minska som andel av potentiell BNP. Andring-
en innebar att budgeteringsmarginalerna, dvs. skillnaden mellan de
berdknade utgifterna och taken, successivt steg och var mycket stora
mot slutet av berikningsperioden (tabell 2.1).

I BP16 foreslog regeringen ett tak for 2018 och gjorde dven en
bedémning av utgiftstaket f6r 2019. Samtidigt gjordes tekniska juste-
ringar som innebar att utgiftstaket héjdes med mellan 11 och 14
mdkr per ar. Det reella utrymmet under taket paverkades emellertid

! Finanspolitiska radet 2015, s. 55.
2BP15, s. 176.
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inte utan Okningen berodde i huvudsak pa omliggningar av redo-
visningen i samband med ett nytt regelverk fér nationalriken-
skaperna.

Reformforslagen i BP16 innebar 6kade takbegriansade utgifter sa
att budgeteringsmarginalerna minskade med drygt 20 mdkr per ar
fran 2016 och framat. Det dterstod ddrmed en marginal 2015 pa 45
mdkr, och f6r 2016 en marginal pa 17 mdkr, motsvarande ca 1,5 pro-
cent av de takbegrinsade utgifterna. Det var diarmed 1 enlighet med
regeringens riktlinjer for vilken budgeteringsmarginal som behévs for
att hantera osidkerheter. For aren dérefter beriknades budgeterings-
marginalen 6ka kraftigt och uppga till ca 7 procent av de tak-
begrinsade utgifterna 2019.

Forslaget till tak f6r 2018 och bedémningen f6r 2019 motiverades
emellertid inte med principen att taken skulle vara oférindrade som
andel av potentiell BNP, utan regeringen skrev i BP16 att forslaget
innebar att utgifterna okar i relation till BNP och diarmed ger méjlig-
het f6r de offentliga utgifterna att vixa.” I VP16 gOr regeringen en
bedémning av utgiftstaket f6r 2020 som innebir att taket 6kar svagt i
relation till potentiell BNP. Den tidigare synen frin VP15 om att
taken skulle vara en konstant andel av potentiell BNP forefaller sile-
des inte lingre vara aktuell och det dr oklart vilken princip eller hand-
lingsregel regeringen anvinder for att foresld nivaer pd utgiftstaken.

Den 22 oktober presenterade Migrationsverket en prognos med
kraftigt Okade utgifter. Anslagsbehovet f6r 2016 hade 6kat med ca 28
mdkr sedan budgetpropositionen, och fér 2017 beriknades okade
utgifter med ca 39 mdkr. Okningen av Migrationsverkets utgifter var
saledes storre dn hela budgeteringsmarginalen bade 2016 och 2017
och det blev dirmed patagligt att utgifterna kanske inte skulle rym-
mas under utgiftstaket. Samtidigt fanns ett betydande utrymme kvar
under utgiftstaket f6r 2015.

3 BP16, s. 174.
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Tabell 2.1 Budgeteringsmarginal, miljarder kronor

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Varpropositionen 2015 (april 2015) 41 38 49 70 104

BP for 2016 (sept. 2015) 45 17 33 59 91
Regeringen (dec. 2015) 21 17 7 30 47

KI (mars 2016) 24 26 6 -1

ESV (april 2016) 23 33 26 63 103
Varpropositionen 2016 (april 2016) 23 21 10 36 57 109

Anm: KI har en betydligt mindre budgeteringsmarginal 2018 dn 6vriga vilket till storsta delen beror pa
berikningsmetoderna. Regeringen och ESV riknar med s.k. oférindrad politik, vilket innebir att inga
forindringar som kriver formella beslut genomférs. Nominellt bestimda utgifter, t.ex. statsbidragen till
kommuner och landsting, dr dirmed of6rindrade i kronor hela berikningsperioden. KI utgar i stillet
fran att utgifterna successivt hojs for att uppritthalla ett of6rindrat offentligt atagande. KI antar dven i
sina berdkningar att dessa utgiftsokningar finanseras med hojda skatter sa att det finansiella sparandet
inte férsvagas. Skillnaderna i berikningsmetod leder till att bade inkomster och utgifter 6kar betydligt
mer i KI:s prognoser.
Regeringen bedomde att utgiftstaket 2016 var hotat och sag sig for-
anledd att vidta dtgirder, vilket budgetlagen kriver for sidana situat-
ioner." Finansministern presenterade étgirderna vid en presskon-
ferens den 21 december. Atgirderna bestod till en del av att utgifter
pa ca 11 mdkr tidigarelades fran 2016 till 2015. Detta gillde bl.a. delar
av Sveriges EU-avgift, bistind och likemedelsférmaner. Regeringen
beslutade dven om o6kad bistandsavrikning och om s.k. utgifts-
begrinsningar som innebar inskrinkningar i mojligheterna f6r myn-
digheter att utnyttja redan beviljade medel. Dessa utgiftsbegrins-
ningar innebar i viss man ocksa att utgifter flyttades till aren efter
2016. Sammantaget innebar atgirderna att utgifterna beriknades
minska med drygt 19 mdkr under 2016 och att utrymmet under ut-
giftstaket dirmed Okade i motsvarande man. Dirutover beslutade
regeringen, 1 enlighet med en Overenskommelse med oppositionen,
att engangsvis ge ca 10 mdkr extra till kommuner och landsting med
anledning av det stora antalet asyls6kande. Dessa medel betalades ut
under 2015 trots att de i forsta hand avsag utgifter f6r 2016. Rege-
ringen bedémde att budgeteringsmarginalen 2016 efter dessa atgirder
skulle vara 17 mdkr. Fér 2017 bedémdes dock marginalen uppga till
endast 7 mdkr.

Regeringen anférde tvd argument for atgirderna, dels att man en-
ligt budgetlagen ir skyldig att vidta atgirder for att undvika att taket
overskrids, dels att andra regeringar vid ett flertal tillfillen vidtagit

4 Budgetlagen (2011:203), 2 kap., 4 §.



Svensk finanspolitik 2016

liknande atgirder.” Ridet anser inte att nigot av dessa argument ir
overtygande.

Budgetlagen siger visserligen att om det finns en risk att utgifts-
taket kan komma att Overskridas dr regeringen skyldig att vidta atgar-
der som den har befogenhet till eller foresla riksdagen nédvindiga
atgirder, men det innebdr inte att regeringen ska vidta rena bok-
foringstransaktioner for att klara utgiftstaket. Diremot dr det rege-
ringens ansvar att antingen begrinsa de verkliga utgifterna eller fore-
sla att riksdagen hojer utgiftstaket. Radet anser att regeringen borde
ha avstitt fran rena bokforingstransaktioner. Det hade visserligen
inneburit en storre risk att behéva foresla riksdagen ett hojt utgiftstak
under 2016, men det skulle samtidigt ha uppritthallit en hogre tro-
virdighet f6r utgiftstaket.

Det dr inte férsta gangen som bokféringstransaktioner anvinds
for att klara utgiftstaket. Varen 2009 aviserade regeringen att man
skulle ge ett tillfalligt konjunkturstéd till kommuner och landsting.
Stodet skulle avse 2010 men betalas ut i slutet av 2009 dirfor att ut-
rymmet under taket var storre det aret. Detta kritiserades av riksda-
gen(’, Riksrevisionen” och Finanspolitiska radet’, men kritiken hind-
rade inte regeringen fran att utéka konjunkturstodet ett halvar senare
och da ater tillimpa samma redovisningsmetod. Regeringen menade
att eftersom redovisningen var transparent var metoden godtagbar.
Radet anser att den davarande regeringens uppenbara kringgiende av
utgiftstaket var olampligt och skadade utgiftstakets trovirdighet. Att
tidigare regeringar har kringgatt utgiftstaket ar dock inte ett tillfreds-
stillande argument for att ater anvinda liknande redovisningsmissiga
atgirder.

I debatten om de 6kade utgifterna till f6ljd av asylinvandringen
har réster hojts fOr att hoja utgiftstaket. Radet delar inte den bedém-
ningen. Berikningar fran regeringen, KI och ESV pekar mot att ut-
giftstaken kommer att klaras trots 6kade utgifter pa flera omriden.
Att hoja utgiftstaken bor bara bli aktuellt som en sista utvig nir alla
rimliga dtgirder for att dimpa utgiftstutvecklingen dr uttémda. Radet
anser att det ar viktigt att halla fast vid utgiftstaken, inte minst i den

5 DI-debatt (2015).

¢ Bet 2008/09:FiU21, s. 37-38, bet 2008/09:FiU20, s. 85.
7RiR 2009:17 och Skrivelse 2009/10:RRS14.

8 Finanspolitiska radet (2009), s. 15.
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radande starka konjunkturen som 1 sig motiverar en relativt stram
finanspolitik.

2.2.1 Tekniska justeringar av utgiftstaket

Nir regeringen foreslar utgiftstak gér man ofta s.k. tekniska juste-
ringar av tidigare beslutade tak. Detta dr en ordning som har funnits
sedan utgiftstaket inférdes och som syftar till att utgiftstaken ska be-
halla sin ursprungliga stramhet dven om redovisningen édndras eller
vid andra tekniska férindringar.” 1 BP16 (s. 171-172) skriver rege-
ringen foljande:

Varje beslut om nivan pa ntgifistaket for ett nytt ar innebdr att utgifistaket
definieras pa ett visst satt i forhallande till de takbegrinsade utgifterna. Det
galler dels vilka utgifter som omfattas av taket, dels hur dessa utgifter redo-
visningsmdssigt bokfors i budgeten. Frin det att nivan faststillts for ett till-
kommande dr, normalt tre dar i forvég, fram till dess att det dret har passe-
rat, ska utgifistakets begrinsande effekt pa de statliga utgifterna for det dret
vara densamma. | .../ For att utgifistaket ska bebilla den ursprungliga
finansiella begriansningen justeras besiutade taknivier sa att budgetforind-
ringar av detta slag neutraliseras. Detta sker genom s.k. tekniska justering-
ar.

Under 2009 gjorde regeringen en utredning om att stirka det finans-
politiska ramverket." Utredningen ansag att tekniska justeringar var
nodvindiga bade for att taket skulle behalla sin ursprungliga stramhet
och for att bevara tilltron till utgiftstaket. Tekniska justeringar borde
darfér genomforas och motiveras tydligt, oavsett om de hojer eller
sanker taket. Men det fanns problem med att tekniska justeringar inte
tillimpades symmetriskt. Problemet var, menade utredningen, inte att
de tekniska justeringar som gjordes var otydliga utan att regeringen
ibland underlit att gora tekniska justeringar dven nir det var befogat.
Nir det finns skal att justera taket uppat hojs taket men nir det finns
motsvarande skil att justera taket nedat avstar regeringen ibland frin

9 En illustration av en teknisk justering kan t.ex. vara att staten vidtar en besparingsatgird som har den
indirekta effekten att kommunernas skatteunderlag och dirmed skatteinkomster minskar. Kommunerna
kompenseras dd normalt genom 6kade statsbidrag dvs. 6kade statliga utgifter. Denna utgiftsokning
innebir ingen forsvagning av de offentliga finanserna utan péaverkar bara férdelningen mellan stat och
kommun. Det dr dirmed motiverat att hoja taket genom en teknisk justering.

10 Finansdepartementet (2009), s. 41-47.
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att gora en nedjustering. Aven Riksrevisionen har riktat liknande kri-
tik mot hur tekniska justeringar tillimpas."" Regeringen delade utred-
ningens bedomning och redovisade detta for riksdagen i en propo-
sition om obligatoriskt utgiftstak."

Radet anser att redovisningsmassiga dtgirder av det slag som rege-
ringen gjorde i december 2015 borde ha foranlett en teknisk nedju-
stering av utgiftstaket 2016 och motsvarande héjning 2015.

Radet anser att bokf6éringsmassiga atgarder i syfte att kringga ut-
giftstaket skadar takets och ramverkets trovirdighet. Regeringens
bedémning tycks vara att det finanspolitiska ramverket tar mindre
skada av atgirder for att kringga det dn att hoja det — samma bedom-
ning som tidigare regeringar ocksa gjort.

2.3 Hantering av utgiftsrisker och
utgiftstokningar

Tabell 2.2 Utgifter inom vissa utgiftsomraden, mdkr

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Uol0 Sjukpenning och rehab

BP 14 25,0 279 31,1 326 341 349
BP 15 279 321 349 369 380 391
BP 16 323 370 435 469 494 509

Uo9 Statlig assistansersattning

BP 14 21,4 223 232 244 256 27,0
BP 15 225 234 244 257 271 286
BP 16 238 254 263 272 281 288

Uo8 Migration
BP16 15,7 17,3 13,8 11,0 10,4
MV 22/10 16,7 470 540 399 255

Uol3 Integration
BP 16 93 126 178 21,3 220
MV 22/10 91 11,3 169 279 401

Anm:Uo8 avser endast Migrationsverkets anslag dvs. 1:1 och 1:2. Uo13 avser endast anslaget 1:1.

1 Riksrevisionen (2009), kapitel 3.
12 Prop. 2009/10:5, Obligatoriskt utgiftstak, s. 20-23.
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2.3.1 Asylinvandring

Antalet asylsckande till Sverige 6kade kraftigt under hosten 2015 och
Migrationsverkets prognos den 22 oktober visade behov av kraftigt
okade utgifter fran och med 2016. I februari 2016 presenterade Mi-
grationsverket en ny prognos dar antalet asylsokande hade reviderats
ner f6r 2016 men dérefter planade ut pa en hogre niva dn i oktober-
prognosen, 75 000 asylsbkande per ar fran 2017. De berdknade ut-
gifterna var i samma storleksordning i den bada prognoserna. *’

I VP16 baserades berikningarna pa Migrationsverkets februari-
prognos och regeringen riknade med utgifter for migration och in-
tegration som var drygt 30 mdkr hogre per ar 4n i BP16. Regeringen
anser att i den man dessa kostnader ar tillfilliga sa bor de inte finan-
sieras utan 1 stillet vara en godtagbar anledning till att avvika fran
overskottsmalet. Vi delar i princip den bedémningen men vill fram-
halla att det d4r mycket viktigt att skilja pa vad som dr en tillfillig re-
spektive varaktig 6kning av utgifterna. Den tillfalliga delen kan tilldtas
forsvaga de offentliga finanserna men i den man utgiftstokningen ar
permanent maste den finansieras. Vad som dr en tillfillig respektive
varaktig utgiftstokning dr emellertid svért att avgora och beror i hég
grad pa vad man bedémer som den lingsiktiga nivan pa asylinvand-
ringen. Dessutom riskerar en fullstindig linefinansiering av ocksa
temporira utgiftsokningar att komma i konflikt med stabiliserings-
politiska hinsynstaganden. Vi behandlar dessa fragor nirmare i kapi-
tel 3, och i kapitel 4 diskuterar vi hur de 6kade utgifterna for asyl-
invandring bor hanteras 1 relation till stabiliseringspolitiken och det
finanspolitiska ramverket.

2.3.2 Sjukpenning

I 2014 ars rapport uttalade radet en oro for att utgifterna fér sjuk-
penning skulle fortsitta att 6ka kraftigt och i férlingningen bade
tringa undan andra offentliga utgifter och minska mojligheterna att
na de budgetpolitiska malen. Vi konstaterade att sjuktalen hade 6kat
avsevirt sedan 2010 men att de trots detta fortfarande var relativt
laga 1 ett lingre tidsperspektiv. Vi gjorde ocksa en kanslighetsbedom-

13 Migrationsverket presenterade en ny prognos den 27 april 2016 dir antalet asylsékande bedémdes till
60 000 personer per ét frin 2016 och dven utgifterna bedémdes vara avsevirt ligre 4n i februariprogno-
sef.
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ning som visade hur utgifterna for sjukpenningen skulle utvecklas om
Okningen av sjuktalen skulle bli densamma som under den senaste
snabba uppgangen i borjan av 2000-talet. Enligt BP14 beriknades
utgifterna for 2016 till drygt 34 mdkr medan vér alternativa kalkyl
pekade pa att utgifterna skulle bli ndrmare 42 mdkr ar 2016 med 6k-
ningstakten fran 2000-2002. Enligt berikningarna fér 2016 i BP16
beriknas utgifterna uppga till 43,5 mdkr, dvs. 1,6 mdkr mer 4n 1 ra-
dets mest pessimistiska scenario.

Okningen av utgifterna ir mycket kraftig. For tva ar sedan berik-
nades att utgifterna for sjukpenning mellan 2014 och 2016 skulle 6ka
med knappt 10 procent, eller ca 3 mdkr, men i BP16 beriknas de i
stillet 6ka med 35 procent, vilket motsvarar ca 11 mdkr. Utgifternas
Okningstakt dr alltsa hég och den har successivt 6kat. Radet framholl
1 2014 ars rapport att det fanns avsevart utrymme att forbattra For-
sakringskassans prognosmetoder for sjukpenningen och ansag att
regeringen borde ge ett sadant uppdrag till myndigheten.

Diagram 2.2 Utgifterna for sjukpenning

Mdkr Mdkr
60 - - 60
50 - - 50
40 - - 40
30 - - 30
20 | BP14 L 20
BP16
10 - - 10
------- FpR2014
0 T T T T T T T T T T T T 0
2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Anm: Diagrammet visar utfall och prognos for utgifterna angdende sjukpenning i Budgetpropositionen
f61r 2014 och f6r 2016 och Finanspolitiska radets pessimistiska bedémning fran varen 2014.

Killa: BP14, BP16, Finanspolitiska radet (2014b) och egna berikningar.

Sjukpenningtalet uppgick 1 juni 2015 till 10 dagar men det har varierat
kraftigt under 2000-talet. Det var som hogst 2002 med 18,6 dagar
och som lagst under 2010 da det uppgick till 6 dagar. Forsikrings-
kassan menar att det inte finns nagon enskild forklaring till variation-
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erna.'* T stillet beror de pi en kombination av faktorer som sam-
spelar, tex. dndringar 1 regelverk, samspel mellan olika forsikrings-
system och attityder hos de inblandade aktérerna. Diagnosernas
sammansittning har ocksa betydelse for sjukfranvaron. Psykiska dia-
gnoser Okar, och dessa ger normalt en lingre sjukskrivning. De stora
variationerna kan emellertid inte férklaras med forindringar i folk-
hilsan."

Regeringen skriver 1 BP16 att man dr orolig 6ver de 6kade sjuk-
skrivningarna och att en av dess hogst prioriterade uppgifter ar att
bryta denna utveckling. I september 2015 beslutade regeringen om
ett program for att bryta uppgingen i sjukfrinvaron.'® Man satte upp
ett mal om att sjukpenningtalet'” ska vara hogst 9 dagar vid slutet av
2020 och presenterade ett program i sju punkter for att nd malet.
Programmet omfattar bl.a. atgirder f6r arbetsmiljén, méjligheterna
att ta tillvara manniskors arbetsformaga, rehabilitering och sjuk-
skrivningsprocessen. Regeringen aviserade ocksa viren 2016 att man
avsdg att Oka arbetsgivarnas ansvar till att de ska finansiera 25 pro-
cent av sjukpenningkostnaderna for sjukskrivningar pa mer dn 90
dagar. Malet om ett sjukpenningtal pa hogst 9,0 i slutet av 2020 inne-
bir att nuvarande uppgang maste brytas och att sjukpenningtalets
niva maste sjunka.

Den parlamentariska socialférsikringsutredningen som presente-
rade sitt slutbetdnkande i februari 2015 ansag att malet dven fortsatt-
ningsvis ska vara att sjukfrainvaron ska vara langsiktigt stabil, lag och i
nivd med jimférbara linder. ® Utredningen férordade att en bred
politisk 6verenskommelse skulle ligga fast hur malet ska utvecklas
och preciseras och att sjukpenningtalet tills vidare skulle anvindas
som referensmatt. Sjukpenningtalet borde enligt utredningen inte
overstiga 2013 ars niva.

Viir positiva till att regeringen satter upp ett mal f6r sjukpenning-
talet och att detta far vigleda adtgirderna for att fa ner sjukskriv-
ningarna. Det dr emellertid viktigt att f6lja atgirdsprogrammet 16p-
ande och bedéma hur olika dtgirder bidrar till att na malet. Det ar

1 Forsakringskassan (2015).

15 ESO (2016).

16 Regeringsbeslut (2015).

17 Antal utbetalade dagar med sjukpenning, arbetsskadesjukpenning eller rehabiliteringspenning per f61-
sikrad 16-64 ar.

18SOU 2015:21.
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fortfarande fOr tidigt att ha en uppfattning om huruvida regeringens
atgirdsprogram kan forvintas leda till att sjukpenningtalet slutar stiga
och 1 stallet borjar sjunka. Det finns dock anledning att tro att av-
skaffandet av den bortre tidsgrinsen for sjukforsikringen fran den
1/1 2016 gor det svarare att nd malet for sjukpenningtalet. Samtidigt
bor starkare ekonomiska drivkrafter for arbetsgivarna att halla nere
sjukfrinvaron kunna bidra till ett lige sjukpenningtal.'’

Diagram 2.3 Sjuktalet och sjukpenningtalet

Antal sjukdagar Antal sjukdagar
30 - 30
25 - 25
20 - 20
15 - 15
10 - 10
5 - -5
0 0

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Sjuktalet = —------ Sjukpenningtalet
Anm: Sjukpenningtalet miter antalet ersatta nettodagar (partiellt ersatta dagar riknas om till heldagar)

med alla former av sjukpenning och rehabiliteringspenning under en 12-manadersperiod f6r personer
mellan 16 och 64 ér. Sjuktalet miter antalet ersatta bruttodagar (partiellt ersatta dagar riknas som en
dag) per ar med sjukpenning f6r personer mellan 16 och 64 ir.

Killa: Forsikringskassan (2016b).

Radet dr bekymrat 6ver att utgifterna for sjukforsikringen fortsitter
att stiga och att 6kningen aterkommande gar snabbare 4n vad rege-
ringen beriknat. Det dr forvisso svart att beddma utgifterna for sjuk-
penningen men radet ansag for tva dr sedan att det fanns utrymme
for forbittringar av prognosmetoderna. Det pagar ett utvecklings-
arbete inom Forsdkringskassan for att forbittra prognosmetoderna
och radet anser att det dr angeldget att detta arbete ges fortsatt hog
prioritet.

19 Se ESO (2016) for en analys av drivkrafterna inom sjukforsikringssystemet och méjliga dtgirder fér
att minska sjukskrivningarna.
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2.3.3 Assistansersattning

Kostnaderna for den statliga assistansersittningen har okat under
ling tid. Regeringen redovisar i BP16 att kostnaderna har okat fran
13 mdkr 2004 till 29 mdkr 2014 och att de beriknas fortsitta Oka
med ca 1 mdkr per ar under resten av beridkningsperioden dvs. fram
till 2019.* Okningen har emellertid pagitt inda sedan systemet in-
tordes 1994. Kostnaderna det aret uppgick till knappt 2 mdkr. Kost-
nads6kningen beror pad att ersittningen per assistanstimme 6kar, att
antalet personer som beviljats assistans Okar och inte minst att antalet
assistanstimmar per person okar. Ar 1994 hade drygt 6 000 personer
assistans och 2014 var antalet drygt 16 000. Den genomsnittliga per-
sonen med assistans hade 67 assistanstimmar per vecka 1994, och
2014 hade genomsnittet nistan fordubblats och uppgick till 124 tim-
mar dvs. nistan 18 timmar per dygn. Detta innebir att antalet assi-
stanstimmar totalt sett femdubblades under dessa 20 ir.

Diagram 2.4 Antal beviljade assistanstimmar per person och total
utbetalning av assistanserséttning

Timmar per vecka Mdkr SEK
140 - 35
120 - 30
100 - 25
80 - 20
60 1 P Genomshittligt antal - 15
Jteel timmar per vecka (va)
40 _/’ - 10
P Total kostnad
20 T assistansersattning (ho) . 5
0 T 0

1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Anm: Beviljad assistansersittning f6r december méanad. Antal beviljade assistanstimmar per vecka.
Kiilla: Forsikringskassan (2016a).

20 BP16, Uo9, s. 163 och 187.
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Okningen av kostnaderna for assistansersittningen har alltsi inte
samma karaktir som den plotsliga 6kningen av utgifterna for migra-
tion. Assistansersattningen priglas inte av yttre hindelser eller snabba
forindringar utan utgiftsékningen dr i stallet stabil och systematisk
over lang tid. Till en mindre del kan kostnadsékningen foérklaras av
indrade regler 1 syfte att géra systemet mer generdst, framst ndr rit-
ten till personlig assistans Oppnades for personer Gver 65 ars alder,
men en 6verviagande del av 6kningen forefaller bero pa inbyggda
egenskaper 1 systemet.

Assistansersittningen har utretts ett flertal ganger och flera allvar-
liga brister 1 systemet dr val kinda och dokumenterade. Exempelvis
presenterades utredningen Atgirder mot fusk och felaktigheter med
assistansersittningen (SOU 2012:6) 1 borjan av 2012. Dir framgick
att en inte obetydlig del av assistansersittningen gér till annat dnda-
mal 4n avsett och att detta till stor del beror pa systemets konstrukt-
ion och egenskaper. Regelsystemet dr vagt och det finns starka eko-
nomiska drivkrafter for att 6ka antalet assistanstimmar och antalet
brukare. Samtidigt 4r kontrollméjligheterna svaga och risken f6r upp-
tackt vid felaktigheter liten. Det delade kostnadsansvaret mellan sta-
ten och kommunerna ger ocksa kraftiga incitament f6r kommuner att
viltra 6ver kostnader till assistansersittningen.

Inspektionen for socialférsikringen pekar 1 en rapport om assi-
stansersittningen (ISF 2015:9) pa en rad brister 1 systemet som bidrar
till den kraftiga kostnadsokningen, oklara regler, grinsdragnings-
problem mot sjukvard och andra kommunala tjinster, delat huvud-
mannaskap, starka ekonomiska incitament att 6ka antalet assistan-
stimmar, otydliga redovisningskrav och begrinsade mojligheter till
kontroll.

Regeringen limnade i botjan av 2015 ett uppdrag till Forsdkrings-
kassan att analysera orsakerna till 6kningen av antalet assistanstimmar
och Férsikringskassan limnade sin rapport i december 2015.%" Att
fler personer beviljas assistansersittning forklaras enligt rapporten till
ungefir hilften av tva lagindringar som gjort systemet generdsare,
dels ett nytt kriterium f6r att beviljas assistans som inférdes 1996,
dels en dndring for att avskaffa den Gvre aldersgrinsen 2001. Antalet
assistanstimmar per person har 6kat kontinuerligt och 1 princip for-

2! Forsikringskassan (2015).
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dubblats pa de drygt 20 ar som systemet har funnits. Detta beror
enligt Forsakringskassan framfor allt pa en 6kning av s.k. aktiv tillsyn.
Dubbel assistans liksom assistans under dygnsvila har ocksa okat. Till
detta kommer att en 6kande andel assistans utfors av privata foretag
som har ekonomiska incitament att maximera antalet assistans-
timmar. En enkitundersokning bland handliggare pa Forsdkrings-
kassan visar att det dr vanligt att privata assistansanordnare deltar i
behovsutredningarna och de forséker ofta se till att den sékande far
sa manga assistanstimmar som moijligt.

Vagt utformade regler ger ett stort utrymme for tolkningar och
flera utredningar pekar pa att det troligen finns ett samband mellan
otydlighet i regler och rittspraxis, och kostnadsutvecklingen. Det ar
varken klart vilka behov som ska tillgodoses med personlig assistans
eller vad som ir en rimlig uppskattning av tidsatgang for olika typer
av hjalp. Dartill, skriver Forsikringskassan, finns ett glapp mellan
beslut och utférande som gor att Forsikringskassan och andra myn-
digheter saknar mandat att kontrollera vad ersittningen anvinds till.

I BP16 foreslog regeringen att kostnadsutvecklingen inom assi-
stansersittningen skulle dimpas genom att upprikningen av timer-
sattningen begrinsas till 1,4 procent per ar. Detta bidrar till en vil-
behovlig sinkning av Okningstakten fOr utgifterna fOr assistans-
ersittningen men ar knappast tillrickligt for att dndra kostnadsut-
veckligen pa nagot avgorande sitt. Kostnaderna for assistanersitt-
ningen har 6kat linge och kraftigt och det finns en rad svagheter och
brister i systemets konstruktion som bidrar till denna utveckling.
Bristerna ar vil utredda, kinda och dokumenterade. Ridet anser att
det ir nodviandigt med en genomgripande reform av assistansersitt-
ningen som skapar riktiga incitament, mojliggor en fungerande kon-
troll och hejdar kostnadsékningarna inom systemet.

2.4 Budgeteffekter av
inkomstskatteférandringar

For att finansiera reformerna som presenterades i BP16, féreslog
regeringen en rad skattehojningar, bl.a. avtrappning av jobbskatteav-
draget vid hogre arbetsinkomster, utebliven upprikning av skikt-
grinsen foOr statlig skatt och en sirskild 16neskatt f6r dldre. Regering-
en menade att de hojda inkomstskatterna ocksa var motiverade av
térdelningspolitiska skal.
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Inkomstskattehdjningarna beriknas tillsammans inbringa ca 10 mdkr.
Berikningarna dr dock statiska och tar inte hinsyn till beteendefor-
andringar, sisom att arbetsutbudet péaverkas av dndrade marginal-
skatter. Regeringen motiverar de statiska kalkylerna med att det rader
stor osikerhet kring storleken pd beteendeeffekter och att eventuella
sadana effekter i regel inte slar igenom i betydande grad redan pa ett
ars sikt.

Vi menar att osidkerhet om beteendeeffekter inte ér ett godtagbart
skil avsta fran att efter basta formaga ta hansyn till dem. Om statiskt
beriknade inkomstforstirkningar av skatteh6jningar anvinds till var-
aktiga utgiftsokningar riskerar budgeten pa sikt att bli under-
finansierad. Regeringen argumenterar ocksa for att detta dr samma
torhallningssitt som anvinds vid berdkningar av effekter av olika
utgiftsreformer. Vi menar dock att en forsiktighetsprincip bor tillim-
pas i berikningar av offentligfinansiella konsekvenser av reformer
bade for inkomster och for utgifter. Om skatteférandringarna kan
vintas ge 6kade inkomster pa lingre sikt genom positiva beteende-
torindringar dr det fOrsiktigt att inte rdkna in dessa effekter. Om at-
girderna didremot kan foérvintas ge mindre inkomstforstirkning pa
lingre sikt genom negativa beteendeeffekter innebdr fOrsiktighets-
principen att sadana effekter bor beaktas.

I 2015 ars rapport kritiserade vi regeringen for att inte redovisa
beteendeeffekter av enskilda férslag och vilkomnade att regeringen
skulle se 6ver metoderna for sidana berakningar. I VP16 redovisar
regeringen sina overviganden och anser att det inte 4r andamalsenligt
att redovisa kvantifierade effekter pa hushallens och foretagens bete-
ende av enskilda reformer. Regeringen menar att det skulle kunna ge
en missvisande bild att siffersitta sidana berakningar. Effekterna ska
i stillet beskrivas i kvalitativa termer.* Regeringen pekar samtidigt pa
att 1 de makroeckonomiska prognoserna beaktas beteendeeffekter av
den samlade politiken pa savil kort som lang sikt f6r att prognoserna
ska bli sd triffsikra som moijligt.

Det ir riktigt som regeringen skriver, att berdkningarna av beteen-
deffekter 4r mycket osidkra och att metoderna ér olika mycket utveck-
lade pa olika omraden. Att berikningarna dr osiakra dr dock inget
unikt f6r just dessa berdkningar utan nagot som maste hanteras vad

2 VP16, s. 102.
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giller alla prognoser. Vi anser att det ar klart otillfredsstillande att
regeringen inte redovisar beteendeeffekter av enskilda foérslag och
heller inte har for avsikt att gora det framover. Att samlade beteende-
effekter édr inkluderade i regeringens makroekonomiska prognoser ar
enligt var mening inte tillrickligt. Effekterna av enskilda reformer bor
sarredovisas for att fungera som ett sa bra beslutsunderlag som moj-
ligt. Som vi papekade i forra arets rapport forutsitter ocksa en kon-
struktiv diskussion om den ekonomiska politiken och de avvigningar
som gors att regeringen redovisar effekterna av olika reformer, inklu-
sive beteendeférindringar.”

For att bedoma hur stora budgetférstirkningarna pa sikt kan for-
vantas bli av de inkomstskatteférandringar som tridde i kraft vid
arsskiftet har vi latit utféra berikningar som inkluderar beteendeef-
fekter. Vi har bett professor Lennart Flood utvirdera reformerna
med hjilp av en strukturell modell som tar hinsyn till dynamiska
effekter pa arbetsutbudet.” Modellen ir en mikrosimuleringsmodell
som har stora likheter med den FASIT-modell som Finansdeparte-
mentet tidigare anvint for att analysera effekter av skattereformer.”

Berikningarna visar pa de forvintade effekterna av den marginal-
skattehOjning som det avtrappade jobbskatteavdraget innebdr nir
hinsyn tas till individernas anpassning av arbetstid och 16n. Effekten
pa arbetstiden av den hogre marginalskatten innebidr, uttryckt i
helarsekvivalenter, en minskning med drygt 3 000 heltidsarbetande.”
Detta kan betraktas som en liten forindring men far anda stora effek-
ter pa skatteintdkterna. Skalet till detta dr att de som paverkas av re-
formen tillh6r den Gvre inkomstkvintilen (decilgrupp 9 och 10) som
tillsammans svarar f6r ungefir hilften av de totala skatteintdkterna pa
arbetsinkomster.

23 Se Finanspolitiska radet (2015), avsnitt 3.6.

2 Se Flood (2016).

25 Ut6ver de reformer som redovisas hir innehaller Floods rapport dven en diskussion om effekterna av
den sirskilda l6neskatten f6r dldre. Denna reform som innebir héjda socialavgifter for dldre paverkar
arbetsgivarens lénekostnad och dirmed efterfrigan pa arbetskraft. Denna reform kan inte analyseras
med de strukturella modeller som uppskattar utbudseffekter. I detta fall gér dirfér Flood en utvirdering
baserade pd tidigare empiriskt undetlag. Tidigare studier pekar pa sysselsittningseffekter lings den
extensiva marginalen, dvs. att dldre viljer att limna arbetsmarknaden, vilket kan ha betydande inverkan
pé finansieringen av den offentliga sektorn. Se t.ex. Pirttili och Selin (2011), Finansdepartementet
(2012), Laun (2012) och Flood (2016).

20 Detta ska inte tolkas som att antalet sysselsatta minskar med 3 000 personer utan i stillet att den
minskning i arbetstiden f6r dem som arbetar motsvarar arbetstiden f6r drygt 3 000 heltidsjobb.
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Minskningen av arbetstiden leder till att den statiskt beriknade Ok-
ningen av skatteintdkterna med 2,8 mdkr i stillet blir 1,5 mdkr. Nar
hinsyn tas till att ett minskat arbetsutbud aven innebir ligre kon-
sumtionsskatter och socialavgifter minskar de forvintade intakterna
ytterligare. Den totala budgetforstirkningen blir da bara 0,4 mdkr
jamfort med 2,4 mdkr i den statiska kalkylen. Den statiskt beriknade
budgetforstirkningen minskar siledes med 83 procent nir hinsyns
tas till att individerna minskar sitt arbetsutbud.”

Tabell 2.3 Budgeteffekter av ett avtrappat jobbskatteavdrag

Andrat arbets-
Med hénsyn till  utbud och

Statisk andrat andrad pre-

effekt arbetsutbud station
Inkomstskatt (mdkr) 2,8 15 1,0
Konsumtionsskatt (mdkr) -0,3 -0,5 -0,5
Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -0,7 -1,0
Budgeteffekt (mdkr) 2,4 0,4 -0,5
Minskning av statisk inkomstforstarkning 83 122
(procent)
Arbetstid (hel&rsekvivalenter sysselsatta) -3 063

Kalla: Flood (2016).

Nir det giller den ej uppraknade skiktgrinsen for statlig skatt visar
berikningarna att den statiska budgeteffekten pa 1,3 mdkr reduceras
till 0,7 mdkr ndr hinsyn tagits till att arbetsutbudet minskar. Saledes
minskar den statiska inkomsten med 51 procent.

De beteendeeffekter som ingar i dessa berikningar avser enbart
forindrad arbetstid. Om man dven beaktar en s.k. prestationseffekt
minskar skatteintikterna ytterligare.”® Den totala budgeteffekten visar
da pa en negativ budgeteffekt pa drygt 0,5 mdkr av det avtrappade
jobbskatteavdraget respektive en intikt pa 0,4 mdkr av den ej upp-
riknade skiktgrinsen.

I tabell 2.5 redovisas dven resultaten for den totala effekten av
bade avtrappat jobbskatteavdrag och utebliven upprikning av skikt-

27 (1-(0,4/2,42))*100).

28 Med prestationseffekten avses bredare effekter ut6ver arbetade timmar som skattesystemet kan ge
upphov till, t.ex. viljan att géra I6nekartiir, arbeta obekvim arbetstid, vidareutbildning m.m., se Ericson,
Flood, och Islam (2015).
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grinsen. Nir arbetsutbud och konsumtionsskatter sjunker minskar
skatteintakterna fran 3,7 mdkr till 1,0 mdkr. Inkluderas dven presta-
tionseffekten forsvinner hela budgetforstirkningen.

Tabell 2.4 Budgeteffekter av avsaknad upprékning av forsta skikt-
gransen for statlig skatt

Andrat arbets-
Med hénsyn till  utbud och

Statisk andrat andrad pre-

effekt arbetsutbud station
Inkomstskatt (mdkr) 15 1,2 11
Konsumtionsskatt (mdkr) -0,2 -0,3 -0,3
Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -0,3 -0,4
Budgeteffekt (mdkr) 1,3 0,7 0,4
Minskning av statisk inkomstférstarkning

51 67

(procent)
Arbetstid (helarsekvivalenter sysselsatta) -2 115

Killa: Flood (2016).

Tabell 2.5 Budgeteffekter av ett avtrappat jobbskatteavdrag och
avsaknad av upprakning av forsta skiktgransen for statlig skatt

Andrat arbets-
Med hénsyn till  utbud och

Statisk andrat andrad pre-

effekt arbetsutbud station
Inkomstskatt (mdkr) 4,3 2,7 2,1
Konsumtionsskatt (mdkr) -0,5 -0,7 -0,8
Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -1,0 -1,4
Budgeteffekt (mdkr) 3,7 1,0 -0,1
Minskning av statisk inkomstforstarkning 72 102
(procent)
Arbetstid (helarsekvivalenter sysselsatta) -5 167

Killa: Flood (2016).

Modellen férutspar saledes, att nir hansyn tas till dynamiska effekter
pa arbetsutbud och prestation, leder reformerna inte till nagon for-
stirkning av de offentliga finanserna éverhuvudtaget.
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Nir det giller effekten av avtrappningen av jobbskatteavdraget finns
ett antal studier baserade pa data frin USA att jimféra med.” Dessa
utvarderingar visar i regel sma beteendeeffekter av en utfasning av
ovanstiaende storleksordning. Viktiga skil till detta kan vara att det
amerikanska jobbskatteavdraget till skillnad fran det svenska ir be-
grinsat till laginkomsthushéll och att marginalskatterna dr betydligt
ligre 1 USA.

Ett flertal svenska studier har gett resultat av ett avtrappat jobb-
skatteavdrag som liknar dem som vi redovisat hir.” Det bor dock
noteras att alla dessa studier utgar fran liknande metoder som ovan.
Men dven studier som anviander andra metoder, t.ex. Birch Sérensen
(vars modeller bygger pa representativa agenter och en allmin jam-
viktsmodell) visar att en avtrappning av jobbskatteavdraget kan leda
till minskade intikter fér den offentliga sektorn.”

En slutsats som kan dras, 4ven om resultaten 4r osdkra, 4r att det
behovs relativt sma forindringar i arbetstid och prestation for att
skatteintdkterna ska paverkas kraftigt. Vara berdkningar tyder pa att
den statiska inkomstférstirkning som redovisas i propositionen san-
nolikt innebdr en avsevird overskattning av det reformutrymme som
skattehdjningarna skapar.

2.5 Bedémningar och rekommendationer

I BP15 anség regeringen att utgiftstaket borde vara en konstant andel
av potentiell BNP men det dr oklart om denna princip fortfarande
giller. Det vore 6nskvirt med 6kad tydlighet kring vad som styr for-
slagen till niva pa utgiftstaket.

Bokforingsmassiga atgirder har anvints forr som ett sitt att klara
utgiftstaket men siadana adtgirder undergriver utgiftstakets funktion
som budgetrestriktion. Regeringen borde enligt var mening ha avstatt
fran att anvianda bokforingsatgirder 1 slutet av 2015 f6r att 6ka san-
nolikheten att klara utgiftstaket 2016.

Tekniska justeringar av utgiftstaket ar till for att takets stramhet
ska vara opaverkad trots redovisningsmassiga forandringar. Att redo-

2 Se Flood (2016).

3% Lundgten, Behtenz, Edquist och Flood (2008), Flood (2010), Ericson och Flood (2014) och Ericson,
Flood och Islam (2015).

31 Birch Serensen (2010).
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visningsmassigt flytta bort utgifter fran ett ar utan att sinka utgiftsta-
ket innebir 1 praktiken att taket kringgds. For att taket ska vara en
fungerande restriktion ar det nodvindigt att tekniska justeringar an-
vinds pa samma sitt, oavsett om det innebir att taket behéver hojas
eller sinkas.

Utgiftsutvecklingen dr orovickande inom flera omriden. Detta
giller inte bara kostnaderna for asylinvandring. Sjukforsikringens
utgifter Okar snabbt. Vi vilkomnar att regeringen har satt upp ett mal
for att fa ned sjuktalen och menar att det ar viktigt att f6lja hur utgif-
terna utvecklas och vidta atgirder som krivs for att na malet. Utgift-
erna fOr assistansersittningen har okat stadigt dnda sedan reformen
infordes. Det finns ett flertal brister i systemets konstruktion som ar
vil utredda och kinda. Vi anser att det beh6vs en genomgripande
reform av systemet i syfte att bromsa utgiftsutvecklingen.

Radet anser att regeringen borde redovisa effekter av enskilda at-
girder med hinsyn till beteendeférindringar. Sddana berikningar ar
visserligen osidkra men det giller dven for andra ekonomiska progno-
ser och bedomningar. Radet anser inte, som regeringen, att osiker-
heten i beridkningarna ir ett godtagbart skal att avsta fran att redovisa
dynamiska effekter av enskilda édtgirder. Nar skatter hojs for att fi-
nansiera varaktiga utgifts6kningar bor en forsiktighetsprincip tillim-
pas 1 beridkningarna av offentligfinansiella konsekvenser. Regeringen
borde dirfor redovisa offentligfinansiella kalkyler av skatteférand-
ringar som tar hansyn till beteendeférindringar som minskat arbets-
utbud. Om varaktiga utgiftstokningar finansieras med skattehdjningar
som pa sikt gréps ur av beteendeférindringar riskerar politiken att bli
underfinansierad.

Berikningar som radet latit genomféra tyder pa att avtrappningen
av jobbskatteavdraget och férindringen av upprikningen av skikt-
grinsen for statlig skatt leder till smd, om ens nagra, skatteintikter pa
lang sikt.
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3 Asylinvandringen och de
offentliga finanserna

I detta kapitel diskuterar vi hur den 6kade asylinvandringen paverkar
de offentliga finanserna. Tiden fran det att en flykting anlinder till
Sverige till dess personen ir etablerad delar vi upp i tre faser, asyl-
fasen, etableringsfasen och arbetsfasen, som vi beskriver i avsnitt 3.2.
I avsnitt 3.3 diskuterar vi regeringens jobbagenda och behovet av att
forbattra mojligheterna for dem som fatt asyl att fa fiste pa den
svenska arbetsmarknaden. I avsnitt 3.4 sammanfattas radets bedom-
ningar och rekommendationer.

3.1 Inledning

Asyl- och etableringsprocesserna dr komplexa. De asylsékande ir en
mycket heterogen grupp och manga aktorer 1 Sverige dr inblandade:
Migrationsverket, Arbetsférmedlingen, kommunerna, landstingen,
domstolarna, Polisen, linsstyrelserna och privata aktorer. Verksam-
hetsansvaret sammanfaller inte alltid med finanseringsansvaret.

Flyktingsituationen dndras dessutom kraftigt och hastigt, och alla
forsok till att ta fram prognoser over asylsokande eller effekter pa de
offentliga finanserna dr mycket osikra. Antalet asylsdkande 6kade
avsevirt efter sommaren 2015. Den 22 oktober 2015 presenterade
Migrationsverket en prognos dir antalet asylsokande bade 2015 och
2016 1 grova drag var dubbelt sa stort som i prognosen fran som-
maren vilken hade legat till grund f6r budgetpropositionen. Migrat-
ionsverket beriknade i sitt huvudalternativ att 160 000 personer
skulle s6ka asyl under 2015 och 135 000 under 2016. Direfter be-
démdes antalet asylsbkande gradvis minska och ar 2019 vara nere pa
57 000, bla. genom att man riknade med att politiska beslut for att
minska antalet asylsékande.

Den 23 oktober presenterade regeringen en Gverenskommelse
med de fyra allianspartierna om atgérder for att dels begrinsa antalet
asylsokande, dels forbattra mottagningen och Oka takten pa etable-
ringen av de nyanlinda. Tillfilliga uppehallstillstaind 1 stillet for per-
manenta ska bli huvudregel genom en lagstiftning som ir tinkt att
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gilla i tre 4r." Overenskommelsen omfattade ocksa skirpta regler pa
andra sitt, bl.a. reglerna for anhériginvandring och id-kontroller, i
syfte att begrinsa antalet asyls6kande.

Antalet asyls6kande dimpades under slutet av 2015 och 1 februari
presenterade Migrationsverket en ny prognos dir antalet asylsdkande
hade sinkts till 100 000 under 2016 f6r att sedan ligga fast pa 75 000
per ar till prognosens sista ar, 2020. Det dr dock mycket svart att
bedéma om det minskade antalet asylsdkande i borjan av 2016 dr en
tillfillig eller varaktig forindring.”

For att bilda sig en uppfattning om effekterna pa de offentliga fi-
nanserna av den stora flyktinginvandringen ar det nédvindigt att
spjalka upp vilka kostnader som uppstar i olika delar av den flerariga
process som borjar med att en flykting anldnder till Sverige och av-
slutas ndr personen ér etablerad och lever pa samma villkor som
andra invanare. Vi har gjort 6vergripande bedomningar utifrain Mi-
grationsverkets prognoser 6ver kostnader for asyl- och etablerings-
processen, och vi har dessutom litit géra berdkningar av hur de of-
fentliga finanserna paverkas efter det att den s.k. etableringsplanen pa
24 ménader ir avslutad.” (Dessa berikningar aterfinns i avsnitt 3.2.3).

Det finns flera felkillor i detta slags bedomningar och berikning-
arna dr forstas mycket osikra. Den internationella sikerhetspolitiska
utvecklingen liksom den asylpolitik som f6rs savil i Europa som i
Sverige har stor betydelse for flyktingstrommarnas omfattning och
sammansittning, vilket i sin tur har betydelse for vilka atgirder som
ar effektiva och limpliga fOr etablering i Sverige. Trots osidkerheterna
menar vi att det dr viktigt att forsoka skaffa sig en sa god uppfattning
som mojligt av effekterna pa de offentliga finanserna, bade pa kort
och pa lang sikt.

Avslutningsvis diskuterar vi ocksd behovet av atgirder for att for-
bittra integrationen av nyanlinda pa arbetsmarknaden. Fragor om
hur kostnaderna for flyktingsinvandringen bor hanteras i férhallande
till overskottsmalet och ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv be-
handlas 1 kapitel 4.

! Forslag dr under beredning och den tillfilliga lagen forvintas trida i kraft den 20/7 2016.

2 Migrationsverket presenterade en ny prognos den 27/4 dir antalet asylsdkande var 60 000 per ar frin
2016 och dven utgifterna var avsevirt ligre. I berdkningarna i appendix beaktar vi denna prognos.

3 Aldén och Hammarstedt (2016).
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3.2 Asyl-Etablering—-Arbete

Processen kan férenklat beskrivas som bestiende av tre faser: asyl-
fasen, etableringsfasen och arbetsfasen. Asylfasen stricker sig frin
det att en person anlinder till landet till dess att personen far besked
om uppehallstillstind; etableringsfasen borjar nir personen har bevil-
jats uppehallstillstind och varar normalt 24 ménader, dvs. sa linge
som personen ir i aktiviteter genom den s.k. etableringsplanen. Dar-
efter vidtar den tredje fasen da riktade insatser till nyanlinda ar avslu-
tade och personen forhoppningsvis har fatt fotfaste 1 samhillet och
pé arbetsmarknaden.

Diagram 3.1 ger en schematisk bild av de tre faserna fran asylan-
sokan till etablering pa arbetsmarknaden for dem som ansckte om
asyl 1 Sverige 2015. Diagrammet utgar fran 160 000 asylansokningar. I
Ovrigt bygger diagrammet pa féljande antaganden:

e 56 procent av de asylsékande ir i arbetsfor dlder (bygger pa al-
dersfordelning av de asylsékande under de tre forsta kvartalen
2015), 43 procent dr minderariga varav 22 procentenheter ir en-
samkommande och 1 procent idr ildre 4n 64 ar. Av de mindera-
riga kommer 52 procent hinna nd arbetstér alder under de
kommande sju aren.’

® 60 procent av dem som soker asyl fir uppehallstillstind (Migra-
tionsverkets bedémning).”

e De som sokte asyl 2015 far besked om uppehallstillstind 2017.
Migrationsverket bedémer att handliggningstiden for nirva-
rande dr mellan 15 och 24 manader.’ Vi antar att alla som ir i ar-
betsfor alder nir de far uppehallstillstand da gar 6ver 1 Arbets-
férmedlingens etableringsarbete med nyanlinda.

e Fem ir efter beskedet om uppehallstillstand antas att sysselsitt-
ningsgraden for den hir gruppen ir densamma som den som
gillde efter fem ar f6r dem som fick uppehallstillstind 2006.

4 Se anmirkning till figur 3.1.

> Migrationsverkets (2016a).

¢ Migrationsverkets (2016a). Senare bedémningar pekar mot att handliggningstiderna inte kommer att
bli sa langa som 15-24 ménader.
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Dessa forenklade antaganden betyder att runt 65 000 personer kan
antas nyregistreras i etableringsuppdraget 2017 (den andra stapeln i
diagram 3.1). Det kan jamforas med de drygt 50 000 som var registre-
rade 1 uppdraget 1 slutet av 2015. Efter ytterligare fem ar, dvs. 2022,
kan knappt 45 procent av de som tridde in i etableringsuppdraget
2017 antas vara sysselsatta, medan Ovriga da dnnu ér arbetslosa eller
star utanfor arbetskraften.

Diagram 3.1 Fran asyl till arbetsmarknadsintrade for asylsékande

Personer

180000 -
160000 -
DAldre &n

140000 - 64

120000 -
100000 - 8Barn

80000 -

. [—]
mOvriga
60000 - o )
g OStuderar BArbetslosa
eller utanfor
40000 1 mArbetsfor 60 procent av de E arbetskraften
alder vuxna som soker BAMP eller Oppet
asyl beraknas fa arbetslosa oOSysselsatta
20000 uppehalistillstand al arbete 4
0 T T
Migrationsverkets Arbetsformedlingens Fem &r efter uppehallstillstand
mottagningssystem etableringsplan (Ar7)
(Ar0) (Ar2)

Anm: Diagrammet redogdr fér de som var i arbetsfor alder, 18-64 4r, vid asylsdkandet. 28 procent av
barnen hinner bli 18 under fas 2, ytterligare 24 procent i fas 3.
Killor: Migrationsverket (2015), Arbetsférmedlingens (2015), SCB (2016a) och egna berikningar.

3.2.1 Asylfasen

Migrationsverket har ansvar fér alla asylsdkande under den tid som
de vintar pa besked om uppehallstillstind. Medan de asylsokande
vantar pa beslut bor de antingen pa ett anliggningsboende eller i eget
boende. Migrationsverket ansvarar for att erbjuda de asyls6kande
aktiviteter. Det kan innefatta samhallsinformation, deltagande i
svenska for invandrare eller komplettering av yrkesutbildning och
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praktik. De uppfoljningar som gjorts tidigare visar att mycket fa per-
soner deltog i dessa aktiviteter.’

Tidigare hade Migrationsverket dven ansvar for att kartligga de asyl-
sokandens utbildning och arbetslivserfarenhet. Uppfoljningar visade
dock att de kartliggningarna varierade i omfattning och kvalitet.”

Asylsokande ingar i Migrationsverkets mottagningssystem till dess
de fatt ett beslut pa sin ansokan. Direfter ska personer som fatt up-
pehallstillstind flytta fran asylboende till boende i en kommun och
ddrmed ingd i folkbokf6ringen. Bristen pa bostider gor att tiden fran
beviljat uppehallstillstind till anvisad bosittning forlings. En del av
dem som fatt uppehallstillstind blir darfor kvar i Migrationsverkets
mottagningssystem. Av dem som var inskrivna hos Migrationsverket
hésten 2015 hade ungefir 10 procent fitt uppehallstillstaind men
innu inte skrivits ut ur mottagningssystemet. Ar 2014 var den ge-
nomsnittliga vintetiden pa en bostad fem manader.

Det stora antalet asylsokande leder till kraftigt forlingda vantetider
1 asylprocessen. Provningarna av de enskilda fallen har i genomsnitt
tagit ca 4 manader.” Eftersom inflédet av nya asylsékande under hos-
ten 2015 vida Oversteg Migrationsverkets kapacitet att avgora dren-
den, forlingdes vintetiderna kraftigt fOr att fa en asylansokan prévad.
I huvudscenariot i sin prognos i februari 2016 riknade Migrations-
verket med att 182 000 personer var inskrivna i asylprocessen 2015
och 203 000 i slutet av 2016. Det kan jamf6ras med 80 000 i slutet av
2014. Vintetiden fran det att en asylsokande kommer till landet till
dess ett beslut om uppehallstillstand 4r fattat var mellan 2010 och
2014 ca 4 manader. Motsvarande tid beridknades i héstas ha stigit till
ca tva ar."

Utgifterna under den tid som de asyls6kande vintar pa besked om
upphallstillstaind paverkas frimst av antalet asylsdkande och pro-
cessens lingd. Kostnaderna fér boende ir helt dominerande. Aven
de asyls6kandes sammansittning har stor betydelse. Till foljd av
hégre krav pa boende och personal medfér ensamkommande barn
betydligt hégre kostnader dn vuxna och antalet ensamkommande
barn var rekordhogt 2015, drygt 35 000. Migrationsverket riknar i

7 Eriksson (2011).

8 Eriksson (2011) och Flyktingbarometern av Miklo.

 Migrationsverkets statistik 6ver avgjorda asylirenden.

10 Migrationsverket arbetar for att forkorta handliggningstiderna och det 4r méijligt att handliggnings-
tiderna inte behéver bli sa langa som tva ér.
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huvudalternativet i sin februariprognos 2016 med 100 000 asyl-
s6kande under 2016 varav 18 000 ensamkommande barn. Antalet
ensamkommande barn beriaknas alltsd vara stort om man jamfor éver
en lingre period men bara ungefir halften sa stort som 2015.

Utgifterna under asylfasen belastar till helt 6vervigande delen Mi-
grationsverkets anslag och redovisas pa utgiftsomrade 8. Oavsett om
boendet ordnas kommunalt, privat eller i myndighetens egen regi
betalas det av Migrationsverket, som dven finansierar dagersittning
till asyls6kande pa 24 kronor per dag.

Enligt Migrationsverkets oktoberprognos férvintades antalet asyl-
s6kande vara som hogst under 2015 och direfter minska successivt.
Migrationsverkets utgifter inom utgiftsomrade 8 foljer ett liknande
monster men med viss efterslipning. Utgifterna stiger mycket kraftigt
mellan 2015 och 2016 och sedan ytterligare till 2017. Direfter klingar
utgifterna av men fortfarande 2019 beridknas de vara ca 50 procent
hégre an 2015.

Tabell 3.1 Utgifter for Migration, Uo8

2015 2016 2017 2018 2019 2020
BP16 15,7 17,3 13,8 11,0 10,4
MV oktober 2015 16,7 47,0 54,0 39,9 25,5
MV februari 2016 16,7 47,6 49,0 34,5 25,0 22,5
MV april 2016 41,0 31,0 18,1 14,5 13,1

Anm: Beloppen avser anslagen 1:1 och 1:2.

3.2.2 Etableringsfasen

Nir en asylsokande fatt uppehallstillstind ska hen flytta fran asylbo-
ende till boende 1 en kommun och da inga i folkbokféringen. Fram
till dess ingar personen alltsd inte i befolkningsstatistiken. De flesta
nyanlinda ordnar bostad pa egen hand. F6r dem som behéver hjilp
att hitta en bostad ska Arbetsférmedlingen eller Migrationsverket
anvisa bostad i en kommun." Detta ska i princip ske med hinsyn till
bl.a. hur de nyanlindas kompetens svarar mot den arbetsmarknad
som finns i olika kommuner. Det har hittills varit kommunerna som
avgor hur manga bostadssokande flyktingar de kan ta emot, men

1 Fran 2017 dr det bara Migrationsverkets som har ansvar att anvisa boende.
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sedan den 1 mars 2016 ér det obligatoriskt f6r kommuner att ta emot
nyanlinda.

Etableringsreformen, som inférdes i december 2010, innebar att Ar-
betstormedlingen, efter det att personen beviljats uppehallstillstind
och har tagits emot i en kommun, ska uppritta en etableringsplan for
flyktingar och anhoriga som dr 1 arbetsfor alder. Planen ska normalt
vara upprattad inom tva manader frin det datum da personen fatt
uppehallstillstind. Migrationsverket har till uppgift att hjilpa ensam-
kommande barn, kvotflyktingar, pensiondrer och dem som har en
prestationsférmaga under 25 procent. Fore etableringsreformen var
det kommunerna som hade ansvar for de nyanlinda sedan de skrivits
ut ur Migrationsverkets mottagningssystem. Syftet med reformen var
att paskynda de nyanlindas etablering i arbets- och samhaillsliv. Er-
sittningen och stodet till de nyanlinda skulle ocksd bli detsamma
oavsett boendekommun. Etableringsreformen omfattar dem som ar
20—64 ar och unga i aldern 18—19 ar utan foraldrar 1 Sverige som fatt
uppehallstillstind som flyktingar eller skyddsbehévande. Lagen om-
fattar dven anhoriga som anséker om uppehallstillstind inom tva ar
fran det att personen som hen har anknytning till togs emot i en
kommun. Etableringsreformen omfattar inte anhoriga till invandrade
utan skyddsbehov.

Etableringsplanen ska 1 regel vara pd heltid motsvarande 40 tim-
mar per vecka och pagad i 24 manader. Personer som féljer en etable-
ringsplan har ritt till etableringsersittning. Etableringsplanen dr indi-
viduell, men ska alltid innehdlla SFI (svenska for invandrare), arbets-
torberedande insatser (t.ex. praktik och validering av utbildnings- och
yrkeserfarenheter) och information om det svenska samhillet. Planen
kan ocksa innehalla olika arbetsmarknadspolitiska program. For ny-
anlidnda finns framfor allt tva typer av subventionerade anstillningar:
nystartsjobb'? och instegsjobb".

Den sista september 2015 var 50 717 personer inskrivna i etable-
ringsuppdraget. Drygt hilften av dessa kom fran Syrien. Andra storre
grupper kom fran Eritrea, Somalia och Afghanistan. Av de inskrivna

12 Nystartsjobb ir ett stéd vid anstillningar som ger en subvention baserat pa arbetsgivaravgiften. Fér
att nystartsjobb ska beviljas, ska l6nen ligga pa minst samma nivd som gillande kollektivavtal i bran-
schen. Nystartsjobben kan erbjudas dem som fatt uppehillstillstind inom de senaste tre dren.

13 Instegsjobb dr ett ekonomiskt stod till atbetsgivare som anstiller personer med utlindsk bakgrund.
For att st6d ska kunna betalas ut mdste anstillningen kombineras med studier i svenska.
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hade 48 procent hégst férgymnasial utbildning och 25 procent hade
en eftergymnasial utbildning som var tva ar eller lingre.
Utvirderingar har pekat pa flera brister inom etableringssystemet:'*

e En stor andel av de nyanlinda nér inte sirskilt laingt i sina
svenskstudier under etableringstiden.

e Trots att manga saknar gymnasiekompetens hade endast 5 pro-
cent vuxenutbildning i sin etableringsplan 2014.

e  Mainga nyanlidnda har svirt att folja sin etableringsplan och delta
1insatser pa grund av fysisk eller psykisk ohilsa.

e Det dr svart for Arbetsférmedlingen att erbjuda individ-
anpassade insatser till nyanlinda som har kort eller ingen utbild-
ningsbakgrund.

e Aktiviteterna i etableringsplanen har inte varit tillrdckligt an-
passade till deltagarnas forutsittningar och nagon réd trad mot
etablering pa arbetsmarknaden har inte funnits.

De flesta som limnade etableringsplanen 2014 befann sig sex mana-
der senare 1 jobb- och utvecklingsgarantin. Efter etableringsperioden
kan en nyanlind vara inskriven i jobb- och utvecklingsgarantin eller
jobbgarantin f6r ungdomar i upp till 450 dagar. Direfter dr den ny-
anldnde hanvisad till kommunerna fér forsorjningsstod om man inte
lyckats ordna sin fOrsorjning pa annat sitt. Andelen som arbetade
(med eller utan stéd) eller studerade efter 6 manader uppgick till 30
procent. Den vanligaste anstillningsformen f6r dem som hade jobb
var nystartsjobb. Endast 6 procent hade en anstillning utan stéd och
9 procent hade gatt vidare till studier.

14 Riksrevisionen (2014), Statskontoret (2012) och Andersson m.fl. (2015).
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Tabell 3.2 Status efter etableringsplan

Status efter avslutat etableringsplan, = —
procent Kvinnor Mén Totalt Kvinnor Man Totalt
Arbete/studier 22 33 28 22 36 30
varav arbete med stod 3 5 4 2 4 3
varav arbete utan stod 3 7 6 4 7 6
varav nystartsjobb 6 12 10 6 17 12
varav avaktualiserad till studier 9 8 9 11 8 9
Arbetsmarknadspolitiska program 50 a7 49 48 45 46
varav jobb- och utvecklingsgarantin 45 40 42 43 40 42
varav jobbgaranti for ungdomar 4 5 5 4 4 4
Oppet arbetslos 6 9 7 5 8 7
Forhindrad att ta arbete direkt 6 3 4 9 4 6
Ovriga avaktualiserade fran AF 17 8 12 16 7 11
Antal personer 2393 3412 5805 2854 3679 6533

Anm: Status 180 dagar efter avslutad etableringsplan, férdelat pa ar da etableringsplanen avslutades och

kon.

Killa: Arbetsférmedlingen (2015).

Utgifterna som redovisas som integration i budgeten (Uo13) uppstar
forst ndr asylprocessen ér avslutad vilket med nuvarande stora antal
inskrivna kan férvintas ta ca 2 ar. Den stora 6kningen av asyls6kande
under hésten 2015 slar darfor igenom 1 prognosen fran 2018 (tabell
3.3).

Tabell 3.3 Utgifter for Integration, Uo13

2015 2016 2017 2018 2019 2020
BP16 9,3 12,6 17,8 21,3 22,0
MV oktober 2015 9,1 11,3 16,9 27,9 40,1
MV februari 2016 9,1 11,6 17,8 31,6 39,0 38,9
MV april 2016 11,6 19,4 26,1 24,8 23,7

Anm: Beloppen avser endast anslaget 1:2.

De sammanlagda utgifterna foér migration (Uo8) och integration
(Uo13) framgar av tabell 3.4 nedan Vid sidan av anslagen pa dessa
utgiftsomraden fir kommuner och landsting dven medel via Uo25,
statsbidrag till kommuner och landsting. Regeringen limnade i de-
cember 2015 en extra dndringsbudget med férslag om utkade anslag
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2015 med knappt 11 mdkr.” Anslagsékningen fordelades med 1
mdkr till Migrationsverket och knappt 10 mdkr direkt till kommuner
och landsting via ett nytt anslag. Enligt propositionen ir tillskottet
tillfalligt och avser utgifter under 2016. Anslaget ska ticka kostnader
med anledning av flyktingsituationen och pengarna kommer att for-
delas med hinsyn till antalet asyls6kande till respektive kommun, dels
férdelningen mellan vuxna och barn.'"

Tabell 3.4 Prognoser 6ver asylstkande och utgifter

Antal asylsbkande 2015 2016 2017 2018 2019 2020

MV juli 2015 74 000 73 000 63 000 58 000 54 000
MV oktober 2015 160000 135000 95 000 72 500 57 000
MV februari 2016 160 000 100 000 75 000 75 000 75 000 75 000
MV april 2016 60 000 60 000 60 000 60 000 60 000

Utgifter Uo8 och U013, mdkr

BP16 25,0 29,9 31,6 32,2 32,4
MV oktober 2015 25,9 58,3 70,9 67,8 65,6
MV februari 2016 25,9 59,2 66,8 66,0 64,0 61,3
MV april 2016 52,7 50,4 44,2 39,3 36,7

Anm: Antal asylsékande dr Migrationsverkets huvudalternativ och beloppen avser Uo8 anslag 1:1 och
1:2 samt Uo13 anslag 1:2.

3.2.3 Arbetsfasen

Efter etableringsfasen ska de nyanlinda moéta arbetsmarknaden och
sa snart som mojligt komma 1 arbete. Detta tar dock tid da dessa
grupper i genomsnitt har lag utbildning och mycket svag férankring
pa arbetsmarknaden. For att fa en uppfattning om hur de offentliga
finanserna paverkas under arbetsfasen har radet bett Lina Aldén och
Mats Hammarstedt gora berakningar av offentliga intidkter och kost-
nader som hinger samman med flyktinginvandringen under aren
2005-2007." Dessa grupper har varit i Sverige ett antal ar och det 4r
darfér mojligt att f6lja hur sysselsdttningen bland dem har utvecklats.
Berikningarna har gjorts for aren 2006—2012 och omfattar saledes sju

15 Prop. 2015/16:47.
16 Regeringen aviserade i april 2016 att tillskottet pd 10 mdkr till kommunsektorn ska bli permanent.
17 Aldén och Hammarstedt (2016).
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ar."® Berikningarna omfattar inte samtliga flyktingar utan endast dem
frain Afrika, Mellanosten eller Gvriga Asien som dr Over 18 dr och
som blev folkbokférda under 2005-2007.

Inkomsterna i berakningarna bestar av inkomstskatter och sociala
avgifter som betalas av dem som har sysselsittning eller tar emot
skattepliktiga transfereringar. Dirutéver ingar ocksa inkomster frin
moms dir det antas att hela den disponibla inkomsten konsumeras
och att 15 procent gir tillbaka till det offentliga i form av indirekta
skatter. Som kostnader for den offentliga sektorn riknas olika typer
av transfereringar, t.ex. forsorjningsstdd, bostadsbidrag och barn-
bidrag liksom arbetsloshetsersittning och alderspension. Vissa typer
av offentlig konsumtion har beriknats schablonmissigt med ut-
gangspunkt frin andra studier”, vilket innebir att t.ex. offentliga ut-
gifter f6r sjuk- och hilsovard, skola och barnomsorg dr fordelade i
enlighet med olika gruppers demografiska sammansittning. Utéver
dessa utgifter finns dven andra offentliga utgifter som inte kan hanfo-
ras till individer och som heller inte star i tydlig proportion till be-
folkningens storlek eller sammansittning t.ex. offentlig forvaltning
och férsvar. Resultaten i studien redovisas dirfor i tva varianter, med
respektive utan den senare typen av offentlig konsumtion.

Sysselsittningsgraden for samtliga flyktingar som invandrade till
Sverige under 2005-2007 uppdelat pa de olika arskohorterna framgar
av diagram 3.2. Sju ar efter ett beviljat uppehallstillstand, som 4r den
lingsta tid som studien omfattar, dr sysselsittningsgraden knappt 50
procent, dvs. avsevirt ligre dn den for inrikes f6dda som uppgar till
mer 4n 80 procent.

Den o6vergripande slutsatsen av berikningarna for arbetsfasen
sammanfattas i diagram 3.3. Den visar att utgifterna for det offentliga
6verstiger inkomsterna under hela den studerade perioden (fram till
2012) dvs. som lingst fram till sju ar efter det att personen beviljats
upphallstillstand, men att kostnaden for det offentliga minskar suc-
cessivt. Detta beror inte i nagon storre utstrickning pa att de offent-
liga utgifterna forindras Gver tiden utan pa att sysselsittningsgraden
successivt 6kar och att skatteinbetalningarna darmed stiger. Integrat-
ionen pa arbetsmarknaden ir, som framgar av figuren, avgérande for
effekterna pa de offentliga finanserna.

18 For berikningar pa lingre sikt se Flood och Ruist (2015).
19 Ruist (2015).
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Diagram 3.2 Andel sysselsatta for samtliga flyktingar som invandrat
till Sverige

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
60 - - 60
50 - - 50
40 - 40
30 - 30
20 - 20
10 - 10
0 T T T T T T 0

3 4 5 6 7
Ar sedan uppehélistillstand

Anm: Diagrammet visar tre drskohorter dir varje kohort representerar det aret som den asylsékande
fick uppehillstillstind. Varje kohort har f6ljts fram till 4r 2012.

Kiilla: Aldén och Hammarstedt (2016).

I appendix har vi berdknat de kort- och langsiktiga effekterna pa de
offentliga finanserna av den 6kade asylinvandringen och da tagit hin-
syn bade till kostnader av sjilva asylprocessen och av nyanlindas
lingsamma etablering pa arbetsmarknaden. Sammantaget pekar vara
berikningar pa att en varaktig 6kning fran 30 000 till 75 000 asyl-
s6kande per ar, dvs. 1 linje med Migrationsverkets prognos fran feb-
ruari 20106, innebir en varaktig belastning pa de offentliga finanserna
med drygt en procent av BNP. Om vi gor berikningen utifran Mi-
grationsverkets prognos fran april, dvs. 60 000 asylsdkande per ar, sa
uppgar belastningen pa de offentliga finanserna i stillet till knappt en
procent av BNP.
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Diagram 3.3 Nettokostnad per person

SEK SEK
200 000 ~ - 200 000
180 000 - - 180 000
160 000 - - 160 000
140 000 - - 140 000
120 000 - - 120 000
100 000 - - 100 000

80 000 - - 80 000

60 000 - - 60 000

40 000 + - 40 000

20 000 + - 20 000
0 T T T T T T 0

1 2 7

3 4 5
Ar sedan uppehélistillstand
Anm: Nettokostnad inklusive offentlig konsumtion (6verst) och nettokostnad inklusive offentlig kon-
sumtion (exklusive posten 6vrigt) for samtliga flyktingar som invandrade till Sverige 4r 2005-2007
inklusive offentlig konsumtion, uppdelat pa kohort. Varje kohort har f6ljts fram till ar 2012.

Kalla: Aldén och Hammarstedt (2016).

I en bilaga till Langtidsutredningen 2015% presenteras berikningar av
de offentliga finanserna fram till 2060 och en analys av kostnaderna
och intikterna for den offentliga sektorn av nyanlinda som invand-
rade under 2014. Berikningarna baseras pa SCB:s befolknings-
prognos frin maj 2015 och omfattar alla nyanlinda, oavsett ur-
sprungsland. Pa liknande sitt som i Aldén-Hammarstedts berdkning-
ar bestar intikterna av skatter och sociala avgifter, och kostnaderna
utgors av olika transfereringar och av offentlig konsumtion som har
fordelats ut pa befolkningen enligt schabloner. Resultaten pekar pa
en mycket stor spridning mellan olika invandrargrupper. Inomeuro-
peiska invandrare genererar plus for de offentliga finanserna medan
utomeuropeiska generar minus. Detta beror i sin tur pa skillnader i
sysselsittning mellan de olika grupperna. Berikningarna dr ocksa
mycket kinsliga for férindringar i pensioneringsalder och sysselsitt-
ningen bland de utrikes fédda med lagst sysselsittningsgrad. Om
pensioneringsaldern 6kar med 2 ar under en 40-arsperiod och syssel-

20 Flood och Ruist (2015).
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siattningen bland lagutbildade utrikes fodda 6kar med 10 procent-
enheter blir bidraget till de offentliga finanserna klart positivt.”

Konjunkturinstitutet gor i sin héllbarhetsrapport™ ocksa berik-
ningar av vad forbattrad sysselsittning bland utrikes fodda skulle
betyda for de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. Berdkning-
en visar att om skillnaden i sysselsittning mellan inrikes- och utrikes
fodda skulle halveras mellan 2021 och 2040 skulle det finansiella spa-
randet 2040 forbittras med 1,8 procent av BNP. Huvudforklaringen
till den stora forbittringen ligger i de 6kade skatteintikter som skapas
av en hogre sysselsittning,.

Diagram 3.4 Sysselsattningsgrad bland inrikes och utrikes fodda
med endast forgymnasial utbildning

Procent av Procent av
befolkningen befolkningen
15-74 ar 15-74 ar
45 - - 45
42 - - 42
39 - 39
36 - 36
33 - 33
30 T T T T T 30
2005 2007 2009 2011 2013 2015

Inrikes fodda ~ --------- Utrikes foédda
Killa: SCB (20164a).

Pa lang sikt maste ett lands befolkning finansiera sin offentliga sek-
tor. Den langsiktiga nivan pa asylinvandringen maste saledes, 1 likhet
med andra varaktiga offentliga utgifter, finansieras av l6pande skatte-
inkomster. De ndrmaste dren innebidr dock det stora antalet asyl-
s6kande en Okad pafrestning pa de offentliga finanserna. I den mén
detta dr en tillfillig 6kning av asylinvandringen anser radet inte att
dessa utgifter maste finansieras fullt utan att de kan tillatas sla igenom

21 Férfattarna beddmer dessa férindringar som realistiska. Okningen av pensioneringsaldern ligger i linje
med Pensionsaldersutredningens bedémningar.
22 Konjunkturinstitutet (2016a).
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1 form av ett svagare offentligt finansiellt sparande (se kapitel 4). Pa
lang sikt dr det dock mycket viktigt f6r de offentliga finanserna att
sysselsittningen Okar, sarskilt bland de utrikes fédda. Potentialen for
att langsiktigt stirka de offentliga finanserna dr stor om en hogre
andel av de utrikes f6dda kommer i sysselsittning, dven om dessa
grupper inte skulle na upp till samma sysselsittningsgrad som inrikes

todda.

3.3 Atgéarder for att fa nyanlénda i arbete

Regeringen skriver i BP16 att jobbagendan bestir av tre delar: fram-
tidsinvesteringar i bostider, klimatomstallning och infrastruktur, en
aktiv naringspolitik f6r fler och vixande foretag samt kompetens och
matchning for att rusta alla att ta de jobb som vixer fram.

Inom ramen for forbattrad kompetens har regeringen framfor allt
satsat pa en utbyggnad av platserna inom vuxenutbildningen, kom-
vux och yrkesvux (12700 platser i BP16 och sedan tidigare drygt
10 000 i VP15). Regeringen har ocksia genomfort ett flertal forind-
ringar inom arbetsmarknadspolitiken 1 syfte att underlitta f6r dem
som star langt fran arbete att fa fotfdste pa arbetsmarknaden, bla.
genom att inf6ra traineetjdnster, extratjanster och utbildningskontrakt
for unga. Integrationen av nyanlinda ska forbittras genom snabbare
validering av de nyanlindas kompetens. Regeringen har dven initierat
reformer for att underlitta f6r personer med en avslutad utlindsk
utbildning att avligga en svensk examen i syfte att snabbare komma
ut pa den svenska arbetsmarknaden. Arbetsférmedlingen har ocksa
getts mojlighet att inom etableringsuppdraget erbjuda kortare kom-
pletteringsutbildningar sa att nyanlinda akademiker snabbare kan
matchas mot arbete pa den svenska arbetsmarknaden.

Inom ramen f6r migrationsuppgorelsen med allianspartierna hos-
ten 2015 beslutades om ytterligare atgirder inom integrationsomradet
som att utvidga de s.k. YA-jobben (yrkesintroduktionsanstillningar)
till att dven gilla f6r foretag utan kollektivavtal, och att utvidga ROT-
avdraget till nya omraden.

Viinstimmer med regeringen att det dr av stor vikt att existerande
program med utbildning, validering och yrkesintroduktion m.m. fort-
satt forbittras. Det dr centralt att flyktingar som kommer till Sverige
med goda kvalifikationer snabbt kan tillgodogora sig det som behovs
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for att kunna konkurrera om arbeten som motsvarar deras kvali-
fikationsniva pa den svenska arbetsmarknaden.

Flyktinggruppen 4r dock heterogen. Det finns inga exakta upp-
gifter om hur utbildningssammansittningen ser ut bland de nyan-
linda som nu vintar pa asylbesked eftersom det inte sker nagon regi-
strering av de asylsokandes kompetens. En uppfattning kan dock fas
om man utgar fran att de som nu vintar pa asylbesked i genomsnitt
har samma utbildningsnivaer som dem som tidigare invandrat fran
samma linder.”’ Fér ungefir en femtedel av dessa saknas det upp-
gifter om utbildning. Men bland dem, f6r vilka utbildningsnivan ar
kind, 4r det cirka hilften som har hoégst nio érs grundskole-
utbildning.** Det 4r knappast realistiskt att dessa inom rimlig tid ska
skaffa sig godkind gymnasickompetens och 6vriga nédvindiga kvali-
fikationer for att bli anstillningsbara enligt de férutsittningar som i
dag rider pa den svenska arbetsmarknaden. Arbetsférmedlingens
statistik visar att det ar valdigt fa av dem som i dag finns registrerade
inom etableringsuppdraget som ldser in grundliggande utbildning
under denna tid. I december 2014 deltog fyra procent av deltagarna
inom etableringsplanen i kommunal Vuxenutbildning,25 och bland
dem som limnade etableringsuppdraget 2014 med forgymnasial ut-
bildning kortare 4n nio ar var det endast fem procent som studerade
tre manader senare.

Erfarenheten av hur det har gatt for lagutbildade flykting-
invandrare dven pa lite lingre sikt ar nedsliaende, i synnerhet f6r dem
med hogst grundskola. I den gruppen stir en majoritet fortfarande
utanfor arbetsmarknaden efter sju ar (se diagram 3.5).

Den omfattande flyktinginvandringen till Sverige 4r en stor utma-
ning och en bittre integration pa arbetsmarknaden ir avgorande for
hur vi klarar denna utmaning. Radet ser en risk for att nuvarande
integrationsproblem forvirras under kommande ar nir omfattningen
pa integrationsinsatserna maste mangfaldigas. Det kommer att be-
hovas manga olika slags atgirder och vi bedomer att det bland dessa
kommer att behovas atgirder som Oppnar fér enklare arbeten for
personer med liaga kvalifikationer. I december foreslog vi att rege-

23 Vi har hir utgitt frin att dessa linder ar Afghanistan, Irak, Somalia och Syrien.

2 Detta avser de som invandrat under 4ren 2010 till 2014. Kalla: SCB.

25 Arbetsformedlingen (2015). I gruppen som liser grundliggande utbildning under tiden i etable-
ringsuppdraget ir det manga som har en hégskoleutbildning fran sitt hemland; Riksrevisionen (2014).
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ringen borde tillsitta en expertkommission for att snabbt och férut-
sittningslost ta fram forslag till atgdrder fOr att forbittra arbets-
marknadsintegrationen av nyanlinda flyktingar. Vi anser fortfarande
att det dr angeldget att regeringen tillsitter en sidan kommission.

Diagram 3.5 Sysselséattningsgrad efter vistelsetid och utbildnings-
niva

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
80 - - 80
70 - - 70
60 - - 60
50 - - 50
40 - - 40
30 - - 30
20 - - 20
10 - - 10
0 -0
0-3 4-6 7 ar och langre
OF6érgymnasial utbildning B Gymnasial B Eftergymnasial

Anm: Diagrammet avser statistik for ar 2014.
Kiilla: SCB (2016).
Vid sidan av utbildningssatsningar, arbetsmarknadspolitiska atgirder
och subventionerade anstillningar bedomer vi att det ar nédvindigt
att stimulera framvixten av fler jobb med laga kvalifikationskrav i
savil den privata som den offentliga sektorn. Nya anstillningsformer
med en 16n under dagens avtalade ligstaloner kan enligt var uppfatt-
ning vara ett inslag 1 en politik for bittre integration pa arbets-
marknaden. Sddana anstillningar bor endast riktas till personer med
mycket liga kvalifikationer och som saknar erfarenhet frin den
svenska arbetsmarknaden. En viktig invindning mot detta forslag ar
att det skulle kunna leda till ligre l6ner dven fér andra grupper. Ut-
ifran teoretiska resonemang kan man inte utesluta att sinkta l6ner for
en grupp av arbetssékande spiller 6ver 1 form av sidnkta l6ner for
andra. Resultaten fran svensk och internationell forskning ir inte
entydiga pa detta omrade men sammantaget bedomer vi att sidana
overspillningseffekter dr sma.

Vi foresprakar inte att 16nerna generellt borde vara ligre pa den
svenska arbetsmarknaden och vi anser heller inte att staten ska gripa
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in 1 l6nebildningsen genom lagstiftning. Lonerna sitts av arbets-
marknadens parter men regeringen bor kunna stédja parterna i sitt
arbete med att finna dndamalsenliga 16sningar for att forbattra integ-
rationen.

En viktig fraga giller I6nesubventioner som ér riktade mot nyan-
linda och personer som star lingt fran arbetsmarknaden. Sadana
subventioner har betydande sysselsittningseffekter, men stoden an-
vinds mindre dn vad man skulle kunnat tro. En anledning till detta ar
sannolikt att stoden ar relativt komplicerade och att de kan uppfattas
som sda temporira och specifika att de knappast kan fungera som
stimulans fOr arbetsgivare att skapa sirskilda personalkategorier for
att anstalla personer till liga I6nekostnader.

Viktiga komplement till sinkta arbetskraftskostnader for dessa
grupper dr utbildningssatsningar, validering och andra kompetens-
héjande atgirder, men sannolikt beh6vs ocksa bredare vigar till an-
stallningar, inte minst inom den offentliga sektorn. Det kan innebira
aterinférande av personalkategorier med ligre kompetenskrav for att
mojliggéra en mer fokuserad anvindning av de som har en hogre
formell kompetens. Exempel som lyfts fram i debatten ar ldrar-
assistenter och vardbitriden, men det kan aven gilla personal inom
t.ex. férskolan och andra omraden dir rekryteringsbehoven framéver
dessutom bedéms vara stora.

Det kan dven noteras att det pagar en polarisering pa arbets-
marknaden genom en parallell utveckling med okad efterfrigan pa
kvalificerad arbetskraft och personal med liga formella kvalifikation-
er. I Sverige har denna utveckling hittills kunnat bromsas genom in-
ternationellt sett hdga minimiléner och en relativt hég utbildnings-
niva. Vi menar dock att det stora antalet flyktingar med laga kvalifi-
kationer som nu kommer till Sverige 6kar det nirtida behovet av att
lita denna typ av enkla jobb vixa fram. Vir bedémning av forsk-
ningsldget ér att férandringar av minimiloner har férhallandevis sma
allminna sysselsittningseffekter. Forskningen tyder dock pa att effek-
terna ar starkare for utsatta grupper, sirskilt om minimilénerna r
jamforelsevis hoga 1 utgangsliget sasom 1 Sverige.
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Férdjupning 3.1 Vad sager forskningen om sambandet mellan
sysselsattning och lagstaldoner?

Det finns en omfattande empirisk forskning om sambandet mellan
minimiléner och sysselsittning. Forskningen har frimst studerat
lagstadgade minimil6ner, som finns i de flesta linder och ofta ir laga.
I borjan av 1990-talet anvinde sig ett flertal studier av naturliga expe-
riment dér sysselsdttningseffekten av minimiléneférindringar mittes
genom att jamfora sysselsittningen i exempelvis en amerikansk del-
stat dir minimilénen hojts med en annan delstat dir minimil6nen
inte dndrades. Nagra av dessa studier, bl.a. Card och Krueger (1994),
visade att sysselsdttningen var Adggre en kort tid efter h6jningen. Resul-
taten fran dessa studier har dock senare ifragasatts, bl.a. vad giller val
av kontrollgrupp.

Abowd m.fl. (2000) undersékte hur ungas sysselsittning paverka-
des av dndrade ligstaloner. Studien jimforde Frankrike dir ligstalo-
nerna hojts med USA dir ldgstalonerna siankts. Man fann ett negativt
samband mellan ligstaloner och ungas sysselsittning. Oversatt till
hela arbetsmarknaden paverkades dock sysselsittningen lite.

Neumark och Wascher (2007) sammanstillde en forskningsover-
sikt av hundratalet studier sedan borjan av 1990-talet angaende sam-
bandet mellan minimiléner och sysselsittning. De konstaterade att
tva tredjedelar av studierna fann en negativ, men inte alltid signifi-
kant, effekt pa sysselsittningen av hojda minimiloner. Starkast var
effekten i de studier som analyserade hur svaga grupper paverkades.
De negativa sysselsittningseffekterna drabbade frimst lagutbildad
arbetskraft. Resultaten tydde pa att arbetsgivare ersatte arbetstagare
med lag produktivitet med arbetstagare med hogre produktivitet nir
minimilénen hojdes.

Bachmann m.fl. (2012) studerade den tyska byggsektorn i slutet av
1990-talet som da hade avtalsreglerade minimiléner. Studien visade
att hogre minimilén ledde till bade fler anstillda och fler avslutade
anstallningar. Askildsen m.fl. (2000) visade obetydliga sysselsittnings-
effekter av hojda minimiléner i Norge, medan Albaeck och Strojer
Madsen (1987) fann storre negativa effekter av hjda danska minimi-
l6ner.

Merparten av studierna har gjorts pa linder med mycket liga mi-
nimiléner. Dessa studier dr mindre relevanta for Sverige eftersom de
svenska minimilénerna ar jamférelsevis hoga. Pa teoretiska grunder
kan man forvinta sig mindre negativa effekter pa sysselsittningen av
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héjda minimiléner om héjningen sker fran en lag nivd. Hojda mini-
miléner kan da o6ka drivkraften att soka arbete och dirmed 6ka
sysselsittningen.

Stodet for negativa sysselsittningseffekter 4r starkare 1 studier pa
den svenska arbetsmarknaden. Effekten pa den totala sysselsittning-
en ir dock enligt studierna inte sdrskilt stor. Diremot finns det gott
empiriskt stod for sammansattningseffekter, dvs. att héjda minimi-
l6ner omfordelar sysselsittningen fran svaga till starkare grupper.

Edin och Holmlund (1994) fann att héjda minimiléner 1 Sverige
under 1970-talet ledde till ligre efterfragan pd unga inom verkstads-
industrin. Skedinger (2006) analyserade effekten av dndrade minimi-
lI6ner inom hotell- och restaurangbranschen och fann att hogre mi-
nimiléner ledde till att fler personer blev uppsagda samtidigt som
nyanstillningar 1 viss man minskade.

Forslund m.fl. (2014) studerade effekterna av hojda minimiléner
pa fem olika avtalsomriaden och fann att héjda minimiloner inte
ledde till fler avslutade anstillningar. Diremot forefoll sammansitt-
ningen av de anstillda paverkas. De med simre arbetsmarknadsutsik-
ter, mitt i betyg, tenderade att limna arbetsplatsen, medan de med
bittre utsikter stannade kvar i hdgre utstrickning.

Eliasson och Nordstrém Skans (2014) undersékte satsningen pa
héjda l6ner for lagbetalda kvinnor inom den kommunala sektorn
2007. Studien visade att antalet avslutade anstallningar 6kade f6r dem
med ldgre skolbetyg och minskade f6r dem med hogre betyg. Antalet
nyanstallningar sjonk generellt.

Skedinger (2015) studerade effekterna av héjda reala minimiloner
inom detaljhandeln i borjan av 2000-talet. Han fann att fler personer
blev uppsagda eller av andra skil blev avskilda fran sina jobb. Studien
visade pd sma effekter pa antalet arbetade timmar, men andelen ligre
avlénade minskade. Aven denna studie pekar alltsd pd sammansitt-
ningseffekter.

Lundborg och Skedinger (2014) undersokte sambandet mellan
svenska minimiléner och arbetslosheten bland flyktinginvandrare.
Enligt studien ledde hogre minimiléner till 6kad sannolikhet for att
vara arbetslos och till fler dagar i arbetsloshet f6r min, men effekten
pa kvinnor var 1 stort sett obefintlig. For flyktinginvandrade mién fran
Iran, Irak och Afrikas horn som varit bosatta 1 Sverige kortare tid dn
tio ar fann Lundborg och Skedinger en mer betydande effekt pa ar-
betslésheten 4n fér andra grupper. Aven for kvinnorna frin dessa
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regioner 6kade sannolikheten att vara arbetslds nir minimilénerna
héjdes.

Aaronson, French och Sorkin (2016) visar att de lingsiktiga effek-
terna av en Okning av minimilénerna kan vara underskattade i tidi-
gare studier. De bygger detta pa data fran restaurangbranschen i USA
ddr man noterar att de stora effekterna sker ett par ar efter att hoj-
ningarna genomfors, da det ar forst da man noterar vilka foretag som
trider in och vilka som limnar branschen.

3.4 Bedémningar och rekommendationer

Asylinvandringens effekter pa de offentliga finanserna paverkas i
mycket hog grad av i vilken utstrickning dessa personer kommer i
arbete. Det tar i dag ling tid for nyanlinda att fa fotfiste pa arbets-
marknaden och deras sysselsittningsgrad ar dven pa lang sikt betyd-
ligt ligre dn for inrikes fodda. Radet anser dérfor att det dr mycket
angeldget att forbattra moéjligheterna for utrikes fédda att bli anstall-
ningsbara och komma 1 sysselsittning. Regeringen bor skyndsamt
tillsdtta en expertkommission med uppgift att stddja parternas arbete
med att forbittra integrationen pa arbetsmarknaden och ta fram for-
slag till atgarder som underlittar nyanlindas etablering pa arbetsmar-
kanden.

Vi instimmer med regeringen att den stora flyktinginvandringen
till Sverige maste moétas med utbildningssatsningar, utékade arbets-
marknadspolitiska atgirder och mer subventionerade anstallningar.
Vi bedémer dock att det dven dr nodvindigt att arbetsmarknadens
parter Oppnar for nya anstillningsformer med enkla jobb f6r perso-
ner med laga kvalifikationer och for 16ner som ir ligre dn de ligsta
avtalade 16nerna i dag. Vi foéresprakar emellertid inte generellt ligre
loner som en metod att Oka sysselsittningen och vi anser inte att
staten ska lagstifta om I6ner. Det édr en fraga for arbetsmarknadens
parter.

Forskningen ger stoéd for att ligre ingangsloner har sma effekter
pa den samlade sysselsittningen, men att effekterna kan vara storre
tor svaga grupper. Det vetenskapliga stodet for detta samband ar inte
svagare an for manga andra ekonomiska-politiska atgarder som ge-
nomférs. Vi bedémer ocksa att riskerna for att enkla jobb med liga
l6ner ska spilla 6ver i ligre 16ner dven for andra grupper ir begrin-
sade.
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4 Qverskottsmalet och langsiktig
hallbarhet

Overskottsmalet ir for nirvarande under utredning, men giller fortfa-
rande.' Det ligger i vart uppdrag att utvirdera finanspolitiken utifran
de gillande budgetpolitiska malen. I avsnitt 4.1 utvirderar vi Gver-
skottsmalet och finanspolitikens inriktning i ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv. I avsnitt 4.2 belyser vi vilken roll verskottsmalet har
spelat for utvecklingen av den offentliga sektorns férmdégenhet. 1
radets uppdrag ingir ocksa att bedéma om finanspolitiken 4r forenlig
med langsiktigt hallbara offentliga finanser. Vi diskuterar detta, sir-
skilt med koppling till pensionsalder och integrationen av nyanlinda,
1 avsnitt 4.3. I avsnitt 4.4 sammanfattas radets bedémningar och re-
kommendationer.

4.1 Overskottsmalet nas inte

Enligt ramverksskrivelsen ska 6verskottsmalet frimst utvirderas i ett
framatblickande perspektiv, som ett riktmirke for att bedéma be-
hovet av budgetférstirkande atgirder alternativt utrymmet for re-
former. I den framatblickande utvirderingen anvinds framfor allt det
strukturella sparandet, dvs. det finansiella sparandet justerat f6r kon-
junkturens inverkan, som indikator pa om 6verskottsmalet kommer
att nas i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln.

En bakatblickande utvirdering ska dock ocksa goras for att belysa
om det finns systematiska avvikelser fran malet. I den bakatblickande
utvirderingen anvinds den s.k. tiodrsindikatorn som visar det ge-
nomsnittliga finansiella sparandet under de senaste tio aren. Vid tolk-
ningen av detta genomsnitt ska dven hinsyn tas till det genomsnittliga
konjunkturliget under tioarsperioden.’

1 For ett ar sedan tillsattes en patlamentarisk utredning med uppgift att utreda en eventuell férindring av
malnivin. ”Kommittén om Oversyn av malet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande”, Dir
2015:63. Utredningen ska limna sitt slutbetinkande den 1 oktober 2016.

2 Finansdepartementet (2011), s. 21, och BP16, s. 168.
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4.1.1 Det bakatblickande perspektivet

Under de senaste tio dren har det finansiella sparandet inom den of-
fentliga sektorn i genomsnitt uppgatt till 0,2 procent av BNP (tabell
4.1). I Jjuset av detta slog regeringen i BP16 fast att 6verskottsmalet
inte har natts.

Tabell 4.1 Finansiellt sparande och strukturellt sparande, genom-
snitt 6ver perioden, procent av BNP

2000 — 2015 2006 - 2015
Finansiellt sparande 0,4 0,2
Strukturellt sparande 0,5 0,8

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2016b).

Vi instimmer i den slutsatsen. Tiodrsgenomsnittet fungerar for nir-
varande vil som indikator 6ver en konjunkturcykel. Ar 2015 kan den
konjunkturcykel, som inleddes med hogkonjunktur 2006—-2008 och
foljdes av en djup lagkonjunktur, anses ha avslutats. Vi anvinder oss
hir av KI:s bedémning av konjunkturutvecklingen som den kommer
till uttryck i deras berdkningar av BNP-gapet (diagram 4.1). Malet om
1 procents finansiellt sparande 1 genomsnitt 6ver en konjunkturcykel
har siledes inte uppnatts i ett bakatblickande perspektiv.

Samtidigt framgar det av diagram 4.1 att den nyss avslutade kon-
junkturcykeln kinnetecknas av att lagkonjunkturen var betydligt dju-
pare och mer varaktig dn den inledande hégkonjunkturen. I genom-
snitt har ekonomin befunnit sig i lagkonjunktur under de senaste tio
aren. Om hinsyn tas till detta genom att konjunkturjustera det finan-
siella sparandet dndras bilden. Det strukturella sparandet har i ge-
nomsnitt uppgatt till 0,8 procent av BNP under de senaste tio aren.
Malet har fortfarande inte nétts, men avvikelsen blir betydligt
mindre.’

3 Enligt KI bér man rikna med att BNP-gapet normalt ir negativt sett till en lingte tidshorisont. Av
detta skil har KI menat att regeringen bér sikta pa en malniva som ligger 6ver malet. Med ett Gver-
skottsmal pa 1 procent har KI ansett att regeringen bor sikta pa 1,2 procent for att malet om 1 procent
ska nis i genomsnitt 6ver en normal konjunkturcykel.
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Diagram 4.1 Finansiellt sparande och konjunkturutvecklingen enligt
Konjunkturinstitutets bedémning
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Killa: Konjunkturinstitutet (2016b).

Malet har inte heller natts i ett lingre perspektiv. Sedan malet infor-
des 2000 har det finansiella sparandet uppgatt till 0,4 och det struktu-
rella sparandet till 0,5 procent av BNP (tabell 4.1).

Regeringen argumenterar i BP16 for att ett skal till att malet inte
natts 4r att finanspolitiken var alltfér expansiv mot slutet av den forra
regeringens mandatperiod. Vi delar bedémningen att finanspolitiken
var f6r expansiv 2014. Vi har tidigare argumenterat fOr att en riktlinje
tor att beddma vad som dr en rimligt avvigd finanspolitik under en-
skilda ar dr att det finansiella sparandet inte bor forindras mer dn
BNP-gapet nir konjunkturen varierar.* Av diagram 4.1 framgar att
2014, dvs. det sista aret av den forra mandatperioden, sticker ut vad
giller utvecklingen av det finansiella sparandet i f6rhallande till kon-
junkturutvecklingen. Detta ar férsvagades det finansiella sparandet
samtidigt som konjunkturen da hade boérjat forbittras. Detta ar fram-
star ddrfér som ett 4r med en alltfér expansiv finanspolitik, vilket vi
ocksa papekade i 2014 4rs rapport.” Samtidigt bér det noteras att en
mindre expansiv politik detta ar inte hade rackt for att malet skulle ha
nitts under de senaste tio dren. Aven om sparandet hade varit i ba-
lans fran 2014 hade malet inte natts.

+ For ett utforligare resonemang om detta, se Finanspolitiska radet (2014), kapitel 2.
> Finanspolitiska radet (2014).
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4.1.2 Finanspolitikens utformning i BP16 och
VP16

I BP16 slog regeringen fast att alla reformer skulle finansieras fullt ut
genom besparingar eller inkomstforstarkningar. Det var samma in-
riktning pa politiken som gillde i regeringens fOrsta budget, BP15.
Regeringen deklarerade dven att man under resten av mandatperi-
oden avsdg att bedriva en politik som skulle leda till att sparandet
trendmassigt forstirktes.® Samtidigt konstaterade regeringen att detta
inte skulle ricka for att nd 1 procents 6verskott under innevarande
mandatperiod. Regeringen menade dock att en politik som siktade pa
att na 1 procents sparande under mandatperioden skulle vara alltfor
atstramande och darfér inte var limplig. For att virna ater-
himtningen i ekonomin ansdg regeringen att det var viktigt att finans-
politiken inte stramades at i en alltfér snabb takt.”

Prognosen i BP16 innebar att det finansiella sparandet var ofor-
indrat 2016 for att sedan stirkas successivt. Ar 2018 beriknades det
finansiella sparandet vara i balans och f6r 2019 forutsags ett mindre
overskott (tabell 4.2). Mélet om 1 procents sparande skulle dock inte
nas forrin efter prognosperiodens slut.

Tabell 4.2 Finansiellt sparande i BP16 och VP16

Procent av BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2020
BP16 -0,9 -0,9 -0,5 0,0 0,3
VP16 0 -0,4 -0,7 -0,4 0,1 0,7

Killa: BP16 och VP16.

Av diagram 4.2 framgar att det i allt visentligt dr inom staten som
atstramningen forvintas ske. Inom kommunsektorn och inom al-
derspensionssystemet vintas det finansiella sparandet minska nagot.
Manaderna efter att regeringen lagt fram BP16 blev det tydligt att
utgifterna inom utgiftsomradena migration och integration skulle bli
avsevirt hogre dn i propositionen (se kapitel 2). Som ett led 1 att han-
tera den akuta situationen med flyktingmottagandet beslutade rege-
ringen att skjuta till ca 10 mdkr till kommuner och landsting i slutet
av 2015. I samband med att nya bedomningar av det ekonomiska

¢ BP16, s. 34.
7 BP16, 5. 34.
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liget presenterades i slutet av 2015, meddelade regeringen att man nu
inte lingre holl fast vid att alla reformer skulle finansieras. Det var ett
faktiskt konstaterande i si madtto att det extra tillskottet till kom-
muner och landsting avsigs att linefinansieras, men nagot dtagande
om vilken princip som skulle tillimpas framéver gjordes inte heller. I
stillet betonades utgiftstakets aterhédllande roll for de statliga ut-
gifterna.8

I VP16 upprepar regeringen att sparandet fortsatt behéver for-
stirkas. Det tidigare konstaterandet att det ar viktigt att ga langsamt
fram med étstramningar fOr att virna aterhimtningen i ekonomin
finns nu inte lingre med och nagon annan utfistelse om vilka finans-
politiska 6verviganden regeringen nu gjorde finns inte heller. Rege-
ringen konstaterar endast allmint, i likhet med i tidigare proposition-
er, att den laga offentliga skuldsittningen och det héga fortroendet
tor Sveriges offentliga finanser gor det mojligt att lata sparandet star-
kas i1 en takt som virnar samhillsekonomisk balans utan att hall-
barheten eller fortroendet for de offentliga finanserna dventyras.”

Diagram 4.2 Regeringens prognos for finansiellt sparande inom den
offentliga sektorn

Procent av BNP Procent av BNP
3 r3
Offentliga sektorn ~ ====--- Staten
27 AP-systemet e Kommunsektorn 2

F1

0

F-1

-2 - -2
-3 - - -3

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Killa: VP16.

8 Presskonferens den 21 december 2015.
2 VP16, s. 30. Liknande 6verviganden har funnits med tidigare, bla. i BP16.
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Trots utbetalningen av extra medel till kommunerna revideras det
finansiella sparandet upp for 2015 i VP16 (tabell 4.2). Aven fér 2016
revideras sparandet upp. Upprevideringarna motiveras med bl.a.
ovintat hoga skatteintikter. Aren direfter revideras det finansiella
sparandet ned. Prognosen stricker sig nu fram till 2020. Vid slutet av
prognosperioden vintas de offentliga finanserna, liksom i BP16,
uppvisa 6verskott men inte tillrdckligt mycket for att ni malnivan.
Tidpunkten for nir 6verskottsmalet ska nas har dirmed skjutits fram.

4.1.3 Utvecklingen av det strukturella sparandet

En forklaring till att regeringen riknar med att det finansiella sparan-
det stirks framéver dr den pagiaende konjunkturforstirkningen. Re-
geringens berdkningar 1 VP16 visar att konjunkturuppgangen stirker
de offentliga finanserna med 0,3—0,4 procent av BNP per ar under de
nirmaste aren.'

I strukturella termer vintas de offentliga finanserna forsvagas un-
der kommande ar, fran 0,2 procent av BNP 2015 till -0,7 procent
2017 (tabell 4.3). Direfter spas en gradvis forstirkning och 2020 visar
prognosen ett strukturellt 6verskott pa 0,8 procent av BNP.

Tabell 4.3 Strukturellt sparande i BP16 och VP16

Procent av BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Strukturellt sparande i BP16 -0,4 -0,4 -0,3 0,0 0,3
Strukturellt sparande i VP16 0,2 -0,2 -0,7 -0,5 0 0,8

Migrationsjusterat strukturellt

sparande i VP16 02 01 0.0 0.0 05 1.1

Normalt forstirks det strukturella sparandet gradvis vid oférindrad
politik och vid fullt finansierade reformer. Forstirkningen hinger
samman med att skatteintikterna i regel Okar 1 takt med nominell
BNP medan utgifterna, i enlighet med det regelverk som styr statsut-
gifterna, 6kar lingsammare. En viktig utgift som dr nominellt be-
stimd 4r statsbidragen till kommunerna.

Det strukturella sparandet paverkas dock ocksa av volymokningar
inom olika utgiftomraden. Under nuvarande prognosperiod ér det

10VP16, 5. 154, tabell 7.6.
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framfor allt utgifts6kningarna till f6ljd av det stora antalet asylso-
kande som paverkar saldot. Pa kort sikt 6verstiger utgiftsékningarna
inom omradena migration och integration effekten av den automa-
tiska forstarkningen och leder till att det strukturella sparandet nu 1
stillet forsvagas vid oférindrad politik.

I VP16 argumenterade regeringen for att den hir typen av 6kade
utgifter som beror pa exceptionella hindelser borde kunna hanteras
utan krav pa kortsiktiga budgetfc'')rstéirlmingar.11 Detta forutsatte
dock, menade regeringen, att utgiftsdkningarna kunde bedémas vara
av tillfallig karaktir, vilket en betydande del av utgifterna f6r migrat-
ion och integration kunde antas vara.”” Aven EU-kommissionen har
Oppnat for att justera det strukturella sparandet for temporirt hoga
kostnader som ir relaterade till den hoga flyktinginvandringen, i be-
démningen av det strukturella sparandet fér EU-linderna i for-
héllande till lindernas medelfristiga mal (se fordjupning 4.1).

Diagram 4.3 Regeringens prognos for strukturellt sparande och
migrationsjusterat strukturellt sparande

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP
2,5 1 - 2,5
2,0 A -2
1,5 1 OStrukturellt sparande @ Migrationsjusterat sparande - 15
1,0 - 1
0,5 - 0,5

0,0 |_| 0

-0,5 - H - -0,5

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Kalla: VP16.

Motiverat av detta synsitt redovisade regeringen berdkningar av det
strukturella sparandet dir de tillfilligt hoga utgifterna fér migration
och integration hade tagits bort. Resultatet blev att det strukturella

VP16, s. 30.
12 Regeringen baserade sina prognoser i VP16 pa Migrationsverkets scenarion som gjordes i februari
2016 och dessa innebir visentligt firre asylsékande per ar 2016-2019 4n 2015.
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sparandet da var nira eller nagot 6ver noll under 2016-2018. Mot
slutet av prognosperioden vintades det na malnivan for det finansi-
ella sparandet (diagram 4.3). Den temporira delen av utgiftsokning-
arna uppskattades som den del av de direkta utgifterna inom migrat-
ions- och integrationsomradet som &versteg den dubbla genom-
snittliga nivan 1991-2014."

4.1.4 Hanteringen av temporara utgifter

Vi delar regeringens bedémning att tillfilliga forindringar i utgifterna
inte automatiskt ska pakalla budgetférstirkande atgarder. Viktiga
fordelar med en lag offentlig skuldsittning och ett Gverskottsmal som
giller i genomsnitt under en lingre period ér att det skapar utrymme
tor att undvika kortsiktighet i finanspolitiken. Detta synsitt bor dock
tillimpas symmetriskt, dvs. bade for temporira utgiftsokningar och
for utgiftsminskningar. Det finns en politisk frestelse att betrakta
ovintade utgiftsokningar som tillfilliga och déirfér nagot som inte
foranleder ndgra budgetforstirkande dtgirder, men utgiftsminskning-
ar som varaktiga forindringar som skapar ett reformutrymme. Den
forra regeringen verkar t.ex. i huvudsak ha foérklarat de sjunkande
kostnaderna for sjukforsikringen under tidigare ar med strukturella
faktorer.' T efterhand har det visat sig att denna utgiftsminskning var
tillfallig (se kapitel 2).

Det ir pa liknande sitt viktigt att en forsiktighetsprincip tillimpas
nir det giller att avgéra vad som ir tillfilliga respektive varaktiga
utgiftsdkningar. Om bedémningen av vad som ir tillfalligt gérs pa ett
alltfor generdst sitt innebidr det att ett varaktigt finansieringsbehov
skjuts pa framtiden.

I syfte att bedéma rimligheten i regeringens berakningar har radet,
som framgick av kapitel 3, gjort egna, Gversiktliga berdkningar av
utgiftsokningarna inom migrations- och integrationsomradet (se ap-
pendix Asylkostnadsberikningar). Berikningarna dr osikra och 1 h6g

3VP16, s. 12.

1Se t.ex. VP09, s. 76: ” Minskningen av antalet helarsekvivalenter [som far ersittningar fran trygghetssy-
stemen] mellan 2006 och 2008 beror frimst pa att antalet personer som far sjukpenning samt sjuk- och
aktivitetsersittning har minskat. Under tidigare hégkonjunkturer har 6kad sysselsittning atfoljts av 6kad
ohilsa. De senaste aren har dock sysselsittningen ¢kat samtidigt som sjukpenning samt sjuk- och aktivi-
tetsersattning minskat. Detta tyder pé att strukturella faktorer har minskat antalet helarsekvivalenter i
ohilsa. Orsaker till detta kan bl.a. vara attitydférandringar och en effektivare sjukskrivningsprocess.”
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grad beroende av vilka antaganden som gors. Men vi menar att det
inda dr viktigt att den hir typen av kalkyler gors sa att utformningen
av finanspolitiken sker pa basis av sa god information om det offent-
ligfinansiella liget som moijligt och for att betydelsen av olika atgarder
for de offentliga finanserna ska kunna varderas.

I de berikningar som redovisar hir har vi utgatt fran en langsiktig
niva pa antalet asylsékande om 75 000 per ar. Detta ér i linje med
Migrationsverkets prognos fran februari i ar och idr ocksd det som
regeringen utgar fran i VP16. Grunden for vara berdkningar har varit
uppskattningar av kostnaden per asylsdkande Over tiden fran asyl-
sokningsprocessen och framat. Férutom volymerna i asylmottagan-
det ar berakningarna kinsliga for hur ling tid de asylsbkande befinner
sig 1 mottagningssystemet i vintan pa asyl. Allra storst betydelse har
dock hur snabbt de nyanlinda trider in pa arbetsmarknaden. Vi har
hir utgatt fran det historiska sambandet mellan vistelsetiden 1 Sverige
och andel sysselsatta av de nyanlinda (se kapitel 3).

I diagram 4.4 framgér hur vara berdkningar forhaller sig till rege-
ringens nir det giller den temporira utgiftsdkningarna. Overlag kan
vi konstatera att resultaten dr i samma storleksordning, trots olikhet-
erna i metod. Vira berdkningar visar dock att en nagot mindre del av
utgiftsbkningarna nasta ar dr temporira jimfort med regeringens
berikningar. Nir hdnsyn tas till de temporirt hoga utgifterna f6r mi-
gration och integration far vi ett strukturellt sparande som ar svagare
an regeringens och till skillnad fran regeringens dr negativt nasta ar.
Mot slutet av prognosperioden visar vara berdkningar diremot i stort
sett samma uppskattning av varaktiga kontra tillfilliga utgifter som
regeringens. Pa ling sikt pekar berikningarna pa att en Okning av
antalet asylokande fran en tidigare niva om 30 000 per ar till en lang-
siktig niva pa 75 000 per dr innebidr en belastning pa de offentliga
finanserna pa cirka 1 procent av BNP."

15 Med langsikt avses hir till 4r 2030. Se appendix for detaljerade berikningar. Av appendix framgér
ocksa att utgiftsékningarna blir ndgot mindre, strax under 1 procent av BNP, om berikningarna istillet
utgdr frin en lingsiktig niva pd antalet asylsékande pa 60 000 per ar, dvs. i enlighet med Migrationsver-
kets senaste prognos (2016c).
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Diagram 4.4 Strukturellt sparande enligt VP16 samt egna berak-
ningar av migrationsjusterat strukturellt sparande

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP
2,5 - - 25
2,0 - - 2,0
1,5 - - 1,5
1,0 - 1,0
0,5 - - 0,5
0,0 0,0
-0,5 A - -0,5
-1,0 - - -1,0
-1,5 - - -1,5
-2,0 - -2,0

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
——————— Justerat strukturellt sparande givet 75 000 asylsokande per ar pa lang sikt
Strukturellt sparande

------------ Regeringens migrationsjustering
Anm: Se appendix Asylkostnadsberikningar for en genomgéng av hur justeringen av det strukturella

sparandet dr gjord samt vilka antaganden som ligger till grund f6r dessa berikningar.
Killa: Egna berikningar och VP16.

4.1.5 Avvikelse fran overskottsmalet

Det finansiella sparandet understiger for niarvarande malnivan om 1
procents sparande. Detta samtidigt som lagkonjunkturen nu dr over
och BNP-gapet enligt regeringen bedéms vara svagt positivt 1 ar. Vi
menar att ett nddvindigt krav, for att det finansiella sparandet ska na
malet i genomsnitt Over konjunkturcykeln, ar att politiken inriktas pa
att malnivan normalt nas nir konjunkturen ar i balans.

Den nuvarande avvikelsen kan till viss del férklaras av tillfalligt
héga utgifter inom omridena migration och integration. Aven nir
dessa temporira utgiftsékningar riknas bort dr dock det strukturella
sparandet vasentligt ligre 4n den malsatta nivan om 1 procents spa-
rande. Detta giller oavsett om det dr regeringens eller radets berdk-
ningar av den temporira delen i utgiftsdkningarna som ligger till
grund f6r bedémningen.



Svensk finanspolitik 2016

Diagram 4.5 Regeringens prognos for strukturellt sparande och
BNP-gap

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP
1,5 - r 1,5
1,0 - - 1,0
0,5 - - 0,5
0,0 - - 0,0
-0,5 - - -0,5
-1,0 - C—1BP16 Strukturellt sparande - -1,0
mmm \/P16 Strukturellt sparande
-1,5 1 mmmm \/P16 Migrationsjusterat sparande [ -1.5
20 - —— VP16 BNP-gap 20
2,5 - -25

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Killa: BP16 och VP16.

Vi anser inte heller att avvikelsen kan motiveras av stabiliseringspoli-
tiska skal. I forra arets rapport ansag vi att det fanns sidana skil. Vi
konstaterade da att det pa kort sikt fanns skil att ga forsiktigt fram
med finanspolitiska dtstramningar. Ekonomin befann sig da fortfa-
rande i en ligkonjunktur och vi hinvisade bla. till penningpolitikens
begrinsade mojligheter att ytterligare understddja aterhdimtningen
som skal till att avvakta med atstramningar. Sedan forra dret har dock
konjunkturuppgangen fortsatt och mot slutet av 2015 vixte ekono-
min starkt. Nu dr den gingse uppfattningen att ligkonjunkturen ér
over och att ekonomin dr pa vag in i en hégkonjunktur. Bade rege-
ringen och KI ridknar med att resursutnyttjandet dr hégre dn normalt
fran och med i ar. De tidigare skilen for att avvakta med budgetfor-
starkningar dr darfor inte lingre giltiga. Tvirtom behéver nu finans-
politiken stramas at for att inte kortsiktigt ge omotiverad stimulans i
ett redan starkt konjunkturlige.

Vi har tidigare argumenterat fOr att en forstirkning av det struktu-
rella sparandet med 0,5 procent av BNP per ar bor ses som en nor-
mal takt i en konjunkturiterhimtning.!6 Det dr ocksd den takt som i
normala tider giller f6r linder inom EU som avviker frin de medel-

16 Fér en principiell diskussion kring detta, se fordjupningstutan ”Vad dr en normal konjunktur och en
normal sparandeférstirkning?”, i Finanspolitiska radet (2015).
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fristiga budgetreglerna (se férdjupningsruta 4.1). En sadan forstirk-
ning av det strukturella sparandet nas inte under nuvarande prognos-
period dven om vi bortser frin den forsvagning av saldot som foljer
av de tillfalligt h6ga utgifterna for migration och integration (diagram
4.5).

4.1.6 Plan for hur malet ska nas saknas

Nir det uppstar en avvikelse frain den malsatta nivan f6r det finansi-
ella sparandet dr det centralt att det finns en plan f6r hur avvikelsen
ska atertas. I annat fall riskerar trovardigheten f6r det finanspolitiska
ramverket att undermineras (se kapitel 6). I dag saknas en sadan plan.

Regeringens prognos for det finansiella sparandet visar pa en
gradvis forstirkning fran 2018 och framat. Detta dr dock inte nagot
atagande fran regeringens sida, utan just en prognos som gors utifran
ett antagande om ofdrindrad politik.

Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att finansiera
alla reformer krona-fér-krona gillde, vilket kunde forstas som ett
atagande att stirka det strukturella sparandet i den takt som fullt fi-
nansierade reformer innebar. Var tolkning av regeringens nuvarande
politik édr att det finansiella sparandet kan bli svagare framéver édn i
prognoserna, inte bara till f6ljd av ytterligare utgifter for flykting-
mottagandet, utan ocksa till foljd av ofinansierade reformer. Att
overskottsmalet nu ar under utredningen kan inte tas som intakt for
att bedriva finanspolitiken utan langsiktig styrara. Att ha en tydlig
styrara for politikens inriktning 4r om ndgot dnnu viktigare 1 nulaget
eftersom den stora flyktinginvandringen kan férvintas leda till fort-
satt stor press pa Okade utgifter inom olika delar av den offentliga
sektorn. Darfor ar det angeldget att regeringen 1 BP17 aterkommer
med en trovirdig och tydlig plan innebirande ett atagande for hur
och nir avvikelsen i det finansiella sparandet ska atertas.

Vi anser att denna plan for det finansiella sparandet bor leda till
ett hogre finansiellt sparande under de konjunkturellt goda ar som nu
vintas dn vad nuvarande prognoser visar for att 6verskottsmalet ska
vara trovirdigt. Det krivs med andra ord att regeringen planerar fér
aktiva budgetforstirkningar.

Vi menar att det aven ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv finns
skal att strama at finanspolitiken. Trots den starka konjunktur-
utvecklingen dr finanspolitiken fortsatt expansiv. Stabiliserings-
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politiska Gverviganden talar for att finanspolitiken borde vara betyd-
ligt stramare aren 2016—2018 dn den politik som regeringen presente-
rar i VP16.

Om utgangspunkten i stillet dr ett balansmal for det finansiella
sparandet forbdttras maluppfyllelsen. Det strukturella sparandet ér
dock fortfarande ligre 4n vad en sidan malniva kriver, bade i ar och
nista ar. Men om de temporira hoga utgifterna for migration och
integration riknas bort hamnar saldot pa eller nira noll, beroende pa
vilka uppskattningar som gors om den temporira delen av utgifts-
okningarna. Vi konstaterar dock att inte heller ett balansmal ger na-
got utrymme for ofinansierade reformer under mandatperioden, samt
att de stabiliseringspolitiska skilen for att strama at politiken kvarstar.

Att genomféra en aktiv dtstramningspolitik dr en svar utmaning
tor politiken. Férmagan att stirka de offentliga finanserna i konjunk-
turellt goda tider dr samtidigt en central férutsittning for att kunna
bedriva en aktiv stabiliseringspolitik 1 konjunkturnedgingar. Som
konstaterades 1 kapitel 1 dr riskerna for en internationell konjunktur-
torsvagning betydande. Under kommande ar borjar de stora grupper
av flyktingar som sokte asyl i Sverige under 2015 att komma ut pa
arbetsmarknaden. Det vore mycket ogynnsamt om konjunkturliget
anyo skulle férsimras och utrymmet for att fora en expansiv finans-
politik samtidigt begrinsades av ett svagt utgangslige.

Det gar att se en tydlig snedvridning i hur de stabiliseringspolitiska
argumenten anvands 6ver tiden, bade av regeringen och i den all-
minna debatten. Det ér litt att ta fasta pa behov av en mer expansiv
finanspolitik 1 lagkonjunkturer, och argumentera for att inte strama 4t
1 f6r snabb takt nir konjunkturen vint. Behov av att strama at politi-
ken under konjunkturellt goda ar aberopas mer sillan. Denna assym-
metri i argumentationen fran regeringens sida ér inte férvanande. Det
ar tvirtom precis den slagsida i politiken som man kan foérvinta sig
och det dr just darfor som det 4r viktigt med ett finanspolitiskt ram-
verk som begrinsar svingrummet for politiken pa kort sikt. Det ar
ocksa det faktum att det nuvarande ramverket ger for stora moijlig-
heter f6r politiken i det hir avseendet som gér att vi menar att det
nuvarande ramverket behover stramas upp (se kapitel 6).
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Fordjupning 4.1 EU:s regler foér anpassning till MTO

EU-kommissionen gor en bedomning av om medlemslandet foljer
sin anpassning mot sitt Medium Term Objective (MTO), for det
strukturella sparandet. Ett land vars sparande bedoms understigas sitt
MTO vintas folja en given anpassningsbana, for att dterga till malet.

Stabilitetspakten innehaller regler om 1 vilken takt anpassningen
tillbaka till MTO bor ske. Vilken atergangshastighet till malet som
anses lamplig beror pa BNP-gapet och nivan pa den offentliga skul-
den; se matrisen nedan. Av matrisen framgar att ett land med en of-
fentlig skuld pa mindre 4n 60 procent av BNP i s.k. normala tider,
definierat som ett BNP-gap mellan +1,5 och -1,5 procent av BNP,
bor ha en anpassningshastighet pa 0,5 procent av BNP per ar. Denna
forbittringstakt géller alltsa det strukturella sparandet.

Det finns undantagsklausuler som gor det tillitet att avvika frin
MTO eller anpassningsbanan mot det. Undantagsklausuler kan till-
limpas om ett land genomfér strukturella reformer som belastar
budgeten pa kort sikt men fOrvintas ge positiva budgeteffekter pa
lingre sikt liksom om ett land 6kar de offentliga investeringarna pa
ett sitt som forvintas 6ka ekonomins produktionspotential pa sikt.

Det finns dven en generell undantagsklausul som definierar excep-
tionella omstindigheter déa det ér tillatet att temporirt avvika fran an-
passningen mot MTO (forutsatt att avvikelsen inte bedoms dventyra
de offentliga finansernas hallbarhet pa medelling sikt.) Tva situa-
tioner da den generella undantagsklausulen kan aberopas har de-
finierats:

i) en allvarlig konjunkturnedgang i euroomradet eller EU,

i) en ovanlig hindelse som 4r utanfor regeringens kontroll och

som har en tydlig inverkan pa de offentliga finanserna.

I sin drliga utvirdering av de offentliga finanserna i eurolinderna som
publicerades i december 2015 meddelade kommissionen att man var
beredd att tillimpa i) for att “accommodate the incremental spen-
ding resulting from the exceptional inflow of refugees in certain
Member States, as this is considered an unusual event outside the
control of government”. Kommissionen preciserade att undantaget
bara gillde direkta nettokostnader till foljd av flyktingkrisen och
skulle tillimpas f6r 2015 och 2016."

17 Europeiska kommissionen (2015).
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Tabell 4.4 Anpassningshastigheter mot MTO

Lamplig arlig finanspolitisk anpassning, MTO

Ekonomiskt lage

Statsskuld under 60%
och
inga hallbarhetsrisker

Statsskuld éver 60%
eller hallbarhetsrisker

Exceptionellt
daliga tider

Real tillvéxt <0
eller BNP-gap < -4

Inget behov

av anpassning

Mycket daliga

0,25 om tillvéxten &r
hogre &n den
potentiella

-4 < » -
e 4 <BNP-gap < -3 0 0,25
0 om tillvéxten &r
lagre an den 0,25 om tillvaxten &r
Daliga tider -3 <BNP-gap < -1,5 potentiella lagre an den potentiella

0,5 om tillvaxten ar
hégre &n den potentiella

Normala tider

-1,5<BNP-gap < 1,5

0,5

>0,5

Goda tider

BNP-gap 2 1,5

> 0,5 tillvéxten ar
lagre an den
potentiella
20,75 om tillvéxten ar
hogre &n den
potentiella

2 0,75 tillvaxten ar lagre
an den potentiella
2 1 om tillvaxten ar
hogre &n den potentiella

Anm: Offentlig skuld under 60 procent (avser Maastrichskulden som 4r den konsoliderade offentliga

skulden).

4.2 Myten om 6verskottsmalet och
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nettoférmogenheten

Sedan 6verskottsmalet borjade tillimpas 2000 har den offentliga sek-
torns finansiella stillning forbattrats markant. Nettostillningen har
overgatt fran en nettoskuld till en finansiell nettoférmégenhet mot-
svarande 20 procent av BNP. Den offentliga sektorns bruttoskuld,
statsskulden, har under samma period fallit frin ca 50 procent av
BNP ar 2000 till nagot 6ver 40 procent i dag (diagram 4.6).

Det ir vanligt att denna gynnsamma utveckling av de offentliga fi-
nanserna tillskrivs overskottsmalet, vilket skulle ha gett utrymme for
att amortera ned statsskulden. Detta dr dock en missuppfattning.



98

Diagram 4.6 Finansiell nettofdrmdgenhet i offentlig sektor och
statsskuld

Procent av BNP Procent av BNP
80 - - 80
60 - - 60
40 - 40
Offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
20 - (I\./Iaast.nchtskuld)u T . 20
—-mooe- Finansiell nettostéllning ey Lo -
0+t 0
-20 - - 20
-40 - - -40

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2016b).
Den offentliga sektorns finansiella sparande, som i genomsnitt har
uppgitt till 0,4 procent av BNP sedan malet infordes, forklarar bara
en liten del av den offentliga sektorns formogenhetstillvixt. Den
viktigaste forklaringen dr i stillet att den offentliga sektorns tillgangar
har 6kat i virde. Virdefoérindringar (som inte raknas in i det finans-
iella sparandet) stir for ca 6/7 av foOrstirkningen av netto-
formogenheten.”® Dessa beror i sin tur frimst pa att det statliga aktie-
innehavet har 6kat i virde, bla. till f6ljd av realiserade vinster vid
forsaljningar av statliga bolag.

Att statsskulden har fallit som andel av BNP beror inte heller pa
att staten amorterat pa skulden. Det finansiella sparandet inom staten
har visserligen 1 genomsnitt visat 6verskott sedan malet inférdes, men
det beror pa de 6verforingar fran alderspensionssystemet som skedde
1 borjan av 2000-talet. Om dessa Overforingar riknas bort har spa-
randet inom staten varit negativt; statliga skatter och utgifter har
alltsd 1 genomsnitt inte matchat varandra sedan 6verskottsmalet in-
fordes. Att statsskulden har minskat som andel av BNP beror 1 stort
sett bara pa att ekonomin vuxit; 1 nominella termer ér statsskulden i
det ndrmaste ofoérindrad sedan slutet av 1990-talet.

18 Konjunkturinstitutet (2015b).
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Det faktum att det funnits ett Gverskottsmal, liksom ett utgiftstak,
har sannolikt indirekt haft en aterhdllande effekt pa de offentliga ut-
gifterna och pa saldot. En sadan generell inverkan av det finans-
politiska ramverket bor dock inte blandas thop med den direkta ef-
fekten av Gverskottsmalet, via det finansiella sparandet, pd den of-
fentliga skuldsdttningen

4.3 De offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet

I radets uppdrag ingar dven att bedéma om politiken bedrivs pa ett
sitt som dr forenligt med langsiktigt hallbara offentliga finanser.
Framskrivningar av de offentliga finanserna ar dock mycket osikra
och i hog grad beroende av vilka antaganden som gors, vilket gor
dem svara att utvirdera.

Enligt regeringens bedomning 1 VP16 ir de offentliga finanserna
langsiktigt hallbara. Hallbarhetsindikatorn S2 beriknas till -1,1 pro-
cent av BNP, vilket strikt tolkat betyder att det finansiella sparandet
kan forsvagas permanent med 1,1 procent av BNP 2017, samtidigt
som nettoskulden stabiliseras pa mycket ling sikt. Pa den medellanga
sikten fram till 2040 beriknas dock det finansiella sparandet for-
svagas, men utan att nd nagra dramatiska nivder (diagram 4.7).

KI bedémer diremot i huvudscenariot 1 sin hallbarhetsrapport att
de offentliga finanserna inte ir lingsiktigt hillbara.” S2-indikatorn ir
0,7, vilket betyder att de offentliga finanserna behover forstirkas med
0,7 procent av BNP for att langsiktig héllbarhet ska uppnas.

Det finns flera skillnader i regeringens och Kl:s berikningar som
forklarar att man kommer till olika slutsatser om den langsiktiga hall-
barheten. En skillnad r6r befolkningsprognoserna. Till grund for
regeringens kalkyler ligger SCB:s befolkningsprognos fran februari
2016, medan KI:s prognos i stillet utgar fran den som gjordes hésten
2015. Prognosen fran hésten 2015 innebir bland annat en betydligt
hégre invandring till Sverige under de niarmaste dren dn prognosen
fran februari i ar. I andra avseenden gér KI héllbarhetsmassigt mer
gynnsamma antaganden in regeringen. KI antar att pensionsildern
stiger 1 takt med medellivslingden, medan regeringen antar ofér-

19 Konjunkturinstitutet (2016a).

99



100

indrad pensionsalder. KI antar ocksa att behovet av vilfirdstjanster
bland dldre minskar Gver tiden, till skillnad frin regeringen som antar
att behovet dr ofdérandrat. I ett alternativscenario, 1 vilket KI gor
samma antaganden som regeringen vad gailler pensionsalder och be-
hovet av vilfirdstjanster, kommer KI fram till att de offentliga finan-
serna behover forstirkas med drygt 4 procent av BNP f6r att vara
langsiktigt hallbara.

Diagram 4.7 Finansiellt sparande vid oférandrat beteende

Procent av BNP Procent av BNP
54 r5

4

3

-3 - -3
2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Anm: Primirt finansiellt sparande 4r det finansiella sparandet exklusive kapitalposter.

Killa: VP16.

Ytterligare en viktig skillnad mellan regeringen och KI giller fram-
skrivningen av offentlig konsumtion. Bade regeringen och KI utgar
frin oférindrad personaltithet i vilfirdstjinsterna och bibehallna
ersittningsgrader i bidragssystemen. Men medan KI antar en succes-
siv hojning av standarden 1 den offentliga verksamheten genom att en
férmodad produktivitetsokning stannar i verksamheten, antar rege-
ringen att standarden per brukare dr oférindrad. Med Kl:s antagan-
den forblir den offentliga konsumtionen konstant som andel av BNP
vid konstant demografi, medan den avtar med regeringens metod.2

20 Se mer om detta i avsnitt 6.3 i Konjunkturinstitutet (2016a) och i kapitel 10 i VP16.
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4.3.1 Vikten av snabbare etablering av
nyanlanda

En viktig fortjanst med offentligfinansiella langsiktskalkyler ar att de
gor det mojligt att belysa hur kinsliga de offentliga finansernas ling-
siktiga utveckling dr for olika regelférindringar och vilka dtgirder
som beh6vs for att stirka finansernas langsiktiga hallbarhet.

En central fraga i dagsliget ar hur de offentliga finanserna paver-
kas av migrationen. Med forbittrad integration forbittras de offent-
ligfinansiella kalkylerna avsevirt. I en bilaga till Langtidsutredningen
2015 simuleras effekterna av férbittrad integration.” 1 scenariot antas
att sysselsittningsgraden for utrikes fodda fran linder med lag utbild-
nings- och kunskapsniva (HDI)* héjs med runt 8 procentenheter,
fran den nu aktuella nivan som ir lite Gver 65 procent till strax under
75 procent. Denna héjning, som antas ske omedelbart, leder till att
det primira finansiella sparandet blir ca 0,5 procentenhet hégre under
aren 2020-2040 4n i huvudscenariot.

I VP16 gor dven regeringen egna kinslighetskalkyler pa effekten
av forbittrad integration. I berdkningarna antas att skillnaden 1 syssel-
sattningsgrad mellan utrikes fodda och personer fodda i Sverige
minskar med en tredjedel 2020-2030. Det leder till att det primira
finansiella sparandet blir sa mycket hogre att den férsimring av det
primara sparandet de nirmaste 15—20 dren som sker i huvudscenariot
da uteblir (diagram 4.8). KI redovisar ocksa offentligafinansiella ef-
fekter av forbittrad integration 1 sin hallbarhetsrapport. I Kl:s scena-
rio antas att sysselsdttningsgapet mellan inrikes och utrikes fédda
halveras mellan 2021 och 2040, vilket forbattrar det finansiella spat-
andet med hela 1,8 procent av BNP 2040.

2t Flood och Ruist (2015).
22 Human Development Index (HDI) ir ett index som anvinds for att jimfora vilstindet i olika linder.
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Diagram 4.8 Primért finansiellt sparande vid en snabbare etablering

Procent av BNP Procent av BNP
3 -3
2 -2
1 - F1
0 0
-1 - -1
Referensscenario ~  ------- Snabbare etablering
-2 F -2
-3 - - -3

2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Kiilla: VP16.

4.3.2 Vikten av att hdja pensionsaldern

I forra arets rapport redovisade vi olika berakningar som pekade pa
betydelsen av héjd pensionsalder f6r de offentliga finansernas lang-
siktiga hallbarhet. Var bedomning fran forra dret fortjnar att uppre-
pas: en stigande pensionsilder dr helt nédvindig for att behalla ac-
ceptabla pensionsnivaer och skapa forutsittningar for langsiktigt
héllbara offentliga finanser.

I de kalkyler 6ver de langsiktiga offentliga finanserna som rege-
ringen och KI gor, antar man att alderspensionssystemet behéller sin
nuvarande utformning. Allteftersom medellivslingden stiger Okar
dock antalet pensionirer som ska forsorjas av varje yrkesverksam.
Pensionerna blir da ligre i relation till 16nerna. Pensionssystemet ar
stabilt 1 den meningen att en sidan minskning av pensionernas rela-
tiva virde dger rum med automatik. I praktiken finns dock en risk for
att pensionssystemet kan uppfattas som sa snalt att tillskott fran
statskassan blir n6dvindiga.

For att alderspensionssystemet ska vara politiskt hallbart och ge-
nerera rimliga pensioner nir medellivslingden 6kar maste pensions-
aldern Oka i takt med att medellivslingden 6kar. Det finns 1 dag en
stark 65-drsnorm for pensionsildern, som dr kopplad till allmidnna
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och avtalade pensionsregler. Vi anser att det dr mycket viktigt att
grinsen for vad som betraktas som en normal pensionsalder gradvis
flyttas uppat i dldrarna. Vi foreslog i forra arets rapport att ett forsta
steg 1 denna riktning tas genom att en Okad pensionsilder med en
manad per ar byggs in i avtal och pensionsregler. En sidan 6kning far
anses ambitiés men kommer dnda inte att ricka for att uppritthalla
dagens ersittningsnivaer. Det dr saledes en stor utmaning som vi star
infor. Vi menar att frigan om hojd pensionséilder bor ges 6kad poli-
tisk uppmirksamhet. Om inte pensionsildern 6kar i férhallandevis
snabb takt riskerar stora statsfinansiella problem att skjutas pa fram-
tiden.

4.4 Bedémningar och rekommendationer

Vi konstaterar, i likhet med regeringen, att Gverskottsmalet inte har
nitts i ett bakatblickande perspektiv. Det giller bide om tids-
horisonten omfattar de senaste tio aren och om man riknar sedan
2000, di malet inférdes.

Det finns for nirvarande en avvikelse mellan det finansiella spa-
randet och malnivin om 1 procents sparande. For att det finansiella
sparandet ska na malet i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln bor mal-
nivan nas nir konjunkturen ar i balans. Detta villkor édr inte uppfyllt i
dag eftersom det finansiella sparandet understiger malnivan samtidigt
som konjunkturen bedéms vara i balans.

Avvikelsen kan till viss del forklaras av tillfilligt hoga utgifter
inom omridena migration och integration. Aven nir dessa temporira
utgiftsokningar riknas bort dr dock det strukturella sparandet visent-
ligt ldgre 4n den malsatta nivin om 1 procents sparande. Detta giller
biade om regeringens eller radets berdkningar av den temporira delen
1 utgifts6kningarna ligger till grund f6r bedémningen.

Vi anser inte att avvikelsen kan motiveras av stabiliseringspolitiska
skil. Tvirtom behover nu finanspolitiken stramas at for att inte kort-
siktigt ge omotiverad stimulans i ett redan starkt konjunkturlige. De
stabiliseringspolitiska argumenten anvinds ofta pa ett sitt som ger
slagsida fOr en expansiv politik. Detta dr i sig inte férvanande utan
visar just pa behovet av ett finanspolitiskt ramverk som lagger re-
striktioner pa utformningen av stabiliseringspolitiken. Det dr ange-
liget att den pagaende utredningen av Overskottsmalet leder till att
uppfoljningen av malet skirps.

103



104

Om utgangspunkten dr ett balansmal f6r det finansiella sparandet, i
stillet for ett Gverskottsmal, forbattras maluppfyllelsen. Men inte
heller ett balansmal ger ndgot utrymme for ofinansierade reformer
under mandatperioden. Tvartom kvarstar de stabiliseringspolitiska
argumenten for att strama at politiken.

Nir det uppstir en avvikelse frin den malsatta nivan 4dr det
centralt att det finns en plan for hur avvikelsen ska atertas. I annat
fall riskerar trovardigheten for det finanspolitiska ramverket att un-
dermineras. Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att
finansiera alla reformer krona for krona gillde, vilket kunde forstas
som ett atagande att stirka det strukturella sparandet 1 den takt som
fullt finansierade reformer innebar.

I dag saknas en siadan plan. Regeringen har inte presenterat nagra
skil till varfér man inte planerar for aktiva budgetforstirkningar for
att na 6verskottsmalet. Man har inte heller gjort nagot atagande om
att finansiera oférutsedda utgiftsokningar eller reformer. Detta utgor
ett brott mot det finanspolitiska ramverket.

Pensionsaldern behover gradvis hojas f6r att de offentliga finan-
serna ska vara langsiktigt hallbara och generera acceptabla pensioner.
Normen att ga i pension vid 65 érs alder behover brytas. For de of-
fentliga finansernas langsiktiga utveckling har det ocksa stor betydelse
hur vil integrationen av de nyanlinda fungerar. Om inte de ny-
anlidndas integration pa arbetsmarknaden forbattras kommer asylin-
vandringen att innebidra en ytterligare belastning pa de offentliga fi-
nanserna.
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5 Infrastruktur och
samhallsekonomisk ldnsamhet

Kapitel 5 behandlar investeringar i transportinfrastruktur, dvs. in-
vesteringar och underhall av vigar och jirnvagar. I avsnitt 5.1 redo-
gor vi for vad vi skrev om investeringar i transportinfrastruktur i
2015 ars rapport. I avsnitt 5.2 tar vi stillning till om de planerade
investeringarna 1 hoghastighetsjarnvig bor genomforas eller inte.
Avsnitt 5.3 tar upp fragan om det spelar nagon roll for de offentliga
finanserna om en investering finansieras Gver anslag i statsbudgeten
eller med direktupplaning i Riksgilden. Avsnitt 5.4 sammanfattar
radets bedomningar och rekommendationer.

5.1 Vad vi skrev i forra arets rapport

12015 ars rapport konstaterade vi att det utifran den tillgingliga stati-
stiken inte gick att dra slutsatsen att investeringar 1 vagar eller jarnva-
gar dr eftersatta 1 termer av investeringsvolym. I ett europeiskt per-
spektiv dr de svenska investeringarna i transportinfrastruktur vare sig
hoga eller laga. Statistik 6ver fordelningen mellan investeringar i
vigar respektive jirnvigar visar att det har investerats férhallandevis
mycket 1 jarnvidg. Kapitalstocken 1 jarnvig per person har mer dn
térdubblats under de senaste tvda decennierna.

Underhall och reparationer dr centrala for ett vil fungerande vag-
och jirnvigsnit. Utifrin den statistik och analyser som regeringen
hittills har redovisat gir det dock inte att uttala sig om huruvida re-
surserna till underhall och reparationer av vigar och jarnvigar ér till-
rickliga. Existerande problem kan bero pa en for liten budget, men
ocksa pa att tilldelade resurser anvinds ineffektivt. Kunskapsliget ér
hir orovickande diligt. For att kunna géra ritt avvigning krivs en
sammanhallen analys av underhallsbehovet f6r det svenska vig- och
jarnvdgsnitet stillt i relation till resurserna. Utan en sadan analys ar
risken stor att fors6k att 16sa problem genom att 6ka underhallsan-
slagen leder till resurssloseri, och dessutom inte resulterar i 6nskvirda
torbittringar av transportinfrastrukturnitet. I budgetpropositionen
tor 2016 instimde regeringen i radets bedémning av kunskapsliget,
och meddelade att Trafikverket f6r nirvarande arbetar med att kart-
ligea infrastrukturnitets tillstind. Radet ser fram emot att ta del av
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denna kartliggning och de slutsatser regeringen drar av kartliggning-
en.

I 2015 érs rapport noterade vi vidare att svenska regeringar 1 prak-
tiken ldgger alldeles for liten vikt vid sambhillsekonomisk 16nsamhet
nir investeringsplaner beslutas. En analys av den beslutade investe-
ringsplanen for vigar under perioden 2010-2021 visar att den da-
varande regeringens prioriteringar var samhillsekonomiskt ineffek-
tiva. Bittre prioriteringar inom planen, omfattande 95 mdkr', kunde
ha Okat de beriknade nettointikterna for samhillet fran 7 tll 42
mdkr. Detta dr ett stort resurssloseri och férklarar férmodligen var-
for infrastrukturen upplevs som otillricklig trots en rimlig investe-
ringsbudget. En stérre budget 4r ingen 16sning pa problemen.

I 2015 ars rapport foreslog vi att ett ramverk for infrastruktur-
beslut infors. Syftet med ett ramverk ér att tydliggéra de samhills-
ekonomiska avvigningarna utan att for den skull inskrinka den poli-
tiska beslutsmakten. Ett ramverk bor innehalla krav pa att alla beslut
om infrastrukturinvesteringar ska foregis av en samhillsekonomisk
kalkyl. Sadana kalkyler bér goras for flera investeringsprojekt dn vad
som beraknas rymmas inom investeringsbudgeten. Efter beslut och
genomforande ska en uppfoljande kalkyl genomféras. Ett regelverk
bor skapas som beskriver hur savil beslutsunderlag som uppféljning
ska utformas. Reglerna bor ta hinsyn till bade typ och storlek pa pro-
jekten. I budgetpropositionen fér 2016 kommenterar emellertid inte
regeringen radets forslag.

5.2 Héghastighetsjarnvag eller inte?

For narvarande pagar planering av hoghastighetsjirnvig, huvudsakli-
gen avsedda for persontrafik, mellan Stockholm och Goteborg re-
spektive Stockholm och Malmé. Genomfors dessa investeringar ar
det den storsta statliga investeringen i modern tid. Den 7 december
2015 redovisade Trafikverket i en rapport till Sverigeférhandlingen
ett kostnadsspann for utbyggnaden av en svensk hoghastighets-
jarnvig mellan Stockholm och Géteborg/Malmé mellan 190 och 320

! Beloppet 95 mdkr omfattar inte drift och underhallskostnader eller sirskilda potter och paket; siffran
ir justerad med diskonterings- och skattefaktorer. Killa: Borjesson, Eliasson, Odek och Welde (2014).
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mdkr.” Trafikverket konstaterar att de samhillsekonomiska berik-
ningarna visar att utbyggnaden skulle bli olénsam. Radet vill fram-
hélla att investeringar i transportinfrastruktur bor genomféras 1 enlig-
het med det av riksdagen beslutade mailet for transportpolitiken, sa
att man kan: ... sdkerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hillbar transportfirsirining for medborgarna och néiringslivet i hela landet.” Vi
noterar vidare att regeringen i budgetpropositionen f6r 2016 framholl
att storre vikt behover liggas pa samhallsekonomisk l6nsamhet nar
infrastrukturbeslut fattas.* Kravet pa samhillsekonomisk effektivitet
innebir att de samhillsekonomiska intikterna av en investering ska
overstiga de samhallsekonomiska kostnaderna. Enligt Trafikverkets
samhillsekonomiska kalkyl for hdoghastighetsjarnvigen dr net-
tonuvardeskvoten mznus 0,4-0,5. Med andra ord beriknas varje inve-
sterad krona resultera i en forlust pa 40-50 6re. Investeringen i hog-
hastighetsjirnvag bor dirfor inte genomféras. Den beriknade forlus-
ten blir dnnu storre nir kostnaden for nédvandiga kompletterande
investeringar 1 nya stationer, anslutningar till befintlig jirnvig och
utbyged kapacitet mellan Jarna och Stockholm, Mélndal och Gote-
borgs centralstation samt Lund-Malmé inriknas.” Kostnads-
berikningen behiftas dessutom av mycket stor osiakerhet. Trafikver-
ket anger att kostnaden med 70 procents sannoliket ligger i intervallet
190-320 mdkr.

5.3 Lana eller finansiera éver anslag

I debatten férekommer ibland argument av typen att vi inte har méj-
lighet eller rad att investera i infrastruktur darfér att det saknas ut-
rymme inom det finanspolitiska ramverket, 1 synnerhet under utgifts-
taket. Det kan dirfér vara pd sin plats att reda ut vissa begrepp.
Overskottsmalet ir definierat som finansiellt sparande vilket beriknas

2 Trafikverket (2015).

3 Prop. 2008/09:93.

+ Prop. 2015/16:1, s. 483.

5 Det pastas ibland att jarnvigsinvesteringar dr bra klimatpolitik. Men jidrnvigsinvesteringar ir inte ett
kostandseffektivt klimatpolitiskt styrmedel. Skilet till detta 4r att man trots stora investeringskostnader
endast kan péaverka en mycket liten del av koldioxidutslippen fran transportsektorn. For att investering-
ar i hoghastighetsjirnvig ska vara samhillsekonomiskt l6nsamma krivs det att virdet av att minska
utslippen av koldioxid uppgir till dtminstone 8 kr per kilo koldioxid. I termer av beskattning motsvarar
detta nirmare 19 kr per liter bensin eller ett bensinpris pa éver 30 kt per liter; se Nilsson och Pyddoke
(2009).
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enligt ett internationellt regelsystem faststillt pa EU-niva, det s.k.
ESA2010. Enligt detta system paverkas det finansiella sparandet i den
takt en investering genomfors oavsest hur den redovisas 1 budgeten.
En jirnvigsinvestering som exempelvis gors till en kostnad av 20
mdkr per ar under 10 ar gor att det finansiella sparandet blir 20 mdkr
ligre per ar i 10 4r 4n om investeringen inte hade genomforts. Om
det ar limpligt eller inte att fOrsvaga sparandet for att genomfora
investeringen, eller i vilken grad andra utgifter bor minskas eller skat-
ter hojas, dr en ekonomisk och politisk bedémning. Nivin pa saldo-
malet dr inte huggen i sten utan vilar pa ett riksdagsbeslut. Det star
riksdagen fritt att anpassa nivan pa saldomalet sa att det skapas ut-
rymme for hogre utgifter sa linge man haller sig till vara dataganden
inom EU:s budgetregler.

Vad giller hanteringen 1 den svenska budgeten kan investeringen
antingen betalas frin anslag som ligger under utgiftstaket eller genom
att Riksgilden lanar upp pengar vid sidan av budgeten. Budgetlagen
ar dock tydlig med att investeringar i infrastruktur ska finansieras
over anslag. Det finns en mojlighet enligt budgetlagen att lana direkt i
Riksgilden for investeringar, men denna moijlighet ar frimst till for
att myndigheter ska kunna bedriva sin verksamhet rationellt och for-
dela kostnader for investeringar 1 sin egen verksamhet 6ver flera ar. I
forarbetena till budgetlagen framhalls sirskilt att investeringar i infra-
struktur ska finansieras med anslag.

Realekonomiskt sett spelar det ingen roll om en infrastruktur-
investering betalas fran ett anslag eller bredvid budgeten genom lan i
Riksgilden. I bada fallen Okar statens linebehov och statsskulden,
och i bada fallen 6kar statsskuldstdntorna. Skillnaden mellan alterna-
tiven bestar i stillet av att om investeringsutgiften betalas fran anslag
maste den genomga en budgetprovning, men om den betalas bredvid
budgeten undantas utgifterna frin en sidan provning.

Genom sina budgetbeslut har riksdagen faststallt en 6vre grins for
de totala statliga utgifterna och en ram for utgifterna till infrastruktur-
investeringar. Om statsmakterna dérefter vill 6ka investeringarna
med, som i exemplet ovan, 200 mdkr, ryms det sannolikt inte inom
de faststillda ramarna. Den normala budgetprovningen innebir da att
regeringen limnar forslag till riksdagen om 6kade utgifter f6r investe-
ringar och justerar ramar och tak i den man det blir nédvindigt. I en
sadan process provas ocksa sjilvfallet om de okade utgifterna givet
overskottsmalet ska finansieras genom minskningar av andra utgifter
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eller 6kade intdkter. Att finansiera investeringar i infrastruktur med
lan 1 Riksgilden innebir att investeringsutgiften inte behdver genom-
ga en normal budgetprévning. Varken det finansiella sparandet, over-
skottsmalet, statsskulden eller statsskuldsrantorna paverkas emellertid
av finansieringsformen.

En av huvudpoingerna med utgiftstaket dr att alla utgifter ska
vigas mot varandra och att budgetprocessen ska innehalla tydliga val
och prioriteringar. Det ar darfor som alla statliga utgifter, dven regel-
styrda transfereringar, dr inkluderade 1 utgiftstaket (statsskulds-
rintorna dr det enda undantaget). Riksdagen har alltid mojlighet att
hoéja beslutade utgiftstak, eller anpassa taket uppat pa tre ars sikt i den
normala processen, for att skapa utrymme for 6kade investeringar.
Genom att finansiera investeringar med ldn 1 Riksgélden kan investe-
ringarna emellertid 1 stéllet gbras utan den prévning och prioritering
som budgetprocessen innebir.

Om Sverige har rad eller huruvida det ar limpligt att genomfora
stora investeringar i infrastruktur, dr frigor som maste avgéras med
hjilp av samhillsekonomiska och politiska bedémningar. Dessa pa-
verkas inte av om investeringen betalas med anslag under utgiftstaket
eller med lian i Riksgilden utanfor utgiftstaket. Radet anser att det
finns starka skal for att uppritthalla principen att investeringar for
infrastruktur ska finansieras 6ver budgeten, dvs. med anslag. Det idr
en friga om tydlighet vad giller budgetprioriteringar, budgetens full-
standighet och transparens gentemot riksdagen och allmanheten.

5.4 Bedomningar och rekommendationer

Ett ramverk f6r infrastrukturbeslut bor inforas. Syftet med ett ram-
verk dr att tydliggéra de samhillsekonomiska avvigningarna utan att
for den skull inskrinka den politiska beslutsmakten. Ett ramverk bor
innehalla krav pa att alla beslut om infrastrukturinvesteringar ska
toregas av en samhaillsekonomisk kalkyl.

Sett i ett europeiskt perspektiv dr inte de svenska investeringarna i
transportinfrastruktur vare sig hoga eller liga. Statistik 6ver fordel-
ningen mellan investeringar i vigar respektive jirnvigar visar att det
har investerats foérhallandevis mycket i jarnvig. Kapitalstocken i jarn-
vig per person har mer dn férdubblats under de senaste tvd decen-
nierna.
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Det har foreslagits att investeringar 1 hoghastighetsjarnvig mellan
Stockholm och Go6teborg/Malmo ska finansieras med lin frin Riks-
gildskontoret 1 stillet f6r normal anslagsfinansiering. Valet mellan
dessa finansieringsformer paverkar inte det offentliga sparandet och
dirmed inte 6verskottsmalet. Daremot skulle den foreslagna finansie-
ringsformen innebdra att investeringen undantas frin den prévning
mot andra utgifter och verksamheter som en normal budgetbehand-
ling utgdr. Att kostnaderna dr stora ar ett argument for mer noggrann
prévning, inte mindre.

De planerade investeringarna i héghastighetsjirnvig bedéms som
samhillsekonomiskt mycket olonsamma. Detta giller oberoende av
hur investeringarna finansieras. Investeringarna bor darfor inte ge-
nomforas.
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6 Forstarkt uppféljning av
dverskottsmalet

Budgetlagen innehaller sedan den 1 september 2014 krav pa att om
regeringen bedémer att det foreligger en avvikelse fran overskotts-
malet ska den redogora fér hur en iterging till malet ska ske.' For att
detta ska vara mojligt dr det emellertid nédvindigt att det gar att av-
gbra om det finns en avvikelse fran malet och hur stor den avvikelsen
1 sa fall 4r. Radet har vid flera tillfillen argumenterat for att uppfolj-
ningen av Gverskottsmalet dr for otydlig och behover forstirkas. I
2009 érs rapport ansdg radet att antalet indikatorer for att bedéma
maluppfyllelsen, fem stycken, dr for stort. De olika indikatorerna
kunde vara motstridiga och de limnade ett stort utrymme for tolk-
ningar, for stort enligt radets uppfattning.

I 2014 ars rapport aterkom vi med liknande kritik och menade att
otydligheterna kring om malet dr uppnatt eller inte skadar malets tro-
virdighet och att det var nédvindigt med en tydligare uppfoljning
och en starkare koppling mellan 6verskottsmalet och den férda poli-
tiken. I 2015 ars rapport konstaterade vi att bedémningen av
huruvida 6verskottsmalet var uppfyllt helt hade dndrats vid regerings-
skiftet. Den avgiende regeringen ansag att malet var uppfyllt medan
den tilltridande regeringen bedémde att det fanns en stor och tydlig
avvikelse fran overskottsmalet. Detta var inte ett resultat av dndrade
berakningar utan i stillet av en mycket luddig definition av begreppet
malavvikelse.

Regeringen anser pa ett principiellt plan att uppféljningen maste
vara tydlig. Regeringen skriver tex. att “tydliga mal dr en forut-
sittning for savil intern som extern utvirdering och uppféljning”
och vidare att ’ett vagt definierat mal som inte f6ljs upp pa ett tydligt
sitt kommer inte att vara styrande fér politiken.”” Budgetprocess-
kommittén konstaterar ocksé att det krivs en transparent uppfoljning
for att systemet med Overskottsmal ska fungera.” Uppféliningen av
overskottsmalet har emellertid inte blivit klarare och det foérefaller
inte som om édndringen i budgetlagen med krav pa regeringen att

! Budgetlagen (2011:203), 2 kap, 1 a §.
2 Finansdepartementet (2010), s. 185.
3SOU 2013:73, s. 109.
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redovisa hur atergangen till 6verskottsmalet ska ske har haft nagon
reell betydelse. Den forra regeringen ansag inte att det fanns nagon
avvikelse fran overskottsmalet, medan den nuvarande visserligen
anser att det foreligger en klar avvikelse fran malet utan att presentera
nagon uttalad plan for hur detta ska atgirdas. Planen for atergang till
overskottsmalet bestar i praktiken av relativt allmidnna formuleringar
om en ansvarsfull finanspolitik som dterfér det finansiella sparandet
till 6verskott i en takt som inte aventyrar konjunkturutvecklingen.

Radet har sedan 2013 bedémt att det finansiella sparandet dr f6r
lagt f6r att Gverskottsmalet ska anses vara uppnatt, en bedémning
som delas av KI, RiR och ESV. I sin rapport om konsekvenser av att
infora ett balansmal f6r den offentliga sektorn® skrev KI att det fi-
nansiella sparandet under perioden 2000-2014 i genomsnitt uppgick
till 0,4 procent av BNP, samtidigt som konjunkturliget i genomsnitt
var normalt under samma period. Uppfoljningen och mekanismerna
for att klara 6verskottsmalet har alltsa inte varit tillrickliga for att
sakerstilla att malet verkligen nas.

For nirvarande arbetar en parlamentarisk utredning med &ver-
skottsmalet och i utredningens uppdrag ligger en Gversyn av malet,
en ev. andring av dess niva och moijliga férindringar av uppfoljning-
en av 6verskottsmalet. Radet vill framhalla, liksom vi gjort i tidigare
rapporter, att det dr viktigt att en ev. sinkning av malets niva kombi-
neras med atgirder for att sakerstilla att malet nas. Ju ligre malet ar
desto mer angeliget ar det att undvika negativa avvikelser eftersom
ett fOr svagt sparande riskerar att leda till en icke 6nskvird skuld-
utveckling och till f6r sma marginaler till grinserna i EU:s budget-
ramverk.

Vi skissade 1 2014 ars rapport pa hur en forstirkt uppfoljning av
overskottsmalet skulle kunna utformas och haller 1 allt visentligt fast
vid den syn vi presenterade dir.” Det behévs en tydligare koppling
mellan malet och den aktuella finanspolitiken. For att astadkomma en
sadan koppling maste information om malavvikelser i realtid kopplas
samman med beslutsprocessen. En malavvikelse bor anses foreligea

4 Konjunkturinstitutet (2015b).
5 Finanspolitisk radet (2014), avsnitt 5.6.
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om det aktuella finansiella sparandet skiljer sig betydligt frin malni-
van och detta inte beror pa konjunktureffekter.

En utgangspunkt for en sidan bedomning ér det strukturella spar-
andet beraknat enligt vedertagna metoder. Trots de mat- och berik-
ningsproblem som finns, menar vi att det strukturella sparandet dr
det mest rimliga mattet for att i realtid bedoma om finanspolitikens
inriktning leder till att saldomalet nds i genomsnitt 6ver konjunktur-
cykeln.

Detta ska emellertid inte tolkas sa att det strukturella sparandet all-
tid ska uppga till den malsatta nivan. Inte bara det faktiska utan dven
det strukturella saldot wvarierar under normala konjunktur-
fluktuationer och ska tillatas gora det. Att det strukturella sparandet
avviker fran den malsatta nivan innebir alltsa inte 1 sig att politiken ar
felaktigt avvigd och dr inte heller nédvindigtvis ndgot brott mot det
finanspolitiska ramverket. Det visentliga ér att avvikelsen kan motiv-
eras och att regeringen redovisar en trovardig plan for att atervinda
till malet. En striktare identifikation av avvikelser frin dverskottsma-
let innebir alltsd inte att finanspolitiken behdver utformas mekaniskt.
Planen for att dterga till malet behover forstas ta hansyn dven till
andra omstandigheter dn avvikelsens storlek.

Det kan diskuteras hur preciserad en plan for att dterga till malet
bér vara. Det formella budgetbeslutet dr ettarigt samtidigt som bud-
geten innehéller bedémningar f6r de kommande 3—4 aren. En plan
for att aterga till malet for det finansiella sparandet kan inte forvintas
vara specificerad i detalj, men vi anser att graden av konkretion be-
héver hojas. Skrivningarna 1 budgetpropositionen forpliktigar knapp-
ast alls och dr dirfor inte tillrdckliga for att sikerstélla en atergang till
malet. En plan for att uppna 6verskottsmalet bor inte bara peka ut
inriktningen utan dven innehalla konkreta atgirder och vara precise-
rad sa att den gar att f6lja upp. Planen kan inte bara besta av en me-
kanisk framrakning av budgetens inkomster och utgifter vid oférind-
rade regler. Det bor framga, till skillnad fran i dag, hur den planerade
utvecklingen for att na malet skiljer sig frin en sidan mekanisk fram-
skrivning. Det dr ocksa viktigt att regeringen férbinder sig att vidta de
atgirder som krivs for att folja planen. For att malet ska klaras i ge-
nomsnitt éver en konjunkturcykel anser vi att det dr nédvindigt att

® En rimlig grins kan vara en avvikelse som &verstiger 0,5 procent av BNP. En liknande kvantifieting
foreslas i Finansdepartementet (2010).
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malnivan i normalfallet nas nir konjunkturen ér i balans. Planen for
att atergd till malet bor dirfor leva upp till ett sadant krav. Skulle
ekonomin forvintas ga in i en hogkonjunktur, dr det dven nodvandigt
att planera for ett strukturellt sparande som ligger 6ver malnivan i
samma grad som det ligger under malnivan i lagkonjunktur.

Vi menar att historiska avvikelser fran malet inte bér kompenseras
av motverkande avvikelser. Stora och systematiska avvikelser fran
malet kan dock leda till en oonskad utveckling av statsskulden
och/eller den offentliga formogenheten. Vi anser liksom tidigare att
malnivan bor ses 6ver och dndras vid behov, sillan men regelbundet
och under ordnade och férutsigbara former, forslagsvis var tionde
ar.” Den historiska utvecklingen bor foljas upp och langvariga av-
vikelser bor vara en viktig del av diskussionen om den framtida mal-
nivan. Sa linge som det finansiella sparandet i alderspensionssystemet
ingar i Overskottsmalet bor ocksa forindringar 1 detta sparande sir-
skilt beaktas.

Det kan ocksa finnas anledning att Gvervdga om processen kring
hanteringen av malavvikelser bor formaliseras. Riksdagen skulle ex-
empelvis kunna faststilla om det finns en malavvikelse eller inte och
aven godkinna planen for att aterta avvikelsen. Skédrpningar av upp-
foljningen bor dven aterspeglas i forindringar 1 den s.k. ramverks-
skrivelsen. Det skulle ge 6kad stadga at processen om ramverks-
skrivelsen t.ex. var mer handfast dn i dag avseende vilken atergings-
hastighet som bor betraktas som limplig vid normala avvikelser fran
6verskottsmalet.®

Det finansiella sparandet har, sett 6ver hela den tid som Gver-
skottsmalet har funnits, i genomsnitt inte varit tillrickligt h6gt for att
leva upp till mélet. Ndr nu malets nivé dr under utredning ér det en-
ligt var uppfattning avgérande for malets funktion och trovirdighet
att uppfoljningen stirks och ger stéd at det politiska systemet s att
malet klaras i framtiden. Vi bedémer att forindringar av upp-

7 Detta foreslogs dven av Konjunkturinstitutet i Konjunkturinstitutet (2015b).

8 Sadana konkretiseringar finns inom EU. I ett meddelande frin Kommissionen om Stabilitets- och
tillvixpaktens tillimpning (COM2015 12, 13/1 2015) finns en matris som preciserar vilken dtgingshas-
tighet till mélet som ér limplig (required) beroende pa BNP-gapet och den offentliga skulden. Av
matrisen framgir att ett land med en offentlig skuld pa mindre 4n 60 procent av BNP i s.k. normala
tider, definierat som ett BNP-gap pa +/-1,5 procent av BNP, bor minska det strukturella underskottet i
en hastighet av 0,5 procent av BNP per ir; se férdjupningsruta 4.1.
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foljningen i den riktning som vi hir har pekat ut skulle bidra till en
sadan forstirkning.
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7 Fordelningseffekter av
begransade ranteavdrag

Oro for att hushallens skuldsittning kan hota den makroekonomiska
stabiliteten har lett till f6rslag pa olika atgirder for att minska hushal-
lens skulder. Ett forslag som diskuteras ar att begrinsa ranteavdra-
gen, dvs. skatteavdragen for skuldrintor, for att pa sa sitt géra det
dyrare for hushéllen att lina. Ett vanligt argument mot dndrade rinte-
avdrag ar att det skulle sla hart mot hushall som redan har stora lin
och som byggt upp sin ekonomiska situation pa den skattereduktion
som rinteavdragen innebdr. For att fi en uppfattning om hur kins-
liga hushallen dr f6r forindringar av rinteavdragen har vi bett Peter
Englund och Elin Ryner att analysera denna fraga.' Aven effekter pa
hushéllens inkomster av att ta bort taket pa fastighetsskatten, den s.k.
fastighetsavgiften, ingar 1 analysen. Eftersom diskussionen om rinte-
avdragen till stor del dr kopplad till asymmetrin i férhallande till skat-
ten pa fastigheter ar det naturligt att inkludera fastighetsavgiften 1
jamforelsen.

I avsnitt 7.1 beskriver vi kortfattat hur dagens kapitalbeskattning
ser ut och motiverar de tinkbara reformer som vi studerar. I avsnitt
7.2 presenterar vi analysen av de fordelningspolitiska effekterna av de
olika reformerna. Fordelningsanalysen utgar fran att hushallens in-
komster liksom skulder och tillgangar pa kort sikt inte paverkas av re-
formerna. I avsnitten 7.3 och 7.4 diskuterar vi hur reformerna pa sikt
kan tdnkas paverka hushillens skuldsittning respektive bostadspri-
serna. Radets bedémningar och rekommendationer ges i avsnitt 7.5.

Minskade rinteavdrag diskuteras dven i dag som en del av olika
atgirder for att forbattra rorligheten pa bostadsmarknaden. Minskade
rinteavdrag 1 kombination med ldgre reavinstskatt vid bostads-
forsiljningar, har lyfts fram som ett sitt att 6ka rorligheten pa bo-
stadsmarknaden samtidigt som de offentligfinansiella konsekvenserna
begrinsas. Nagon siadan kombination av dndrade rinteavdrag och
andra atgirder av bostadspolitisk karaktir studeras inte hir. Inte hel-

! Underlagsrapporterna ”En mer neutral kapitalbeskattning: Férdelningseffekter av begrinsade rinteav-
drag” av Peter Englund och “Fordelningseffekter av begrinsade rinteavdrag och forindrad fastighets-
avgift: Metod och Data” av Elin Ryner.
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ler analyserar vi hur stor effekt pa den makroekonomiska stabiliteten
som forindringarna kan forvintas ha.

7.1 Dagens kapitalbeskattning och
hypotetiska reformer

En férindring av rinteavdragen bor bidra till en mer konsekvent
beskattning av hushallens kapitalinkomster. Traditionellt har avdrags-
ritten for skuldrintor motiverats som en del av ett neutralt system
tor beskattning av kapitalinkomster. I ett neutralt system ska en fullt
belinad investering i en tillgang goéra att skatten dr lika med skatteav-
draget. Likasa ska kapitalkostnaden efter skatt vara densamma oav-
sett om investeringen finansieras med eget eller frimmande kapital.
Skuldrintor ska alltsa vara avdragsgilla med i princip samma skatte-
sats som giller for beskattningen av kapitalinkomster och olika for-
mer av kapitalinkomster ska beskattas lika.

Nuvarande kapitalbeskattning innebdr att hushallens kapital-
inkomster beskattas pa olika sitt i flera olika delar av skattesystemet.
Inom inkomstslaget kapital beskattas nettot av rinteinkomster och
ranteutgifter, utdelningar, och realiserade kapitalvinster med skatte-
satsen 30 procent. Om saldot dr negativt medges avdrag med 30 pro-
cent av underskottet mot skatt pd arbetsinkomster upp till ett under-
skott pa 100 000 kronor och med 21 procent av underskottet daruto-
vet.

Avkastningen pa smahus beskattas genom en s.k. fastighetsavgift
pa 0,75 procent av taxeringsvirdet upp till en. Brytpunkten 4r indexe-
rad och uppgir f6r inkomstaret 2016 till 7 412 kronor, motsvarande
ett taxeringsvarde pa 988 000 kronor. Den motsvarande fastighets-
avgiften for flerbostadshus dr 0,3 procent av taxeringsvirdet eller ett
maxbelopp per ligenhet (1 268 kr inkomstaret 2016). Taket for fas-
tighetsavgiften frikopplar skatten fran avkastningen for omkring half-
ten av bostadsbestindet.

Mot balkgrund av dagens system kan man tinka sig tva forind-
ringar. En mojlighet dr att begrinsa den andel av rinteutgifterna som
far dras av mot kapitalinkomster vid beridkning av 6ver- eller under-
skott av kapital oavsett om nettot dr positivt eller negativt. En annan
mojlighet dr att endast begrinsa avdragsvirdet om underskott upp-
star. Det kan t.ex. goras genom att flytta brytpunkten under vilken
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marginaleffekten blir ligre. Nedan studeras foljande tva hypotetiska
avdragsforindringar:

A. Nuvarande skattesatser bibehalls men virdet av alla rénte-
avdrag minskas. Vid berikning av beskattningsbar kapitalin-
komst virderas skuldrintor till 70 procent av faktiskt belopp.

B. Virdet av underskottsavdragen minskas. Marginalskatten pa un-
derskott av kapital sinks fran 30 till 21 procent fran forsta
kronan.

Nir det giller fastighetsavgiften dr en naturlig skdrpning att taket f6r
fastighetsskatten tas bort.

C. Fastighetsavgiften sitts till 0,75 procent av taxeringsvirdet for
alla smahus och till 0,3 procent av taxeringsvirdet f6r bo-
stadsrittsforeningar.

Dessa forindringar skapar alla storre neutralitet mellan skatten pa
bostider och avdragsritten for rintor vid ett normalt rintelige.” Men
reformerna har, som framgir nedan, olika fordelningsprofil, dd av-
dragsreformerna enbart paverkar skuldsatta individer, medan den
hojda fastighetsavgiften drabbar alla fastighetsigare oavsett om de ar
skuldsatta eller inte.

Berikningarna ir utférda av KI med hjilp av SCB:s mikrosimule-
ringsmodell, FASIT, och baseras pa ett registerurval av 890 000 hus-
hall, vilket motsvarar 1,9 miljoner individer. Alla effekter ar utryckta
pa hushallsniva, alltsa inte per person

En effekt av minskade rinteavdrag dr att den offentliga sektorns
skatteintdkter Okar. Hur stor den offentligfinansiella effekten blir
beror framfor allt pa det allméinna rinteldget nir atgarden genomférs.
De modellsimuleringar som KI genomfort visar att en forindring av
rinteavdragen (A eller B) ger en intdktsforstirkning till den offentliga
sektorn pa ca 5-6,5 mdkr med det radande rinteliget. Beloppet avser
den statiska intaktsokningen som kan forvintas uppstd och tar sale-
des inte hinsyn till nagra beteendeeffekter eller sekundira effekter.
Om berikningarna i stillet utgir fran det rintelige som forvintas
rada 2019 uppgar den offentligfinansiella, statiska, forstiarkningen till

2 Se Englund (2016) for en diskussion om reformerna utifrin skattemissig neutralitet.
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10-13,5 mdkr. En h6jd fastighetsavgift i enligt med reform C berik-
nas starka skatteintikterna pa kort sikt med 10—12 mdkr.

Fordjupning 7.1: Vad radet sagt om fastighetsskatten

Vid érsskiftet 2007/2008 slopades den tidigare fastighetsskatten och
ersattes av en s.k. fastighetsavgift pa 0,75 procent av taxeringsvirdet
upp till en brytpunkt. Radet har i sina tidigare rapporter flera ganger
kritiserat den minskade beskattningen av fastigheter.

I radets forsta rapport, 2008, papekade radet att den slopade fas-
tighetsskatten gick pa tvirs mot generella 6verviganden som talade
for att skatteuttaget for mindre rorliga skattebaser, sisom fastigheter,
borde 6ka i ljuset av den 6kade internationaliseringen. Man konstate-
rade ocksa att en stor nackdel med sinkningen var att den bidrog till
Okad inkomst- och férmogenhetsspridning utan att ge ndgra syssel-
sattningsvinster. Genom att inkomstskillnaderna vidgades minskade
formodligen det férdelningsmassiga utrymmet for att sinka andra,
mer snedvridande skatter, t.ex. inkomstskatten. Réddet lyfte ocksa
fram att reformen innebar ett tydligt avsteg fran principer om lik-
formighet i beskattningen av olika investeringar, som var en barande
idé i skattereformen 1990/1991. Den nya utformningen gav incita-
ment att kanalisera en stérre del av investeringarna till bostadssektorn
i stillet for till investeringar i aktiebolag, med minskad samhalls-
ekonomisk effektivitet som féljd.

I rapporten 2011 upprepade radet sin kritik av sinkningen och det
avsteg fran likformighetsprincipen som sinkningen innebar. Man var
ocksa kritisk till den forskjutning som skett mot 6kad skatt vid for-
siljningstillfillet (h6jd kapitalvinstskatt i kombination med be-
grinsade och rintebelagda uppskovsbelopp). Detta skulle leda inlas-
ningseffekter pa bostadsmarknaden, vilket innebar en ineffektiv an-
vindning av bostadstillgangarna och férsimrade den geografiska
rorligheten pa arbetsmarknaden. Radet papekade ocksa att slopandet
av fastighetsskatten hade motiverats av att skatten inte uppfattades
som legitim. Legitimitetsproblemen borde dock kunna 16sas inom
ramen for grundprinciperna att investeringar i och konsumtion av
bostider inte ska subventioneras i skattesystemet och att rérligheten
pa bostadsmarknaden inte ska himmas. Man foéreslog en samlad
Oversyn av skattesystemet.
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Inom ramen fér en analys av bostadsmarknaden och hushallens
skuldsittning konstaterade radet i 2013 ars rapport att den redu-
cerade fastighetsskatten stirkte incitamenten for skuldfinansierade
investeringar 1 fastigheter. Rddet uppmanade regeringen att ta ett
samlat grepp om bostadspolitiken for att i ett sammanhang hantera
frigor om byggande, beskattning, rinteavdrag och bruksvirdessyste-
met. Uppmaningen att ta upp fastighetsskatten inom ramen for en
bred Gversyn av bostadsmarknaden upprepades 1 2014 ars rapport.

7.2 Statiska effekter pa hushallens disponibla
inkomster

Hur mycket paverkas hushallens inkomster av de olika skatterefor-
merna? Effekterna beror pa den ekonomiska milj6 som de genom-
fors 1. Framfor allt beror de pa rantor och fastighetspriser, men ocksa
péa den allminna inkomstutvecklingen och demografiska férandring-
ar. Berdkningarna baseras pa tva forutsittningar. Den ena kalkylen
utgar fran dagens forhallanden och den andra fran Kl:s prognos-
virden for 2019.> Den viktigaste skillnaden ér att hushallens skulder
antas vara 13,5 procent storre 2019 dn 2016 och att den genomsnitt-
liga nivan pa lanerantor ar 3,4 procent 2019 mot 2 procent 2016. Nir
det giller fastighetsprisutvecklingen maste vi gora ett eget antagande
da KI inte publicerar ndgra prognoser for dessa. Vi antar att priserna
péa sméhus och bostadsritter 6kar i takt med inkomstbasbeloppet och
ar 15 procent hégre 2019. Antagandet har betydelse for stotleken pa
effekten av att dndra fastighetsavgiften.

I tabell 7.1 presenteras genomsnittliga effekter pa hushallens in-
komster. En forsta observation ir att de tre reformerna ar av ni-
gorlunda samma storlek mitt som genomsnittlig effekt pa hushallens
disponibla inkomster. Reform A, dir virdet av rinteavdragen redu-
ceras for alla, minskar den genomsnittliga disponibla inkomsten per
hushall med 2 805 kronor 2019 (1 424 kronor med 2016 ars siffror).
Det motsvarar 0,58 (0,34) procent av den genomsnittliga disponibla
inkomsten. For reformen dir endast underskottsavdragen begrinsas
minskar snittinkomsten med 2 095 kronor ar 2019 (1 109 kronor
med 2016 drs siffror), dvs. 0,44 (0,27) procent av inkomsten. Hoj-

3 Det ir i huvudsak Kl:s prognos fran december 2015 som ligger till grund fér berikningarna.
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ningen av fastighetsavgiften minskar inkomsten med 2 496 (2 228)
kronor (0,54 respektive 0,52 procent). Det idr notervirt att skillnaden
1 effekterna mellan 2016 och 2019 av dndrade rinteavdrag i stort sett
ar proportionella till skillnaden i ranteniva mellan dren. Effekten av
den hojda fastighetsavgiften dr diremot ungefir densamma, eftersom
bostadspriserna inte antas 6ka realt.

Dessa siffror inkluderar alla hushill, dvs. ocksd de som inte alls
paverkas av reformerna eftersom de inte gor nagra rinteavdrag (27
procent av alla hushall 20106), inte har nagra underskottsavdrag (40
procent) eller inte dger nagon fastigheter direkt eller indirekt genom
en bostadsrittsforening (41 procent). Om vi i stillet bara tittar pa de
hushéll som paverkas blir effekterna naturligtvis storre.

Tabell 7.1 Effekter av tre skattereformer, genomsnitt per hushall i
kronor och som procent av disponibel inkomst

A. Alla rénteavdrag B. Underskottsavdrag C. Fastighetsavgiften

2016 2019 2016 2019 2016 2019
Alla hushall
kronor 1424 2 805 1109 2 095 2228 2 496
procent 0,34 0,58 0,27 0,44 0,54 0,52
Paverkade
kronor 1951 3779 1847 3568 3626 4033
procent 0,41 0,69 0,41 0,69 0,74 0,70
Andel pa- 73,0 74,2 60,1 587 587 59,1
verkade

Anm: Beloppen i kronor visar skatteférindringen, dvs. hur mycket hushillens disponibla inkomster
minskar i genomsnitt. Procentsiffrorna 4r berdknade som summan av skatteférindringen f6r alla hushall
dividerad med summan av de disponibla inkomsterna f6r alla hushall.

Tabell 7.1 visar bara genomsnittssiffror. Sjilvfallet finns en spridning
i effekterna mellan olika hushall. Detta framgir av diagram 7.1, dar
hushillen rangordnats med avseende pa den procentuella minskning-
en av disponibel inkomst.” Berikningarna i efterféljande tabeller och
diagram i detta avsnitt avser 2019 ars ekonomiska milj6.”

+ Diagrammet exkluderar de 10 procent av hushiéllen med ligst disponibel inkomst. Anledningen ér att
en stor andel av hushallen i denna kategori har tillfilligt liga inkomster pa grund av t ex studier eller
stora kapitalfotluster. Detta medfor att kvoten mellan skattedndring och disponibel inkomst kan anta
extremt héga virden. Siffrorna i tabell 1, liksom huvuddelen av Gvriga tabeller och diagram, ir dock
baserade pé samtliga hushall.

> Se Ryner (2016) f6r en redogérelse for resultaten i 2016 drs ekonomiska miljé.
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Vi ser att effekten dr ganska mattlig f6r det stora flertalet hushall,
men att den kan vara pétaglig f6r hushall med mycket stora skulder
eller fastighetsinnehav 1 férhallande till sina inkomster. Den andel av
hushéllen som paverkas mest forlorar 1 genomsnitt 3,2 respektive 3,1
procent av sin inkomst pa de bada avdragsreformerna och 6,2 pro-
cent genom skirpningen av fastighetsavgiften. Inkomsten minskar
med mer dn 1 procent for 21 respektive 16 procent av hushallen for
avdragsreformerna och for 13 procent till f6ljd av den hojda fastig-
hetsavgiften. Den andel som férlorar mer dn 5 procent ar férsumbar
tor avdragsreformerna, och liten dven for fastighetsavgiftsskirpning-
en, 0,5 procent.

Fragan ar om det finns nagot systematiskt monster som forklarar
spridningen i effekter, bortsett fran det uppenbara att det hinger
samman med storleken pa skulder och fastighetsinnehav. En analys
av effekter for olika hushallstyper visar att sammanboende med barn
paverkas nagot mer dn Ovriga grupper oberoende av vilken reform vi
tittar pd. Effekten ligger mellan 0,6 och 0,8 procent av disponibel
inkomst. Ensamstiende utan barn drabbas genomgiende nagot
mindre dn 6vriga, med mellan 0,3 och 0,4 procent.

Mycket av skillnaderna mellan hushallsgrupper beror pa en samva-
riation med boendeform. Skillnaderna mellan olika boendeformer
framgar av diagram 7.2. Som vintat paverkas hyresgister endast obe-
tydligt, med 0,2 respektive 0,3 procent for avdragsreformerna och
med 0,1 procent for fastighetsavgiften (fritidshus). For dem som dger
sin bostad ar effekterna storre. De biada avdragsreformerna slar nagot
héirdare f6r dganderitt (0,7 respektive 0,5 procent) dn for bostadsritt
(0,6 respektive 0,4 procent). Fastighetsavgiften slar diremot visent-
ligt mer pa dganderitten (0,8 procent) an pa bostadsritterna (0,4 pro-
cent).
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Diagram 7.1 Percentiler av hushall rangordnade efter procentuell
minskning i disponibel inkomst, 2019

A. Alla ranteavdrag
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Killa: Englund (2016).
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Diagram 7.2 Reformeffekter fordelade efter boendeform, procent av
disponibel inkomst, 2019

Procent
0,9 ~

08 - ORénteavdrag

B Underskottsavdrag

0,7 4 . )
W Fastighetsavgift
0,6 -

0,5 1
0,4 -
0,3
0,2 -
0,1 -

0
Hyresréatt Bostadsratt Aganderatt

Anm: Staplarna visar hur stor den procentuella minskningen av de disponibla inkomsterna blir. Procent-
siffrorna dr beriknade som summan av skatteforindringen fo6r hushillen inom respektive boendekate-
gori dividerad med summan av de disponibla inkomsterna f6r hushéllen inom kategorin.

Killa: Englund (2016).

7.2.1 Inkomstférdelningsménster

For att ge en mer komplett bild av férdelningsprofilen maste hiansyn
tas till skillnader i storlek och f6rsorjningsborda mellan olika hushall.
En forsta bild ges i diagram 7.3 a—d, dar hushallen liksom i diagram
7.2 har delats upp mellan ensamstiende och sammanboende och
mellan hushall med och utan barn. Inom varje kategori har hushallen
sedan sorterats i decilgrupper efter sin disponibla inkomst.® Staplarna
anger, for varje decilgrupp, genomsnittet av inkomstminskningen
uttryckt som andel av den genomsnittliga disponibelinkomsten for
var och en av de tre reformerna. Eftersom madnga hushall i
decilgrupp 1 har mycket liga inkomster, ofta pa grund av studier,
kapitalforluster och andra tillfalliga faktorer, dr siffrorna f6r den deci-
len svara att tolka och bor tas med en nypa salt.

¢ Observera att decilindelningen gjorts for varje hushallskategori for sig. Decilgtinserna skiljer sig alltsa
at mellan de olika grupperna. Decilgrinserna anges i en not till respektive diagram.
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Diagram 7.3a Reformeffekter fordelade efter inkomstdecil, procent
av disponibel inkomst, ensamstaende utan barn, 2019
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0 4

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Anm: Decilgrinser, disponibel inkomst (tkr): 7—2: 115; 2-3: 138; 3—4: 152; 4—5: 169; 5—6: 198; 6-7: 234;
7-8: 270; 8-9: 311; 9-10: 376.
Kiilla: Englund (2016).

Diagram 7.3b Reformeffekter foérdelade efter inkomstdecil, procent
av disponibel inkomst, ensamstaende med barn, 2019
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Anm: Decilgrinser, disponibel inkomst (tkt): 7-2: 167; 2-3: 206; 3—4: 238; 4—5: 266; 5—6: 292; 6-7: 319;
7-8: 350; 8-9: 393; 9—10: 474.
Kiilla: Englund (2016).
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Diagram 7.3c Reformeffekter fordelade efter inkomstdecil, procent
av disponibel inkomst, sammanboende utan barn, 2019
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Anm: Decilgrinser, disponibel inkomst (tkr): 1-2: 262; 2-3: 307; 3—4: 355; 4-5: 412; 5-6: 470; 6-7: 527;
7-8: 586; 8-9: 664; 9—10: 807.
Killa: Englund (2016).

Diagram 7.3d Reformeffekter fordelade efter inkomstdecil, procent
av disponibel inkomst, sammanboende med barn, 2019
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Decilgrénser, disponibel inkomst (tkr): 1-2: 348; 2-3: 438; 3-4: 496; 4-5: 542; 5-6: 586; 6-7: 632;
7-8: 687; 8-9: 766; 9-10: 915.
Kélla: Englund (2016).
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De breda monstren, om vi bortser fran decilgrupp 1, 4r desamma foér
de olika hushéllsgrupperna. Effekten av fastighetsavgiften vaxer i
stort sett kontinuerligt med hushallets inkomst sd att den dr omkring
dubbelt si stor for den hogsta inkomstdecilen som for median-
hushillet. Fér de bada avdragsreformerna 6kar effekten med 6kande
inkomst frin decilgrupp 2 och uppat. Hir planar emellertid 6kningen
ut efter hand och nar ett maximum for decilgrupp 5-9, med viss va-
riation beroende pa hushallskategori. For begriansningen av under-
skottsavdragen dr nedgangen mellan decilgrupp 9 och 10 pataglig for
alla hushéllsgrupper.

Grovt kan man alltsa siga att fastighetsavgiften har en tydlig pro-
gressiv profil och drabbar héginkomsttagare proportionellt hardare.
De bada avdragsreformerna har pa liknande sitt en progressiv profil,
dven om effekten planar ut nagot vid de hégre decilgrupperna och
framfor allt drabbar decilgrupp 10 mindre. Detta monster ar inte sa
forvanande. Bostadsformogenheten, och dven belaningen, dr huvud-
sakligen Okande i inkomsterna, men behovet av att finansiera bo-
staden med lan dr mindre i de allra hogsta inkomstldgena.

7.3 Effekter pa hushallens skuldsattning

Fordelningsanalysen ovan forutsatte att skattereformerna inte far
nagra beteendeeffekter och inte paverkar skattebaserna eller hus-
héllens inkomster och fé6rmogenhet pa nagot annat sitt. Men ett syfte
med de tinkta reformerna ir ju att paverka hushillens beteende vad
giller efterfragan pd lan och didrmed hushallens skuldsittning. En
viktig fraga dr darfor hur stora dessa effekter kan forvintas bli.

Pa kort sikt dr det rimligt att utga fran att hushallens nettof6rmo-
genhet 1 stort sett dr oférindrad, eftersom eventuellt 6kat sparande
far effekt pa férmégenheten forst efter nagra ar. Skulderna kan sale-
des bara minska genom att tillgdngar avyttras. Hushallens samlade
finansiella tillgangar dr visentligt stérre dn deras skulder och virdet
pa de finansiella tillgingarna — visentligen aktier, fonder och bank-
sparande — dr ungefir tre ganger sa stort som de disponibla inkomst-
erna att jimfora med en skuldkvot pa 175 procent.” Men av naturliga
skal dr skulder och tillgangar inte sa vil matchade pa hushallsniva;

7 Riksbanken, Finansiell Stabilitet 2015:2, diagram R3:1.
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den som har stora skulder har normalt sma tillgingar bortsett frin
den egna bostaden och vice versa.”

Vidare ér incitamenten till att betala av lan och silja finansiella till-
gangar forhallandevis sma — dtminstone med de ganska beskedliga
reformer som vi studerar. Den nirmaste jimforelsen dr aktier och
fonder som ir placerade pa investeringssparkonto. Hir kommer den
forvintade avkastningen idven fortsittningsvis att vara visentligt
hégre 4n lanerintan.” Ur det perspektivet dr det svért att forvinta sig
drastiskt dndrade belaningsgrader pa kort sikt.

7.4 Effekter pa bostadspriser

Det har uttalats farhdgor for att en avdragsreform skulle kunna fa
dramatiska effekter pa bostadspriserna. Om lanekostnaden efter skatt
okar, och lan for de flesta dr den marginella finansieringskallan, ar det
sjalvklart att marknadspriset pa bostider kan forvintas sjunka. Fragan
ar hur mycket. Ett enkelt sitt att fa en uppfattning om storleks-
ordningen 4r att utgad fran att priset bestims sa att boende-
kostnaderna blir opaverkade. Om utbudet av bostider ér fullstindigt
oclastiskt bade pd kort och pa lang sikt dr detta ett rimligt antagande.
I annat fall blir effekten mindre. Boendekostnaderna (det som ocksa
kallas brukarkostnader — user cos?) utgérs av summan av kapitalkost-
nader efter skatt och kostnader for drift och underhall. En begrins-
ning av rinteavdragen till 70 procent kan beriknas medféra en 6k-
ning av brukarkostnaden per krona fastighetsvirde med ungefir 10
procent. Det innebir att bostadspriserna skulle behéva falla med 10
procent for att brukarkostnaden ska vara ofrindrad."” Hur en sidan

8 Det finns tyvirr inga aktuella data 6ver de svenska hushallens skulder och tillgingar pa hushéllsniva.
En viss vigledning om att finansiella tillgangar skulder och skulder i regel inte 4r vil matchade ges av en
studie pa amerikanska data av Poterba och Sinai (2011). De beriknar att om alla amerikanska hushall
med bostadslin salde samtliga sina finansiella tillgangar skulle den samlade boldnestocken inte minska
med mer 4n 30 procent, detta trots att de samlade finansiella tillgdngarna i USA ir sex ginger sa stora
som de samlade bolinen.

? Detta kan illustreras med ett enkelt rikneexempel. Antag att bolinerdntan 4r lika med den beskatt-
ningsbara avkastningen pd investeringssparkonto, 1,4 procent. Om virdet av rinteavdragen sinks frin
30 till 21 procent Skar alltsa linerdntan efter skatt frin 0,98 till 1,11 procent. Detta ska stillas mot den
forvintade avkastningen pa aktier och fonder placerade pa aktiesparkonto. Med en riskpremie pa t.ex. 3
procent 6ver statslinerdntan (i dag 0,65 procent) skulle den férvintade aktieavkastningen efter skatt bli
3,23 procent (3,65 — 0,3%1,4).

10 Se appendix 2 i underlagsrapporten Englund (2016) f6r en presentation av dessa kalkyler.
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kapitalforlust skulle paverka olika grupper av smahusidgare framgar av
tabell 7.2.

Tabell 7.2 Effekt av ett prisfall pa smahus med 10 procent, andel av
disponibel inkomst, smahusagare

Kapitalforlust/inkomst, procent Antal hushall, tusental

Ensamstaende utan barn

0-39 3,521 303

41-60 31,31 160

61+ 43,08 294
Ensamstadende med barn

0-39 25,23 18

41-60 38,27 42

61+ 44,08 1
Sammanboende utan barn

0-39 16,81 41

41-60 28,27 283

61+ 36,48 446
Sammanboende med barn

0-39 30,43 215

41-60 32,00 332

61+ 32,00 5

Killa: Englund (2016).

De engangsvisa kapitalférlusterna uppgar till omkring 30 procent av
den disponibla inkomsten. Med en realrinta pa 2-3 procent skulle
det motsvara en l6pande inkomstminskning pa ungefir 0,5 av dispo-
nibel inkomst, dvs. ungefir samma storleksordning som de direkta
skatteeffekterna. Detta resultat foljer direkt av antagandet att brukar-
kostnaden dr oforindrad efter skatteférandringarna.

En sadan kapitalforlust har dock en speciell karaktir eftersom den
egna bostaden inte bara ér ett kapitalféremal utan ocksa en konsum-
tionsvara. Den reella effekten for ett enskilt hushall beror dirfér pa
hur dess bostadsinnehav i dag, vars virde minskar, forhaller sig till

! En stor andel av hushallen i denna grupp r ungdomar som bor hemma hos sina férildrar och dérfér
betecknas som boende med dganderitt utan att sjilva 4ga sin bostad.
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dess planerade framtida bostadsigande. Lat oss betrakta tre ren-
odlade fall."”

e Hushall 1 har just kopt sin forsta bostad och riknar med
att bo kvar dir livet ut. Kapitalforlusten har da mycket li-
ten reell betydelse. Den paverkar inte hushallets konsum-
tionsmojlighete 1 nagot avseende utom genom att minska
det forvantade virdet av dodsboet i en avldgsen framtid.

e Hushall 2 ndrmar sig slutet av sin livscykel och planerar att
flytta till ett hyrt aldreboende eller till en billigare bostad.
Da ar kapitalforlusten reell och minskar direkt hushallets
konsumtionsutrymme.

e Hushall 3 har kopt en liten startbostad men planerar att
kopa nagot storre inom en nira framtid. Ett sidant hushall
gOr visserligen en kapitalforlust pa sin nuvarande bostad,
men forlusten uppvigs mer dn fullt ut av att nista storre
och dyrare bostad fallit 4n mer i virde. Netto blir det en
viss vinst genom att den allmidnna prisnivan gatt ned.

Generellt sett beror alltsia effekten av en dndrad allmidn bostads-
prisniva pa om hushallet planerar att 6ka eller minska sitt bostads-
innehav. Om det kan vi inget veta mer dn att det dr korrelerat med
alder. Unga hushall tenderar att vara pa den vinnande och éldre pa
den forlorande sidan. De stOrsta vinnarna dr de som star i begrepp att
kopa sin férsta bostad."”

Ligre bostadspriser kan ocksa paverka hushillens mojligheter att
finansiera en bostadsinvestering eller att belina bostaden i konsumt-
ionssyfte. Ater beror effekten pa fasen i bostadskarridren. Tigre pri-
ser innebir ju att behovet av kontantinsats minskar samtidigt som
framtida rintekostnader och amorteringar blir ligre. Ligre priser ar
darfor entydigt goda nyheter for ett hushall som inte dger nagon bo-
stad 1 dag men planerar att kdpa 1 framtiden. Diremot ar forstas ett
prisfall till nackdel f6r de som redan édr husigare. Fér hogt skuldsatta
husigare kan ett prisfall leda till 6kade likviditetsbegriansningar. En-
ligt Finansinspektionens bolineundersékning 2015 (avseende for-

12 Vi antar i detta stiliserade exempel att alla priser oavsett storlek faller med 10 procent.
13 Observera att vi hir endast diskuterar effekter av sjilva prisindringen. For alla kvarstar naturligtvis
effekten av den skatteindring som f6rorsakade prisfallet.
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hallandena 2014) var beldningsgraden (lan/marknadsvirde) i genom-
snitt 70 procent bland nytecknade boldn och 63 procent i bestindet.
Totalt 25 procent av lantagarna i bestaindet hade beldningsgrader 6ver
75 procent. For dessa hushall skulle ett prisfall pa 10 procent inne-
bira att deras belaningsgrad steg till 83 procent eller mer.

7.5 Bedomningar och rekommendationer

Vi konstaterar att minskade ranteavdrag i genomsnitt har sma effek-
ter pa hushallens disponibla inkomster. Fordelningsanalysen visar att
effekterna huvudsakligen 6kar med stigande inkomst. De inkomst-
och férdelningspolitiska argumenten mot att minska rinteavdragen ar
alltsa svaga. En hojning av fastighetsavgiften har en dnnu tydligare
progressiv fordelningsprofil.

Minskade avdragsmojligheter for skuldrintor dr ingen snabb-
16sning for att minska den finansiella sarbarheten hos hushallen, men
bor pa sikt minska hushallens skuldsittning. Jamfort med andra at-
girder som nu ar aktuella for att minska hushallens skuldsattning har
minskade avdragsmojligheter fordelen att de paverkar prissittningen
utan att ndgra kreditrestriktioner inférs. Bade minskade rinteavdrag
och hojd fastighetsavgift leder ocksd till att symmetrin i beskatt-
ningen Okar.

For avdragsreformerna har det stor betydelse om de genomférs i
dagens lagrintemilj6 eller i ett lige med lite mer normala rintor. Vir-
det av avdragen dr mindre 1 dag ndr rintorna dr laga. Dirfor dr det nu
ett bra tillflle att genomféra en reform av rinteavdragen.

Vi noterar ocksa att alla tre atgirder innebar att statens skattein-
tikter Okar, med runt 5 mdkr av avdragsreformerna och med 10-12
mdkr genom den héjda fastighetsavgiften. Detta kan jimforas med
de nyss genomforda hoéjningarna av inkomstskatten som foérvintas
inbringa 4 mdkr pa kort sikt, och dnnu mindre pa lingre sikt nér ar-
betsutbudet anpassat sig. Att stirka statsbudgeten ér inte 1 sig ett skl
att genomfora reformerna. Men i ett lige da statens skatteintidkter
behover stirkas dr det angeldget att detta gbrs pa ett si sambhills-
ekonomiskt effektivt sitt som maoijligt.
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8 Regeringens analys av
ekonomisk jamstalldhet

I regeringens instruktion for Finanspolitiska radet star det att radet
ska “analysera effekterna av finanspolitiken pa vilfirdens fordelning
pé kort och ling sikt.” I arets rapport viljer vi att i detta kapitel' dis-
kutera ett instrument — bilagan om ekonomisk jimstilldhet — for
regeringen 1 arbetet med att paverka fordelningen av ekonomiska
resurser mellan kvinnor och min.

I avsnitt 8.1 beskriver vi kortfattat bakgrunden till varfor regering-
en i budgetpropositionen arligen presenterar en bilaga om ekonomisk
jamstilldhet mellan kvinnor och min. I avsnitt 8.2 diskuterar vi hur
bilagan skulle kunna forbittras for att i storre utstrickning utgora ett
stod 1 arbetet med att utveckla en politik som bidrar till att regering-
ens malsittningar pa det jaimstilldhetspolitiska omradet forverkligas.
Avsnitt 8.3 sammanfattar radets bedomningar och rekommenda-
tioner.

8.1 En kort historik

Sedan 1989 finns det varje ar i regeringens budgetproposition en
bilaga om férdelningen av ekonomiska resurser mellan kvinnor och
min. Syftet med bilagan dr att tydligeéra faktiska skillnader mellan
kvinnor och min vad det giller mojligheter och villkor i friga om
utbildning och betalt arbete som ger ekonomisk sjilvstindighet livet
ut.” Bilagan har sin grund i proposition 1987/88:105, som slar fast att
kvinnor och min ska ha samma rittigheter, skyldigheter och méjlig-
heter inom alla visentliga omraden i livet. Ar 2006 speciﬁcerades?’
malen fér jimstilldhetspolitiken i foljande fyra delmal:*

! Kapitel 8 bygger pa Anne Boschinis underlagsrapport “Regeringen och den ekonomiska jimstilldhet-
en: En granskning av budgetens bilagor om férdelningen av ekonomiska resurser mellan kvinnor och
min 1989-2016”.

2 Prop. 2014/15:1, bilaga 3, s. 8.

3 Prop. 2005/06:155 och bet. 2005/06:AU11.

4+ SOU 2015:86 har forslagit en forindtring av delmélen for jamstilldhetspolitiken dér bland annat en
jamstalld utbildning f6reslas bli ett sirskilt delmal.
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1. En jamn fordelning av makt och inflytande. Kvinnor och min ska ha
samma ritt och mojlighet att vara aktiva medborgare och att
forma villkoren for beslutsfattandet.

2. Ekonomisk jamstilldhet. Kvinnor och min ska ha samma mojlig-
heter och villkor i friga om utbildning och betalt arbete som ger
ekonomisk sjilvstindighet livet ut.

3. Jdmn fordelning av det obetalda hem- och omsorgsarbetet. Kvinnor och
min ska ta samma ansvar for hemarbetet och ha mojligheter att
ge och fa omsorg pa lika villkor.

4. Mins vald mot kvinnor ska upphira. Kvinnor och min samt flickor
och pojkar, ska ha samma ritt och méjlighet till kroppslig inte-
gritet.

Regeringens férslag i 2009 ars budgetproposition’ om att tidigare
enhetliga verksamhetsstruktur skulle utga, ledde till att dessa fyra
delmal formellt sett upphorde att gilla och ersattes av ett mal som ar
identiskt med det 6vergripande malet att kvinnor och min ska ha
samma makt att forma samhillet och sitt eget liv.® De fyra delmalen
har i praktiken dock levt vidare och anger den huvudsakliga inrikt-
ning som de facto styr regeringens politik. Den statistik och de analyser
som regeringen redovisar i bilagan om ekonomisk jamstilldhet beror
i forsta hand delmadl tv3, men dven delmal ett och tre diskuteras del-
vis.

Bilagan om ekonomisk jamstalldhet har utvecklats 6ver tiden. Till
att bérja med bestod den — med enstaka undantag — 1 stort sett av en
tabellsamling pd nagra sidor. Sedan nagra ar tillbaka dr bilagan ana-
Iytiskt avancerad och knyter an till aktuell forskning. Det handlar nu
om ca 35 sidor med statistik och analyser avseende den ekonomiska
jamstilldheten.

Utifran Anne Boschinis genomging av samtliga bilagor om eko-
nomisk jimstilldhet sedan 1989, diskuterar vi nedan hur bilagan
skulle kunna forbittras.

5 BP09, Utgiftsorméde 13, avsnitt 5.3.
¢ Beslutet togs av riksdagen hésten 2008, bet. 2008/09: FiU2.
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8.2 Regeringens bilagor om ekonomisk
jamstalldhet

Ekonomisk jamstalldhet ir ett komplext och svaréverblickat omrade
som har betydelse for jamstilldhetspolitikens samtliga delmal. Att
med hjilp av statistik sammanfatta liget f6r befolkningen ar darfor
en utmaning. Ar dessutom ambitionen att utvirdera hur lingt kvar
det ir till ekonomisk jimstalldhet utifran ej kvantifierade och relativt
16st formulerade mal blir uppgiften mycket komplicerad. Med tanke
pé dessa svarigheter dr bilagan numera mycket informativ. Men det ar
anda mojligt att utveckla och forbittra analysen 1 bilagan.

8.2.1 Bilagans statistik

Bilagan tillkom i slutet av 1980-talet f6r att redovisa fordelningen av
ekonomiska resurser mellan kénen. Vid den tiden var tillgaingen pa
konsuppdelad statistik begrinsad. Sedan dess har dock tillgdngen pa
konsuppdelad statistik forbattrats avsevirt, inte minst for att olika
myndigheter fatt i uppdrag att regelbundet redovisa sidan statistik.

Statistiken som presenteras 1 bilagan om ekonomisk jimstalldhet
finns sedan atminstone 2013 redovisad pa SCB:s webbplats som en
del i det regeringsuppdrag SCB fick ar 2010 att ta fram indikatorer
for uppfolining av jamstilldhetspolitiken.’

Att gora mer omfattande utvirderingar av jamstélldhetspolitikens
effekter kriver emellertid mer utvecklad statistik 4n vad som nu finns
tillgdnglio. Exempelvis beh6vs det matt pa hur férdelningen mellan
kvinnor och min av finansiella férmogenheter och fastighetsinnehav
ser ut for att kunna analysera hur férdelningen av den ekonomiska
makten egentligen ser ut.”

Det dr viktigt att bilagan behéller sin nuvarande funktion, ndmli-
gen att beskriva den ekonomiska fordelningen av resurser mellan
kvinnor och min. Eftersom det finns manga olika statistikprodu-
center ir bilagan om ckonomisk jimstilldhet unik i det att den till-
handahiller en sammanhallen och aktuell bild av fordelningen av
ckonomiska resurser mellan kvinnor och min. Riksdagsledaméter
och intresserad allminhet kan genom bilagan ta del av bade aktuell

7 Socialdepartementet (2013).
8 Boschini (2016) f6r en diskussion.
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statistik och ny forskning. Vi menar dérfor att bilagan fortjanar storre
uppmirksamhet och rekommenderar regeringen att varje ar arrangera
ett presseminarium dar bilagan presenteras.

8.2.2 Problem med indikatorer pd jamstalldhet

Sedan 2013 finns det en lista med statistiska indikatorer’ fér vatje
delmal inom jamstilldhetspolitiken. Totalt handlar det om 88 styck-
en.'” Bland dessa har regeringen valt ut nigra huvudindikatorer for
varje delmal f6r jamstilldhetspolitiken. For delmal tvda om ekonomisk
jamstilldhet 4r huvudindikatorerna foljande:

1. Marknadsinkomst jamfért med individuell disponibel inkomst'
tor personer i aldern 20—64 ar;

2. Individuell disponibel inkomst efter hushallstyp och antal barn;

3. Kvinnors 16n som andel av mins 16n efter sektor aren 1994—
nutid;

4, Segregeringsindex12 efter dldet;

5. Sysselsatta 20—64 efter alder och anknytningsgrad till arbetsmark-
naden;

6. Sysselsatta 20—64 efter alder och vanligen arbetad tid som heltid
och deltid;

7. Avgangna frin gymnasieskolan efter program eller anknytning till
program;

8. Pagaende sjukpenningfall i december dren 1974—nutid;

9. Ersatta dagar f6r vird av barn;

10. Personer med sjuk- och aktivitetsersittning efter dlder.

Indikatorerna 1 och 2 ger information om vilka inkomster mian och
kvinnor 1 genomsnitt disponerar och hur dessa beror pi léne-
inkomster respektive pa skatte- och transfereringssystemet. Indikato-

° En indikator dr en mitbar foreteelse som visar — indikerar — tillstindet i ett stérre system. Genom att
folja indikatorns utveckling kan man fa en uppfattning om i vilken riktning systemet utvecklas.

10 Se http:/ /www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/ Temaomraden/Jamstalldhet/Indikatorer/ .

! Marknadsinkomst dr summan av arbetsinkomst (16n och foretagarinkomst) och kapitalinkomst (rin-
tor, utdelningar och nettovinster) och kallas dven fér faktorinkomst. Disponible inkomst dr samtliga
inkomster och bidrag med avdrag for de skatter som individen betalar.

12 Storleken pa indexet kan variera mellan noll och hundra. Noll innebir att kvinnors och mins repre-
sentation i vatje enskilt yrke dr lika stor; hundra innebir att kvinnor och min har fullstindigt olika yrken.
Hégt indexvirde indikerar alltsa hog grad av konssegregation pa arbetsmarkanden.


http://www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Temaomraden/Jamstalldhet/Indikatorer/
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rerna 4-6, 8, 9 och 10 ger information om genusspecifika arbets-
marknadsmonster. Indikator 7 kan ge en fingervisning om framtida
horisontell segregering’ pa arbetsmarknaden.

Sedan budgetpropositionen for 2015 redovisas dessa tio indika-
torer i bilagan om ekonomisk jimstilldhet. Det ricker emellertid inte
med att bara konstruera en indikator for att kunna avgéra om ut-
vecklingen 6ver tiden dr 6nskvird eller inte. Det krivs ocksa en for-
mulering av matt pa framgang i férhallande till de uppstillda malen.
Om det inte dr mojligt att genom att f6lja en indikator avgéra om
utvecklingen ar 6nskvird eller inte, fyller indikatorn inte nagon ope-
rativ funktion. Ett uppfoljningssystem forutsitter dessutom datum
for nir (del)maélen ska nas.

Friagan dr nu nir det anses att ekonomisk jaimstilldhet dr uppnadd
enligt de ovan nimnda tio indikatorerna. Detta dr en politisk fraga
som riksdagen maste avgora. Utan tydliga mal for indikatorerna och
datum for nidr mailen ska nas, ir det emellertid i vissa fall svart att
tolka de forindringar av indikatorerna som redovisas i bilagan.

8.2.3 Bilagans analyser

Aven om det ir av stort intresse att presentera den 6vergripande for-
delningen av ekonomiska resurser mellan kénen med hjilp av de-
skriptiv statistik, 4r det 4n mer angeldget att analysera resursférdel-
ningen utifrin malen f6r politiken.

Vi tror att det skulle vara bra om bilagan har en fast struktur. Na-
gon sidan finns inte i dag. Over tiden har bide innehall och uppligg
av bilagan forindrats. Det dr darfor svart att bilda sig en uppfattning
om hur utvecklingen pa jimstilldhetsomradet ser ut. I syfte att 6ka
jamforbarheten 6ver tiden vore det bra med en fast struktur f6r bi-
lagans huvudavsnitt och de viktigaste indikatorerna. Bilagan bor inne-
hélla en permanent del med deskriptiv statistik och en del som an-
tingen ér en fordjupning eller en utvirdering av regeringens reformer
pa jamstilldhetsomradet. Forslagsvis ska politiken utvirderas vart
femte ar.

Den permanenta delen bor sammanfatta liget f6r den ekonomiska
jamstilldheten utifran de tio huvudindikatorerna. Idealt sett bor de

13 Horisontell segregering innebir att kvinnor och min har olika yrken och arbetsgivare samt arbetar inom
olika branscher och sektorer pa arbetsmarknaden.
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viktigaste utfallen dokumenteras med hjilp av huvudindikatorerna.
Dessutom bér denna permanenta del innehalla en analys av hur av-
standet till mélen har forindrats under det senaste aret.

Att dterkommande ha férdjupningsavsnitt i bilagan skulle ge ut-
rymme f6r nya perspektiv. Nedan ger vi nagra forslag pa omraden att
undersoka:

e Normer. Undersok hur genusspecifika normer i samhaillet pa-
verkar individer att gbra genusstereotypa ekonomiska val.

o Nyanlinda och utlandsfodda. Undersék nyanlindas och utlands-
toddas etablering, sysselsattningsgrad, arbetskraftsdeltagande
och l6ner sett ur ett genusperspektiv.

o Ungdomar. Analysera utvecklingen av ungas konsspecifika
ekonomiska val och sirskilt av deras val av utbildningsinrikt-
ning pa gymnasiet, hogskolan och universitetet. Undersok
varfor utbildningsresultaten f6r pojkar har forsimrats.

o Avkastning pa utbildning. Hur skiljer sig avkastningen pa ut-
bildning 4t fér kvinnor och fér min? Aven de samhillseko-
nomiska effekterna av mins och kvinnors utbildningsval bor
analyseras.

®  Glastaket. Diskutera forindringen av kénslonegapet 1 toppen
av lonefordelningen, samt konslonegapet inom specifika
chefspositioner och forklaringar till dessa.

o Firmigenhet och kapital. Sedan avskaffandet av férmogenhets-
skatten ar 2007 har detta inte diskuterats i bilagan. Eftersom
data i princip finns (om 4n i mindre tillginglio form dn tidi-
gare) vore det intressant med en fordjupning om koénsférdel-
ningen av finansiell f{érmogenhet och fastighetsinnehav.

Aven om de jimstilldhetspolitiska mélen ska vigleda analysen, bor
det upprittas en analysram dir bade efterfrage- och utbudsfaktorer
pa arbetsmarknaden undersoks. Risken dr annars att analysen far en
for stark betoning av utbudssidan (som flera av huvudindikatorerna
fokuserar pa). For att fullt ut forstd utfallen pa arbetsmarknaden
krivs dven en analys av efterfrigesidan. Exempel pa efterfrige-
faktorer som dr betydelsefulla for jimstilldheten 4r om det fore-
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kommer statistisk diskriminering'* av kvinnor pi arbetsmarknaden
eller om det finns normer som tillskriver méan och kvinnor olika ste-
reotypa chefsegenskaper. Dessa frigor dr komplicerade, men nar
bilagans ambitionsniva har hojts fran att endast rapportera kons-
specifika ekonomiska utfall till att kommentera och analysera driv-
krafterna bakom utfallen, dr det centralt att bade efterfrige- och ut-
budsfaktorer undersoks.

Om bilagans syfte dr att fungera som underlag for utformningen
av framtida politik, dr det centralt att det finns en utvirdering av tidi-
gare politik for att fokusera de begrinsade utredningsresurserna pa
att klarligga vad som utgér andamalsenliga och malrelevanta refor-
mer. Hir noterar vi att om syftet med bilagan ér att avgora hur langt
det ar till ett jimstillt samhille, dr det rimligt att utvidga bilagan sa att
den omfattar alla fyra delmal. I praktiken analyseras i viss utstrick-
ning redan delmal 1 (om en jamn fordelning av makt och inflytande)
och delmil 3 (om en jamn fordelning av det obetalda hem- och om-
sorgsarbetet). Darmed skulle utvidgningen frimst handla om att
bredda det anlagda perspektivet till att dven inkludera delmal 4 (om
att mans vald mot kvinnor ska upphora).

Sammanfattningsvis menar vi att det finns anledning att géra en
6versyn av bilagans syfte och funktion. Eftersom de fyra jamstilld-
hetspolitiska delmalen ir inb6rdes relaterade, dr det naturligt att ut-
oka bilagan till att inkludera alla fyra delmal for att dirmed ge en hel-
hetsbild av jamstilldhetsliget. Det skulle da ocksd bli littare att an-
vinda bilagan som underlag fér utformning av ny politik."

14 Vid statistisk diskriminering tillskrivs en arbetstagare sin grupps genomsnittliga beteende, eller egenskap-
er, i brist pa information om individen sjilv. Det sker t.ex. om en arbetsgivare tillskriver en kvinnlig
arbetssokande en (framtida) frinvaro f6r forildraledighet i nivi med den som kvinnor statistiskt sett
brukar ha.

15 Jamstilldhetsutrednigen fick i aptil 2014 i uppdrag att folja upp och analysera utvecklingen mot
jamstilldhet och jaimstilldhetspolitikens genomférande under de senaste 10 aren. Utredningen presente-
rade sitt betdnkande (SOU 2015:806) i september 2015. Utredningen limnade bland annat f6rslag om att
en myndighet ska inrittas som ska ha som uppgift att analysera utvecklingen gillande jimstilldhet 1
samhillet och f6lja upp insatser som syftar till att nd de jaimstilldhetspolitiska maélen. Utredningens
forslag bereds f6r nirvarande inom regeringskansliet.
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8.3 Beddmningar och rekommendationer

Regeringens bilaga till budgetpropositionen om ekonomisk jim-
stilldhet utgér 1 sin nuvarande form en god beskrivning av férdel-
ningen i stort av ekonomiska resurser mellan kvinnor och man. Bila-
gan ir unik och bor dven fortsittningsvis redovisa den konsspecifika
ekonomiska utvecklingen. Regeringen bor genomféra ett pres-
seminarium nir bilagan publiceras for att ge den uppmirksamhet och
sprida bilagans innehall om fordelningen av ekonomiska resurser
mellan kvinnor och man i Sverige. Radet menar emellertid att ana-
lysen i bilagan kan utvecklas. Om regeringen regelbundet redovisar
sin bedémning av vad som fattas fOr att uppna ekonomisk jimstalld-
het, skulle bilagans syfte bli tydligare och analysen mer dndamalsenlig.
Regeringen bor dirfor — sa langt det ar mojligt — precisera mal och
tidpunkt f6r nir malen for politiken ska vara uppfyllda. Regeringen
bor vidare regelbundet redovisa en utvirdering av den férda politiken
for ekonomisk jimstalldhet. Radet menar dven att regeringen bor
overviga om inte bilagans analys ska utvidgas till att omfatta samtliga
delmal f6r jamstilldhetspolitiken.



Svensk finanspolitik 2016

9 Svensk klimatpolitik

Klimatpolitik har betydande samhillsekonomiska konsekvenser och
dess viktigaste verktyg finns i den ekonomiska politiken. For nar-
varande pagar ett arbete med att utforma de kommande decenniernas
klimatpolitiska ramar. Miljémalsberedningen har 1 uppdrag att under
2016 presentera forslag pa ett nytt klimatmal och ett klimatpolitiskt
ramverk som reglerar mal och uppfoljning av politiken, samt att ut-
veckla en strategi med styrmedel och atgirder for en samlad och
lingsiktig klimatpolitik. Vi diskuterar dirfor i detta kapitel' svensk
klimatpolitik i syfte att bidra till en 6kad 6ppenhet och tydlighet kring
den ekonomiska politikens syften och effektivitet.

I avsnitt 9.1 beskriver vi kortfattat hur svensk klimatpolitik ut-
vecklats fram till 1 dag. I avsnitt 9.2 redog6r vi £6r dagens klimatpoli-
tik. Avsnitt 9.3 diskuterar regeringens ambitioner med klimatpolitiken
for tiden efter 2020. Avsnitt 9.4 diskuterar betydelsen av att klimat-
politiken ar kostnadseffektiv. Avsnitt 9.5 diskuterar ekonomiska ar-
gument for respektive emot att ga-fére 1 klimatpolitiken. Avsnitt 9.6
sammanfattar ridets bedomningar och rekommendationer.

9.1 En kort historik

Sedan ett par decennier tillbaka bedriver Sverige en ambitis klimat-
politik. I linje med denna tradition foérklarade nyligen en enig Milj6-
malsberedning att Sverige ska fortsitta att vara internationellt ledande
inom klimatpolitikens omrade och visa att god ekonomisk utveckling
gar att foérena med en ambitiés klimatpolitik. Miljomalsberedningen
foreslar att de svenska nettoutslippen av vaxthusgaser ska vara noll
ar 2045.°

Redan 1988 antog riksdagen ett klimatpolitiskt mal som innebar
att koldioxidutslippen skulle stabiliseras pa 1988 ars niva. Det be-

! Avsnitt 9.1 och 9.2 bygger p4 ett underlag skrivet av Bengt Kristrom.

2 Wijkman, A. m.fl. (2016), och SOU 2016:21. Hur detta mal, eller denna vision, ska tolkas ir inte
uppenbart. Naturvardsverket tolkade den tidigare visionen om “inga nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren” till 2050 som att: "utslippen frin energiproduktion och energianvindning inklusive trans-
porter forutsitts ligga nira noll, méjligen med undantag av utslipp fran (utrikes) flyg och sjéfart som
inte omnidmns. Utsldpp aterstar inom jordbrukssektorn. Smé utslipp kan dven finnas inom indu-
strin/.../de kvarvarande utslippen inom landet forutsitts uppvigas av att Sverige genom ytterligare
politiska beslut och extra dtgirder forstirker kolforradet eller enbart fortsitter sikerstilla kolférradet i
linje med redan fattade beslut.”’; Naturvardsverket (2012).

141



142

slutet har senare foljts av tilligg och skirpningar. Ar 1991 inférde vi
t.ex. som ett av de forsta linderna i virlden en koldioxidskatt. Varen
1993 antog riksdagen en klimatpolitisk strategi som tog sin utgangs-
punkt i Férenta Nationernas ramkonvention om klimatforandringar
(den s.k. klimatkonventionen)’. Den svenska strategin innebar att
koldioxidutslippen fran fossila killor skulle stabiliseras till ar 2000 pa
1990 ars niva, for att direfter minska. I riksdagsbeslutet betonades att
strategin skulle utformas med ett internationellt perspektiv och pa ett
sitt som gjorde att man undvek att Sverige tog pd sig en visentligt
storre ekonomisk borda dn vara konkurrentlinder.*

Ar 2002 godkinde riksdagen Kyotoprotokollet.” T samband med
det beslutade dven riksdagen att de svenska utslippen av viaxthusga-
ser som ett medelvirde f6r perioden 2008-2012 skulle vara minst
fyra procent ligre in utslippen 1990.° Med tanke p4 att Sverige under
perioden 2008-2012 enligt internationella avtal hade ritt till 4 pro-
cents dkning av utslippen var det nationella malet férhallandevis am-
bitiost. Kyotoprotokollet 6ppnade dessutom f6r mojligheten att an-
vinda s.k. flexibla mekanismer for att astadkomma utslippsminsk-
ningar, vilket innebar att atgirder i andra linder godkindes som en
del i det svenska klimatarbetet. Regeringen valde emellertid att inte
anvinda sidana mekanismer for att n4 sitt utslippsmal.”

I december 2008 enades EU:s stats- och regeringschefer om en
samlad klimat- och energipolitisk strategi. Det dr med utgangspunkt i
denna Gverenskommelse som den svenska klimatpolitiken for peri-
oden 2013—2020 har utformats.

3 Klimatkonventionen 4t en mellanstatlig 6verenskommelse om arbetet med att reducera utslippen av
vixthusgaser. Konventionen anger en ram for de internationella férhandlingar i FN:s regi som pégatt
sedan 1992. Sverige ratificerade konventionen 1993. I Paris holls i december 2015 det 21:a métet mellan
parterna i klimatkonventionen, det s.k. COP21-métet; se http:/ /www.naturvardsverket.se/ Miljoarbete-
i-samhallet/ EU-och-internationellt/ Internationellt-iljoarbete /miljokonventioner/ Klimatkonventionen/ .
4 Prop. 1992/93: 179.

5 Bet. 2001/02: MJU10. Kyoto-protokollet innebar ett 6vergripande mal for i-linderna att minska de
arliga utslippen med 5.2 procent 2008-2012 riknat fran 1990.

¢ Prop. 2001/02:55.

7 Prop. 2001/02:55.


http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/
http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/
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9.2 Nuvarande klimatpolitiska mal

Det nuvarande svenska klimatpolitiska malet utgdr en integrerad del
av en sammanhallen klimat- och energipolitik.” Mélen for denna poli-
tik dr foljande:

- Utslappen av vixthusgaser for Sverige ska 2020 vara 40 pro-
cent ligre dn 1990. Malet giller f6r de verksamheter som inte
omfattas av EU:s system for handel med utsldppsritter.

- Andelen fornybar energi ska 2020 vara minst 50 procent av
den totala energianvindningen.

- Andelen fornybar energi i transportsektorn ska 2020 vara
minst 10 procent.

- Energianvindningen ska vara 20 procent effektivare 2020
jamfort med 2008. Malet uttrycks som ett sektorsévergti-
pande mal om minskad energiintensitet om 20 procent mel-
lan 2008 och 2020.

En birande tanke i EU:s klimat- och energipolitiska strategi dr att
satsningen pa fornybar energi, sisom vind- och solkraft, ska minska
anvindningen av fossil energi. Sveriges elsystem ar emellertid helt
dominerat av fossilbrinsleoberoende kraftslag, vilket dr forklaringen
till att vart mal f6r andelen férnybar energi i hela energisystemet ar
satt till minst 50 procent jamfort med EU:s gemensamma mal om 20
procent.

EU:s klimatmal innebar att medlemslinderna delar pa ett totalt ut-
slappsutrymme under perioden 2013-2020. Detta utrymme klyvs, via
tva separata regelverk, i en del som giller handel med utslippsritter
och en del som giller de sektorer som inte deltar i denna utslapps-
handel. Den del som giller handeln med utsldppsritter kallas EU-
ETS (EU Emission Trading System), och sektorerna som omfattas
av denna handel kommer vi fortsittningsvis att beteckna ETS. Sy-
stemet omfattar drygt 11 000 fabriker och kraftstationer i 31 linder.’
Aven flyg inom och mellan dessa linder omfattas av systemet. 1 Sve-
rige ingar 6ver 80 procent av utslippen fran industrin och 6ver 90

8 Prop. 2008/09:162.
9Aven Island, Lichtenstein och Norge ir med i ETS; se
http://ec.europa.cu/clima/policies/ets/index_en.htm


http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/index_en.htm
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procent av utslippen frin el- och fjirrvirmeproduktion i ETS." Syf-
tet med ETS ir att kraftigt minska unionens vaxthusgasutslipp pa ett
kostnadseffektivt sitt utan att snedvrida konkurrensen mellan med-
lemsstaterna.

Den andra delen kallar vi NETS (Non Emission Trading System).
Europeiska radet och Europaparlamentet faststiller hur utslipps-
minskningarna i NETS ska férdelas mellan medlemsstaterna. Ut-
gangspunkten for beslutet 4r medlemsstaternas BNP per capita. Lan-
der med lag BNP per capita tillits 6ka sina utslipp, medan linder
med hég BNP per capita ska minska sina. Ingen medlemsstat ges ett
mer langtgaende reduktionsmal dn 20 procent och ingen medlemsstat
tillats 6ka sina utslipp med mer 4n 20 procent jimfért med 2005."
De svenska utslippen inom NETS omfattas av Sveriges nationella
klimatmal, med undantag fér internationella transporter och skogs-
bruk som ligger utanfér saval ETS som NETS.

EU:s samlade utslipp var under 2014 fordelade sa att ungefir 43
procent av utslippen kom fran de delar av ekonomin som ETS om-
fattar och 57 procent frin dem som giller NETS. Under perioden
2013-2020 siljs en stor del av utslippsritterna inom ETS pa auktion
till foretagen i ETS. I NETS har regeringar mojlighet att hantera sin
arliga tilldelning av utslippskvoter pa fyra olika sitt: anvinda dem f6r
att ticka utslipp frin sektorer som omfattas av NETS, spara inom
perioden 2013-2020 for att ticka utslipp under ett senare ér, Overlata
eller silja dem till andra EU-linder, eller, annullera dem. Den sist-
nimnda moijligheten har 6ppnat en debatt om vad Sverige ska gora
med sin férvintade Gverprestation under 2013-2020."

For svensk del innebdr det klimatmal som EU gett oss att vi skall
minska vira vixthusgasutslipp inom NETS med 17 procent riknat
fran 2005. Det innebir att utslippen inom NETS minskar till ungefir
38 miljoner ton vixthusgaser ar 2020."” Den malnivin har vi redan
uppnatt.'* Det nationella mil som riksdagen beslutat om innebir att
utslippen av vixthusgaser inom NETS ska underskrida 28,7 miljoner

10 Milj6- och energidepartementet (2016).

11 Se http://ec.curopa.cu/clima/policies/ effort/index_en.htm for en detaljerad beskrivning av systemet.
12 Sverige valde att annullera det 6verskott som skapades inom ramen f6r Kyotoprotokollets forsta
dtagandeperiod (2008-2012), motsvarande ungefir ett ars utslipp av vixthusgaser; bet. 2014/15: MJU1.
Hoésten 2015 gav riksdagen regetringen ett bemyndigande att vid behov kunna annullera éverblivna
utslippskvotenheter f6r 2013; BP16, Utgiftsomrade 20, s. 104-105.

13 Se http://ec.curopa.cu/clima/policies/effort/ framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf.

14 Se http:/ /www.smed.se/luft/rapportet/rapportserie-smed/3621.


http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index_en.htm
http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf
http://www.smed.se/luft/rapporter/rapportserie-smed/3621
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ton koldioxidekvivalenter ar 2020. Dessa utslipp uppgick till 35,1
miljoner ton ar 2013. Enligt Naturvardsverkets prognoser beriknas
utslippen inom NETS bli 32,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar
2020." Regeringen gor emellertid bedomningen att det nationella
malet kommer att nis 2020."

Fordjupning 9.1: Utslapp av vaxthusgaser i varlden samt i Sverige

De globala utslippen av vaxthusgaser 6kade med 81 procent under
perioden 1970-2010 och med 29 procent 1990-2010. Utslippen
uppgick dr 2010 till ca 49 miljarder ton koldioxidekvivalenter. Enligt
IPCC har 6kningstakten stigit sedan ar 2000: utslippen vixte arligen
med i genomsnitt 1 miljarder ton koldioxidekvivalenter 2000-2010,
vilket ska jaimféras med Okningar om i genomsnitt 400 miljoner ton
per ar 1970-2000. Det dr utslippen av koldioxid som har dkat mest,
vilket frimst beror pa en 6kad anvindning av fossila brinslen for
elproduktion och transporter. Elproduktion star globalt sett for de
storsta utslappen. Utsldpp fran industrier, transporter och avskogning
stir ocksa for stora andelar. Okningen har under senare ar frimst gt
rum i utvecklingslinder med vixande ekonomier som Kina och In-
dien, men 4ven i industrilinder som USA, Australien, Spanien och
Kanada okade utslippen fram till finanskrisen 2008/2009. Nya be-
rikningar av IEA antyder emellertid att utslippen av koldioxid kan
ha planat ut sedan 2010."” Den viktigaste férklaringen till detta 4r att
kolanvindningen i Kina har minskat under de senaste aren. I en nyli-
gen publicerad studie i tidsskriften Nature Climate Change antyds att
utslippen av koldioxid till och med kan ha minskat niagot under
2015. Om det ror sig om en tillfillig variation, ett trendbrott, eller
felaktig statistik dr annu for tidigt att séga.

Utsldppen dr ojaimnt férdelade mellan virldens linder, och utslip-
pen per capita dr hogre i de industrialiserade linderna dn i1 ut-
vecklingslinderna. Aven om utslippen férvintas 6ka snabbare i ut-
vecklingslinderna, bedoms den ojimna férdelningen av utslipp per
capita att besta under ling tid framover.

15 BP16.

16 Miljo- och energidepartementet (2016).

1T IEA redovisar utslappsstatistik som endast omfattar férbrinning av fossila brinslen vid elproduktion,
transportet, industriproduktion och uppvirmning av byggnader. Ovriga typer av utslipp finns inte med i
IEA:s statistik.
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Utsldppen av vixthusgaser 1 Sverige har minskat sedan 1970. Mellan
1970 och 1990 minskade utslippen av koldioxid med ca 30 procent
som en foljd av energipolitiska dtgirder for att minska oljeberoendet.
Framfor allt var det 6vergangen fran olja till el, i samband med ut-
byggnaden av kirnkraft och vattenkraft, som lig bakom minskning-
en. Under 1990-talet varierade utslippen en del, bl.a. p.g.a. variation-
er i tillgingen pa vattenkraft. Sedan 1999 har utslippen legat under
1990 ars niva. De totala utslippen av vixthusgaser 1 Sverige uppgick
ar 2014 dll 53,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket dr 25 pro-
cent lagre 4n 1990. De svenska utslippen uppgar i dag till ungefir 0,1
procent av de globala vixthusgasutslippen. Utslippen fran de olika
sektorerna i Sverige utvecklades olika under perioden 1990-2014. De
stOrsta utslippen av vixthusgaser kommer fran transporter och indu-
strier. Utsldppen fran el- och virmeproduktion och frin uppvirm-
ning av bostider och lokaler dr sma jamfort med motsvarande ut-
slipp 1 andra industrilinder. Den genomsnittliga branslefor-
brukningen fér personbilar dr diremot — jaimfort med Ovriga EU-
linder — hég i Sverige.
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Kalla: Naturvirdsverket (2016).
Anm: Gruppen 6vrigt innefattar diffusa utslipp, produktanvindning, avfall, hushéll och lokaler (exkl.
arbetsmaskiner). Energiindustrin innefattar el- och virmeproduktion.

Killa: IPCC (2014), IEA (2016), Andrew m.fl. (2016), och Naturvirdsverket (2016).

For perioden 2020—2030 har Europeiska radet beslutat att utslippen
av vaxthusgaser inom EU ska vara minst 40 procent ligre 2030 jim-
fort med 1990. Malet ska uppfyllas gemensamt pa EU-niva pa det
sitt som dr mest kostnadseffektivt. Jamfort med 2005 érs utslipps-
niva innebdr malet att utslippen inom ETS ska minska med 43 pro-
cent och utslippen inom NETS med 30 procent. Europeiska kom-
missionen férvintas presentera ett forslag senare i ar om hur dessa 30
procent ska fordelas mellan medlemsstaterna. I enlighet med Europe-
iska radets beslut pagar nu en 6versyn av ETS. Den fria tilldelningen
ska enligt radsslutsatserna inte upphora for de sektorer som loper
avsevird risk for koldioxidlickage sa linge motsvarande atgirder inte
vidtas i andra ekonomier. Diremot ser man bla. 6ver hur systemet
kan férenklas och hur kriterierna for fri tilldelning av utslippsritter
ska omformuleras.
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9.3 Klimatpolitik for tiden efter 2020

Regeringens ambition dr att Sverige ska ta “titen i klimatarbetet”.
Det ska goras genom att “ta ansvar i Sverige for var klimat-
paverkan”."” Aven Miljiémalsberedningens arbete vigleds av denna
ambition. Beredningens nyligen presenterade forslag innebar att ut-
slippen 7 Sverige fram till 2045 ska minska med minst 85 procent
jamfort med 1990. Detta innebir en samhillsekonomiskt betydelse-
full férandring av politiken 1 foérhillande till perioden 2012-2020.
Under denna period var malformuleringen att utslippen av vixthus-
gaser fir Sverige ar 2020 skulle vara 40 procent ligre dn 1990. At-
minstone tvd tredjedelar av minskningen skulle ske i Sverige och
hogst en tredjedel 1 form av investeringar 1 andra EU-linder eller med
flexibla mekanismer.”> Men i budgetpropositionen fér 2016 med-
delade regeringen att man avser att trappa ned insatser utanfor lan-
dets grinser och 6ka insatserna i Sverige.”” Vi kommer nedan att visa
att det finns mycket starka skal att tro att denna omliggning av poli-
tiken kommer att innebéra 6kade kostnader for att minska utslippen
av vaxthusgaser.

Miljomalsberedningens forslag utesluter inte helt atgirder utanfor
landets grinser. Sadana atgirder ska genomforas for att kompensera
for kvarvarande utslipp pa svensk mark som finns 2045 for att Sve-
rige ska kunna ni malet om noll i nettoutslipp. Aven for att minska
utsldpp utanfor Sverige som uppstar pa grund av svensk konsumtion
ska atgirder i andra linder tillitas.” Dessa utslippsminskningar ska
dock inte riknas in i det nationella malet. I Ovrigt ska klimat-
satsningar koncentreras pa atgirder i Sverige.

Vi vet dnnu inte hur Miljomalsberedningens fardiga forslag till at-
girdspaket ser ut. Slutbetinkandet presenteras i juni 2016. Men det
utredningsmaterial som beredningen sa hir lingt har presenterat ar
bristfilligt. Vi saknar tex. en ingdende samhillsekonomisk kon-
seckvensanalys av den politik f6r Sverige som beredningen foreslar i

18 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s.2.
19 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s.11.
20 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21.

21 Prop. 2008/09:162.

2 BP16, s. 56; BP16, Utgiftsomrade 20, s. 27.

23 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21.
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sitt delbetinkande.” Vi finner det dirfor angeliget att belysa nigra
samhillsekonomiska aspekter av klimatpolitiken for att komplettera
vad Miljomalsberedningen sa hir langt har presenterat.

9.4 Kostnadseffektiv klimatpolitik

Den principiella grunden for det internationella klimatarbetet formul-
eras 1 FN:s klimatkonvention. Konventionen betonar betydelsen av
att klimatpolitiken sikerstéller globala fordelar till ligsta mojliga kost-
nad.” Konventionen framhaller att samarbete mellan linder i genom-
forandet av klimatatgirder ér ett sitt att uppna kostnadseffektivitet.

Givet de mal som sitts upp for klimatpolitiken dr det centralt att
politiken utformas sa att den samhillsekonomiska kostnaden for att
na malen minimeras. En kostnadseffektiv klimatpolitik ligger i allas
intresse da den sparar resurser och dirmed mojliggor ytterligare in-
satser inom klimatpolitiken eller andra politikomraden. Héga kostna-
der riskerar dessutom att leda till en mindre ambitiés klimatpolitik.
Det giller for Sverige, men sannolikt i d4n hogre grad for fattigare
linder. Virdet av att Sverige gar-fore och visar viagen riskerar att helt
bortfalla om den svenska klimatpolitiken genomférs pa ett onddigt
dyrt sitt. En sddan politik riskerar istillet att verka avskrickande.

En naturlig beslutsregel for en kostnadseffektiv klimatpolitik ar att
om en specifik atgird Overvigs, ska den inte genomforas om det
samtidigt finns atgirder som kan na samma utslippsminskning till en
ligre kostnad. Da ska 1 stillet de alternativa dtgirderna genomforas.
Denna regel innebir att den marginella kostnaden for utslipps-
minskningar till slut blir densamma i alla sektorer av samhillet. Ett
sitt att uppna detta dr att lata alla aktorer i ekonomin méta samma
pris f6r utsldpp, t.ex. genom att betala samma koldioxidskatt.

Det finns Overtygande beligg for att kostnaderna for utslipps-
minskningar skiljer sig mycket kraftigt dt, savil mellan linder som
inom linder.” Om man inte beaktar detta vid valet av klimatatgirder
kan politiken blir flera ganger dyrare dn vad som dr noédvindigt for
att fa till stand en given utslippsreduktion. Det finns en uppenbar

24 Detta ir en brist som 4ven Konjunkturinstitutet har pétalat i sitt yttrande 6ver delbetinkandet; Kon-
junkturinstitutet (2016c).

% Artikel 3.3, FN:s ramkonvention om klimatférindringar (1992). Se dven IPCC (2015), avsnitt 13.2.2.2
och de dir citerade artiklarna f6r en diskussion om betydelsen av en kostnadseffektiv klimatpolitik.

2 OECD (2013).
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risk att sadana fordyringar forsenar eller forhindrar nédvindiga kli-
matatgirder. Det dr dirfor av central betydelse att Sverige visar vigen
till en dndamalsenlig klimatpolitik genom att vilja kostnadseffektiva
16sningar. Hir menar vi att det finns en stor forbittringspotential.”’
Ett extremt exempel dr nir Sverige 2014 salde Overblivna utslapps-
ritter motsvarande 1,3 miljoner ton koldioxid till investmentbanken
Merrill Lynch for 3 ore per kg koldioxid samtidigt som svenska kon-
sumenter beskattades med 108 6re per kg utslippt koldioxid.” T detta
fall hade en bittre klimatatgird varit att annullera utslappsritterna pa
det sitt regeringen gjorde 2015 (se fotnot 12). Regeringen hade 1 sa
fall bidragit till att sinka de globala utslippen med 1,3 miljoner ton
koldioxid, och det till 1/36 av kostnaden for att 4stadkomma samma
utslippsminskning i Sverige via koldioxidskatten.”
Kostnadseffektivitet forutsitter flexibilitet i flera dimensioner av
politiken. Det giller fraigan om wi/ka utslipp som ska reduceras, bur
det ska ga till, var det ska goras, och ndr det ska goras. De inter-
nationella avtal som Sverige ingitt reglerar hur flexibel politiken kan
vara i samtliga dessa dimensioner. Nar Sverige tar pa sig ett mer am-
bitiost nationellt mal for klimatpolitiken 4n vad de internationella
avtalen lagt fast, innebir det dven att vi sjilva kan avgora hur flexibel
politiken ska vara for att na det nationella malet. Det dr darfor forva-
nande att regeringen gett Miljomalsberedningen i direktiv att minska
flexibiliteten i svensk klimatpolitik, bland annat genom att ge bered-
ningen i uppdrag att 6verviaga hur sektorsvisa etappmal kan utfor-
mas.” Sektorsmal gér klimatpolitiken mindre flexibel och dirmed
dyrare in vad den behéver vara.” Att stilla upp sektorsmal bidrar
dirfor inte till att 16sa klimatproblemet pé ett kostnadseffektivt sitt.
Vi uppmanar dirfér Miljomalsberedningen att avrada regeringen
ifran att stilla upp sektorsmal f6r minskningen av vaxthusgasutslapp.

27 Konjunkturinstitutet, (2014), Konjunkturinstitutet (2008), Carlén (2007) och Carlén (2004).

28 Hahn (2014).

2 Om Sverige siljer utslippstitter/kvoter och képaren anvinder dem for att ticka sina egna utslipp,
minskar inte de #ofala utslippen inom EU. Om Sverige diremot annulerar utslippsritter/kvoter minskar
de totala utslippen inom EU lika mycket som utslippstitterna/kvoterna ger ritt till att slippa ut.

30 Kommittédirektiv 2014:165.

31 Brinnlund (2007).
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Fordjupning 9.2 Miljomalsberedningens delbetankande

Miljomalsberedningen foreslar att det utformas ett klimatpolitiskt
ramverk som reglerar mal, planering och uppféljning for att forstirka
arbetet med att na miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan. Be-
redningen foreslar att ramverket understills riksdagens prévning och
att delar av ramverket lagregleras. Ramverket bestar av:

— ett langsiktigt mal for 2045;

— en malbana med etapper for utslippsminskningar pa vigen;

— former for regeringens planering och uppfoljning av politiken for
att na de uppsatta malen;

— periodisk redovisning till riksdagen, och

— ett klimatpolitiskt rad med uppgift att granska den férda poli-
tiken.

Miljomalsberedningen foreslar dven foljande:

— Sverige ska senast 2045 inte ha nagra nettoutslipp av vaxthus-
gaser till atmosfaren, for att direfter uppna negativa utslapp.

— Utsldppen frin verksamheter inom svenskt territorium ska senast
2045 vara minst 85 procent lagre an utslippen 1990.

— Aven avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung, dir
rimliga alternativ saknas, ska riknas som en atgird for att na det
nationella malet.

— Kompletterande atgirder far tillgodoriknas i enlighet med inter-
nationellt beslutade regler f6r att na netto-noll utslapp.

Kalla: SOU 2016:21.

Atgirderna i budgetpropositionen fér 2016 och férslagen i Miljé-
malsberedningens delbetinkande om att begrinsa mojligheterna att
minska utsldpp av vaxthusgaser till atgarder endast pa svenskt territo-
rium, bryter ocksd mot principen om en kostnadseffektiv klimat-
politik och leder didrmed till hogre samhillsekonomiska kostnader for
att na bade Sveriges nationella och EU:s gemensamma reduktions-
mal. Beridkningar tyder t.ex. pa att vi med en politik som fullt ut ut-
nyttjar mojligheten for stater att sinsemellan handla med utslipps-
kvotenheter inom NETS, kan nd nationellt satta mal till en kostnad
om endast ett par miljarder kronor per ar. Att na samma mal genom
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atgirder endast pa svenskt territorium ir avsevirt mycket dyrare.”
Om Sveriges kostnadsineffektiva klimatpolitik far efterfoljare, risk-
erar politiken for att stoppa klimatforindringarna att bli sa dyr att den
blir politiskt omoilig.

9.5 Argument fér och emot en ga-fére-politik

Regeringen har forklarat att Sverige ska inta en ledande roll och ga-
fore 1 det internationella klimatarbetet.” Under lang tid har det bland
ekonomer forts en diskussion om huruvida en sadan politik dr sam-
hillsekonomiskt motiverad.” Kritikerna menar att en ga-fére-politik
ar verkningslos da den direkta effekten pa klimatutvecklingen av att
ett litet land minskar sina vixthusgasutslipp dr forsumbar, medan
foresprakarna har anfort ett antal ekonomiskt grundande argument
till stod for gi-fore-strategin. Till dessa hér foljande tva argument:”

1. Genom att vara ett féredéme kan Sverige verka padrivande
genom att framsta som ett efterstraivansvirt exempel.

2. En svensk klimatpolitik som dr mer kraftfull 4n i omvirlden
stimulerar framvixten av ny teknik. Denna teknik kan:

a. dels hjilpa andra linder att minska sin klimatpaverkan

b. dels vara kommersiellt lonsam nar resten av varlden
tar efter den svenska klimatpolitiken.

Klimatfragans huvudproblem ir att vixthusgasutslippen orsakar det
ekonomer kallar negativa externa effekter. Utslippt koldioxid blandas
snabbt i atmosfiren och paverkar det globala klimatet oavsett var
utslippet dgde rum. Virdet av att forbrinna en liter bensin hamnar
hos den som anvinder bensinen, men klimatskadan sprids ut 6ver
hela virlden. Utan klimatpolitik, t.ex. i form av en koldioxidskatt,
kommer dirfér de privatekonomiska incitamenten att leda till f6r
stora utslipp. Denna problematik giller ocksa nir klimatfragan ska
hanteras av ett stort antal linder. Kostnaderna for ett enskilt lands
atgirder fOr att minska sina utslipp birs av det enskilda landet, me-

32 Konjunkturinstitutet (2014).

33 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s. 11-12 och BP16, s. 25.
3*Argument for respektive emot att gi-fore diskuteras av Hoel (2012).

35 Bohm (2004) som bl.a. analyserar virdet av att Sverige gar fore i klimatpolitiken.
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dan virdet av dtgirderna, dvs. en mindre klimatférindring, sprids ut
over alla varldens linder. Klimatfragan piminner dirfér om proble-
met med utfiskning av virldshaven. Den globala stocken av fisk dr en
gemensam resurs, en s.k. common pool. Varje land har ett intresse av att
torhindra Overfiske, men har samtidigt ett intresse av att begrins-
ningarna av fisket i sa stor utstrickning som mojligt gors av nagon
annan an de sjilva. Klimatfragans 16sning forutsitter darfér klimat-
politik och dess globala common-pool-natur kriver internationell sam-
verkan kring hur denna politik ska utformas.

Den svenska klimatpolitiken bér analyseras inom ramen for det
internationella sambetet for att begrinsa och hantera klimatférind-
ringarna. Samarbetet regleras av de internationella avtal som Sverige
anslutit sig till, dvs. FN:s klimatkonvention och Parisavtalet samt
EU:s klimatpolitik. Inget av dessa avtal férhindrar Sverige att genom-
fora klimatatgirder, 1 Sverige eller ndgon annanstans i virlden, utéver
vad avtalen ldgger fast. En styrka med Parisavtalet — som ska trada
ikraft ar 2020 — 4r att i stort sett alla virldens linder tycks std bakom
6verenskommelsen, till skillnad frain Kyotoprotokollet som bl.a. inte
omfattade USA. Det gor att betydelsen av en ”demonstrationseffekt”
av en ga-fore-politik eventuellt 4r mindre i dag an vad den var tidi-
gare. Parisavtalets fokus pa frivilliga dtaganden skulle 4 andra sidan
kunna Oka virdet av att paverka andra linders ataganden. En forut-
sattning for att en ga-fore-politik ska ha ett virde dr dock att politi-
ken verkligen paverkar andra linders agerande. Om och hur detta
kan tinkas ske beh6ver analyseras innan politiken liggs fast.

En annan viktig aspekt dr att EU:s kvotbaserade politik innebdr att
vi rent tekniskt inte paverkar de globala utslippen, alldeles oavsett
hur stora anstrangningar vi de facto gor i NETS, savida vi inte annul-
lerar eventuella 6verskott av tilldelade utslippskvotenheter.

Regering och riksdag bér mycket noga 6verviga utformningen av
en ambitiés klimatpolitik som syftar till fA ned koncentrationen av
vixthusgaser 1 atmosfiren. Vi menar att klimatpolitik bor utformas sa
att de negativa konsekvenserna av politiken for en given ambitions-
niva minimeras. For att lyckas med detta bor regering och riksdag
striva efter att genomféra kostnadseffektiva dtgirder for att na de
uppsatta klimatmalen.
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9.5.1 Omvandlingstryck

Miljomalsberedningen menar 1 enlighet med argument 2b ovan att
klimatpolitiken, genom att skapa ett omvandlingstryck i1 svensk eko-
nomi, kan ge oss 6kad konkurrenskraft pa virldsmarknaden. Det ir
ett ofta anviant argument for en ga-fore-politik som bygger pa idéer
som Harvard-ekonomen Michael Porters skisserade i en kort essa
1991.”7 T den argumenterade Porter for att USA skulle tjina pa att
inféra en stringare miljépolitik, dirfér att man pa sa sitt driver fram
produktivitetsforbattringar och innovationer. Exempelvis kan nya
teknologier komma fram som leder till exportvinster via férdelen av
att vara forst.

Nigra ar senare preciserade Porter sin hypotes och argumenterade
for att miljoregleringar som dr utformade pa ra#t sitt kan stimulera
fram innovationer som skapar en “extra vinst” — utéver miljovinsten
tor samhillet — och pa s sitt delvis eller helt neutralisera den kost-
nad som regleringen innebir f6r foretaget. Porter dr tydlig med att de
innovationer en skarpt reglering kan stimulera fram inte alltid fullt ut
neutraliserar kostnaden som regleringen i sig orsakar, speciellt inte i
ett kortare tidsperspektiv.”

Alla typer av regleringar resulterar, enligt Porter, inte 1 innovation-
er: endast ratt utformad reglering kan eventuellt leda till konkurrensstir-
kande innovationer. En politik som ir baserad pa marknadskonforma
regleringsinstrument, sasom skatter och handel med utslippsritter, ir
enligt Porter ritt utformad. Politik baserad pa administrativa regle-
ringsinstrument 4r diremot inte det.”

36 Wijkman m.fl. (2016). Aven regeringen férefaller tinka pa samma sitt; se Regeringsférklaringen, s. 2,
samt BP16, s. 24.

37 Porter (1991).

38 Porter och van der Linde (1995b).

3 Porter och van der Linde (1995b).
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Férdjupning 9.3 Empiriska test av Porterhypotesen

Det har gjorts ett stort antal empiriska undersékningar av Porter-
hypotesen. Studierna kan delas in i tre kategorier: test av en “’svag”
respektive “stark” version av Porterhypotesen gjorda pa foretags-
och industrinivd, och test av den ’starka” versionen av hypotesen
gjord pa landniva.

Den ”svaga” versionen av hypotesen siger att miljoregleringar le-
der till innovationer. Empiriska studier av denna version av Porter-
hypotesen visar att det pa fOretagsniva finns ett positivt samband
mellan miljéregleringar och innovationer, men sambandets styrka
varierar patagligt.

Enligt den 7starka” versionen av Porterhypotesen ska ritt utfor-
made miljoregleringar pa sikt resultera i en “extra vinst” som dt-
minstone neutraliserar den kostnad som regleringen i sig ger upphov
till. Det finns inte nagot empiriskt stéd for detta. Tvartom visar stu-
dierna pa ett negativt samband mellan miljéregleringar och féretags-
vinster. Miljoregleringar kan alltsa inte antas starka ett foretags eller
en industrisektors konkurrenskraft. Samman sak giller f6r undersék-
ningarna av den starka” versionen av Porterhypotesen pa landniva.
Aven dir har man kunnat konstatera ett negativt samband mellan
miljoregleringar och konkurrenskraft.

Killa: Ambec m.fl. (2013).

Porterhypotesen har gett upphov till omfattande forskning och det
finns flera exempel fran enskilda foretag pa hur stringare regleringar
drivit fram olika férbittringar.”’ Ett av exemplen Porter sjilv fram-
héller giller klorfri blekning av pappersmassa.” Sverige inférde 1987
en reglering av olika utslipp av klororganiskt avfall, utan att motsva-
rande reglering fanns vid den tidpunkten i t.ex. USA. Exportfram-
gangar for svenskt papper under borjan av 1990-talet dr enligt Porter
ett exempel pa hur hirdare miljéregleringar kan ge konkurrensférde-
lar. Det finns emellertid inget som tyder pa att Porterargumentet
giller generellt (se férdjupning 9.3). Vi menar darfor att grunden for
den politik Miljdmalsberedningen hir foreslar dr synnerligen bracklig.
Tanken att man genom stringare klimatreglering ocksa kan vinna

40 For en oversikt se t.ex. Brannlund (2007).
# Porter och van der Linde (1995a).
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okad konkurrenskraft dr en from férhoppning snarare dn dokumen-
terad empirisk erfarenhet. Regering och riksdag bor darfor inte utga
ifran att svenska foretags internationella konkurrenskraft kommer att
stirkas om den svenska klimatlagstiftningen skirps. Radets bedém-
ning ér att den akademiska debatten om Porterhypotesen endast visar
att klimatpolitik bor baseras pa marknadskonforma styrmedel. En
svensk klimatpolitik som gar fore genom att ligga storre restriktioner
pa svenska foretag och konsumenter har direkta kostnader som kan
och bor beriknas.” For att dessa kostnader ska kunna motiveras
maste man kunna visa att politiken medfér balanserande vinster i
form av paverkan pa andra linders klimatpolitik.

9.5.2 Vad ska demonstreras?

Om den svenska klimatpolitiken ska lyckas med att visa vigen for
andra nationer, maste den utga ifrdin en analys av vilka hinder som
star 1 viagen for en framgangsrik global klimatpolitik. Flera hinder,
t.ex. fornekande av de naturvetenskapliga samband som styr klimat-
forindringarna, dr pa god vag att undanrdjas, bla. tack vare fram-
gingsrika svenska forskare pa omradet.”

Andra hinder dr av mer moralisk karaktir. Klimatférindringarna
drabbar manniskor i olika linder olika hart och merparten av kon-
sekvenserna drabbar framtida generationer. Ocksa hir har Sverige
visat vigen genom att demonstrera en vilja att bidra trots att klimat-
forindringarna sannolikt inte kommer att drabba Sverige sarskilt
hart.

I andra avseenden édr det hogst oklart om Sveriges politik verklig-
en visar vagen forbi reella hinder. Det giller dven for de atgirder som
Miljomalsberedningen foreslar 1 sitt delbetinkande. Vid sidan av fra-
gan om hur en global samordning av klimatpolitiken ska ske talar
mycket for att den stora utmaningen r att hitta ett kostnadseffektivt
alternativ till kolkraft och/eller att utveckla metoder for att samla in
och lagra de koldioxidutslipp som kolkraften genererar. Aven med
en ambitiés global utslippsbana syftande till att halla den globala

42 Catlén (2004).

4 Har finns en ling svensk tradition med portalfigurer t.ex. Svante Arrhenius som 1896 var den forste
att beskriva och kvantifiera vixthuseffekten och Bert Bohlin som var en av grundarna av FN:s klimat-
panel (IPPC) och dess forste ordférande.

# Burke m.fl. (2015), Finanspolitiska radet (2013) och SOU 2007:60.
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uppvarmningen under 2° C, kan en optimal anvindning av de globala
fossilbrinslereserverna komma att innebdra en ungefirligen konstant
anvindning av olja fram till atminstone 2050. Istillet finns starka
argument for att hela minskningen av fossilbrinsleanvindningen bor
ske genom minskad kolanvindning. Orsaken dr att férbrinningen av
kol leder till betydligt hogre utslipp av koldioxid i férhéllande till det
privatekonomiska virde som skapas dn vad forbrinningen av gas och
olja gor. Forskarna MacGlade och Ekins vid University College Lon-
don har beriknat vad som vore den mest samhaillsekonomiska an-
vindningen av olika fossilbrinslen, givet att vi inte kan férbranna
mer dn 300 miljarder ton fossilt kol fram till 2050 om vi ska lyckas att
begrinsa den globala uppvirmningen till som mest 2° C.

Diagram 9.3. Optimal fossilbransleanvandning for 2-gradersmalet

EJ/ar EJ/ar
200 - - 200
180 - - 180
160 - - 160
140 - - 140
120 - - 120
100 - - 100

80 - Kol - 80

60 - - 60

40 ~ - 40

20 + - 20

0 T T T T T T T T 0

2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Anm: EJ dr en férkortning f6r exajoule (10'8 joule).

Kiilla: McGlade och Ekins (2015).

Resultaten publicerades nyligen i tidskriften Nature.” Diagram 9.3
ovan visar resultaten av deras kalkyler. Dessa resultat borde ha stor
betydelse for den svenska klimatpolitiken. Sa dr dock inte fallet. For
det forsta dr det rimligt att anta att om Sverige slutar anvinda fossil
olja tére 2050, kommer den inbesparade oljan anvindas av nagon
annan. Den direkta effekten av de svenska klimatatgarderna bortfaller

da.

4 McGlade och Ekins (2015).
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For det andra dr demonstrationseffekten av att Sverige blir fossil-
brinsleoberoende liten. Sverige har en liten kolanvindning, sa fossil-
brinsleoberoendet handlar f6r Sveriges del om att sluta anvinda olja
och gas.46 Den héga svenska koldioxidskatten har sannolikt bidragit
till att kol inte anvinds for el- och virmeproduktion i Sverige. Sverige
har alltsa redan visat att det gir att klara sig utan kolkraft."” Men det
ar svart att se pa vilket sitt Sverige genom att ocksd dra ned pa an-
vandningen av olja och gas forstirker denna demonstrationseffekt.

Hinsyn till klimatet krdver ocksa att den globala oljeanvindningen
kraftigt minskar, men den analys vi redogjort f6r ovan pekar pa att
denna minskning bor ske lingre fram 1 tiden. I sa fall riskerar teknik
som mojliggdr en snabb omstillning av den svenska fordonsflottan
att bli obsolet innan den kommer till mer global anvindning.

Sammantaget betyder detta att svensk klimatpolitik bér — om den
har ambitionen att bidra till en global 16sning av klimatproblemet —
inriktas pa atgarder som direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av
kolanvindningen i virlden. Att lyckas med detta torde vara betydligt
viktigare dn att t.ex. ha en fossilbrinsleoberoende fordonsflotta i Sve-
rige till 2030.

9.6 Beddmningar och rekommendationer

Radet menar att det dr centralt att den svenska klimatpolitiken ut-
formas pa ett sadant sitt att den bidrar till att minska de globala ut-
slippen av vixthusgaser till en sa lag samhillsekonomisk kostnad
som mojligt. Sa ar inte fallet i dag. Inte heller Miljomalsberedningens
forslag till forindringar av klimatpolitiken gar i riktning mot att
uppné detta. Tvirtom innebir beredningens forslag att kostnaderna
for att nda de mal som EU och Sverige stillt sig bakom kommer att
oka. Om beredningen i sitt slutbetinkande dessutom foreslar att sek-
torsmal for utslippsreduktioner i Sverige ska inféras, 6kar de sam-
hillsekonomiska kostnaderna ytterligare utan att de globala utslippen
av vaxthusgaser minskar. Radet utgar ifran att regeringen kommer att

46 Ar 2013 uppgick den totala energitillférseln till svensk ekonomi till 563 TWh. Kol stod for 22 TWh,
gas f6r 11 TWh och olja f6r 134 TWH. Kirn- och vattenkraft stod tillsammans fér 250 TWh.

Killa: Enetgimyndigheten (2015).

47 Demonstrationseffekten av detta for andra linder begrinsas dock av Sveriges rikliga tillging pa
vatten- och kirnkraft. Demonstrationseffekten riskerar ocksa att forminskas av statliga Vattenfalls
iventyrliga satsningar pa kolkraft.
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genomféra samhillsekonomiska konsekvensanalyser av den politik
som Miljomalsberedningen féreslar innan den fattar beslut om att
forindra klimatpolitiken. Radet menar att klimatpolitik bér utformas
sa att de negativa konsekvenserna av en given politik minimeras. For
att lyckas med detta bor regering och riksdag striva efter att genom-
tora kostnadseffektiva atgirder for att na de uppsatta klimatmalen.
Regeringen bor darfor inte fullfolja sitt beslut om att trappa ned kli-
matinsatser i EU och utvecklingslinder. Sadana insatser bidrar till att
minska de globala utslippen av vixthusgaser till en lag kostnad sam-
tidigt som de Okar sannolikheten for att kostnadseffektiva 16sningar
ska fa spridning i virlden. Klimatproblemet dr ett globalt problem
som kraver en global 16sning. For att en sadan 16sning ska vara poli-
tiskt mojlig att uppna maste kostnadseffektiva losningar efterstrivas.
Radet menar att regeringen darfor bor prioritera arbetet med att ut-
veckla EU:s gemensamma klimatpolitik och verka for att unionens
atgirder ar kostnadseffektiva.

Det dr inte uteslutet att en striktare klimatpolitik kan bidra till att
skapa ett omvandlingstryck i svensk ekonomi som resulterar i inno-
vationer som pa sikt kan bidra till att 16sa klimatproblemet. Daremot
finns det inget empiriskt stod for Miljomalsberedningens pastaende
att detta skulle stirka Sveriges konkurrenskraft. Radet gér bedém-
ningen att svensk industris konkurrenskraft inte kommer att stirkas
av att Sverige infor en striktare klimatlagstiftning 4n omvirlden.

Radet bedomer att den stora globala utmaningen ér att minska ut-
slappen fran kolkraft pa ett kostnadseffektivt sitt. Radet menar dar-
for att svensk klimatpolitik — utéver de ataganden Sverige gjort inom
EU — under de kommande decennierna bor inriktas pa dtgirder som
direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av kolanvindningen i virl-
den. Det dr inte uppenbart att klimatpolitikens nuvarande inriktning
mot en snabb minskning av oljeanvindningen i Sverige bidrar till en
sadan utveckling.
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Appendix:
Asylkostnadsberakningar

I rapporten diskuterar vi kortsiktiga och langsiktiga effekter pa det
strukturella sparandet av den 6kade asylinvandringen. Regeringen gor
1 VP16 en beridkning av hur stor del av de 6kade kostnaderna som ar
tillfalliga och dirfér kan motivera en avvikelse fran Gverskottsmalet.
For att kunna bedéma vad som dr tillfalligt maste man dven ha en
uppfattning om hur stora de varaktiga kostnaderna ar. Regeringen
riknar med att den langsiktiga kostnaden utgors av de genomsnittliga
utgifterna pa utgiftsomradena 8 och 13, migration och integration,
aren 1991-2014, multiplicerat med tva. Radet har gjort egna berik-
ningar med en annan metod som till skillnad frin regeringens dven
beaktar kostnader och intikter efter det att personer har beviljats
uppehallstillstind'. Berikningarna ir osikra sirkskilt vad giller stor-
leken pa och sammansittningen av den framtida asylinvandringen.
De bér forst och frimst ses som ett exempel pa hur man kan berikna
temporira och permanenta kostnader av asylinvandring. Det dr ocksa
viktigt att notera att vi med kostnader hir menar den direkta belast-
ningen pa de offentliga finanserna. Det betyder att vi bortser frin
eventuella 6vriga kostnader och intikter som har betydelse for en
heltickande samhillsekonomisk kalkyl.

Berikningarna bygger pa en bedémning av den langsiktiga kost-
naden av asylinvandringen. Specifikt gor vi berdkningar hur stora
kostnader som skulle uppstatt utan puckeln i asylinvandringen 2014—
2016. Vi tar dock hinsyn till att asylinvandringen kan komma att
permanentas pa en hégre nivda. Den del av de samlade asylrelaterade
utgifterna som 6verstiger den kostnad som skulle ha uppstitt om
asylinvandringen Okat till den berdknade langsiktiga nivan utan att
forst na de nivaer som uppstod 2015 och beriknas f6r 2016 bedéms
vara tillfillig. De varaktiga kostnaderna bestar av tva delar, dels fran
asylfasen” dir berikningarna bygger pa Migrationsverkets berikning-
ar, dels kostnaderna efter asylfasen som frimst beror pa att denna
grupp har lag sysselsittningsgrad. Den senare delen av beridkningarna
utgar ifran en underlagsrapport till radet utarbetad av Lina Aldén och

! Kostnaderna efter uppehallstillstind per person beriknas i Aldén och Hammarstedt (2016).
2 Med asylfasen menar vi hir tiden fram till dess att en person fitt beslut om uppehallstillstand.
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Mats Hammarstedt. Vi har anvint de volymer som Migrationsverket
prognostiserar om antalet asylsokande, den uppskattade handligg-
ningstiden och andelen beviljade uppehallstillstind, vilket samman-
fattas i tabell A1°.

Tabell A1 Migrationsverkets februariprognos 2016

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Antal nya asylsokande 162877 100000 75000 75000 75000 75000
varav bam utan 35369 18000 14000 14000 14000 14 000
vardnadshavare

;Eﬂrgga”de nya asyl- 162915 100800 90200 110100 134700 116400

Avgjorda asylarenden
totalt under &ret

varav beviljade 32631 46600 78900 103600 104400 103500

58842 93800 135300 154900 147100 149 800

Kiilla: Migrationsverket (2016a).

Tolkningen av de berdknade kostnaderna dr att de uttrycks i de pris-
nivaer som giller nu. Detta giller dven for lingsiktiga beridkningarna
vilket innebdr att man maste sitta de framtida kostnaderna i relation
till dagens BNP f6r att ge en uppfattning om den belastning de med-
tor pa de offentliga finanserna. Att bortse fran befolkningsékningen
medfér dock en viss men begrinsad 6verskattning av hur de framtida
kostnaderna for asylinvadringen belastar de offentliga finanserna. Ett
enkelt sitt ta befolkningsékningen i beaktande dr att dividera den
lingsiktiga kostnaden, maitt i relation till dagens BNP, med den pro-
centuella uppgingen i befolkningsmangd mellan det framtida ar dar
vi observerar kostnaden och dagens mingd.

Skillnaden mellan de langsiktiga och kortsiktiga kostnaderna upp-
star frimst darfor att antalet asylinvandrare sdrskilt under 2015 var
hogre dn den beridknade varaktiga nivan. Utéver detta kan en stor del
av skillnaden mellan temporira och langsiktiga kostnader forklaras
med att det i langsiktiga kostnaderna ingar Gvriga offentliga utgifter,
t.ex. infrastrukturinvesteringar, militir och central administration som
pa ling sikt kan antas vara proportionell mot befolkningens storlek.
Dessa kommer inte paverkas pa kort sikt och ingar dirmed inte i de
temporara utgifterna.

3 Migrationsverket (2016a).
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Resultaten framgar av diagram Al. Den svarta heldragna linjen visar
kostnader utifrin Migrationsverkets prognos plus de kostnader som
Aldén-Hammarstedt berdknat, exklusive Ovriga offentliga utgifter.
Den r6da och den bla linjen visar kostnaden vid 75 000 asylsokande
per ar, (enl. Migrationsverkets februariprognos 2016) respektive
30 000 sokande per ar (ungefir det antal som sokte asyl i Sverige i
genomsnitt mellan 2000 och 2013, vilket framgar av diagram A2).

Diagram A1l Tillfalliga kostnader samt langsiktiga kostnader inkl.
ovriga offentliga utgifter givet februariprognos

Mdkr/ar Mdkr/ar

120 - - 120

100 100
80 80
60 60
40 40
20 - 20
0 0

2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025 2027 2029
Faktiska kostnader exkl. 6vriga offentliga utgifter fram till 2020

——————— Langsiktig kostnadsutveckling inkl. dvriga offentliga utgifter antaget 75 000
asylstkande
Langsiktig kostnadsutveckling inkl. 6vriga offentliga utgifter antaget 30 000
asylsdkande

Anm: Faktiska kostnader bygger pa Migrationsverkets budget och deras budgetprognos frin februari
2016. For 2021 och framét saknas budgetprognos sa dd antas handliggningstiden vara 4 manader och
att det 4r 75 000 asylsdkande per 4r. For de langsiktiga kostnaderna antas det konstant vara 75 000
asylsokande per ar frin och med 2014 (r6d linje) och 30 000 frin och med 2013 (bla linje) och en
handliggningstid pa 4 ménader f6r bida. De tillfilliga kostnaderna innefattar inte Gvriga offentliga
utgifter, vilket de langsikta kostnaderna gor.

Killa: Migrationsverket (2016a) och egna berikningar.

Kostnaden beriknas vara som hégst 2020 da de sammantaget uppgar
till knappt 100 mdkr. Detta jimférs sedan med en kostnad vid 75 000
asylsbkande per ar (r6da linjen), och kostnaden vid 30 000 asyl-
sokande per ar (bl linjen). I tabell A2 visas de temporira kostnader-
na dvs. skillnaden mellan totala kostnaderna och de lingsiktiga. Skill-
naden mellan de tvd langsiktiga nivderna ger en uppfattning om de

varaktiga kostnadsokningarna om vi gar fran 30 000 asyls6kande till
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75 000. Denna 6kning beriknas till ca 56 mdkr kring 4r 2030.* Den
snabba nedgangen i kostnader efter 2020 beror pa att Migrations-
verket inte gor en prognos bortom detta vilket innebir att kostnader-
na efter 2020 beriknas utifran vara antaganden om kostnader per
person (2013 ars nivaer), handliggningstid (4 manader) och antal

asylsdkande (75 000).

Tabell A2 Temporara kostnader, mdkr

2016 2017 2018 2019 2020

75 000 asylstkande pa lang sikt 14 21 21 21 22
30 000 asylstkande pé lang sikt 41 51 54 57 61

Killa: Egna berikningar.

For att ge en tydligare bild av vara berikningar foljer nedan en kort
genomgang av vara antaganden och metoder.

Kostnaderna for asylfasen beror pd hur manga personer som ar
inskrivna i mottagningssystemet och hur linge de befinner sig dir.
Inflédet dr en del av detta och handliggningstiden en annan. Storre
infléde och lingre handliggningstider innebir att fler befinner sig i
systemet vilket 6kar kostnaderna. Handldggningstiden kan darfor ses
som ett matt pa utflédet ur asylfasen.

Sammantaget ger inflédet och utflédet en stock som anvinds for
berikna kostnaden av asylprocessen. I berikningarna av kostnaderna
pa lang sikt antar vi att handldggningstiden dr fyra manader vilket dr i
linje med Migrationsverkets genomsnittliga handliggningstid aren
2010 till 2014. Okade kostnader som uppstar till foljd av att hand-
liggningstiderna fér nirvarande dr lingre d4n normalt (diagram A3)
riknas ddrmed som tillfalliga. Migrationsverket bedomer ocksa att
handliggningstiden skulle kunna forkortas till 2-3 manader’, vilket
skulle sinka vara beridknade jaimviktskostnader med 4-9 mdkr vid
75 000 asylsdkande, och med 2—4 mdkr vid 30 000 asyls6kande.

+ Detta motsvarar 1,2 procent av BNP miitt i 2014 4rs nivéer justerat med befolkningstillvixten 2014-
2030.
> Migrationsverket (2016c).
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A2 Antal asyls6kande

Personer Personer
200 000 - - 200 000
180 000 - - 180 000
160 000 - - 160 000
140 000 - - 140 000
120 000 - - 120 000
100 000 - - 100 000
80 000 - - 80000
60 000 - - 60000
40 000 - PR - 40000
20000 L— = @ o~—~—00V - 20000
O E— S S S S N S 0

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Anm: Diagrammet visar antalet asylsékande sedan dr 2000. Den streckade linjen visar det genomsnittliga
antalet mellan 2000 och 2013 pa ca 30 000 sokande.
Killa: Migrationsverket.

Diagram A3 Genomsnittlig handlaggningstid

Manader Manader
10 ~ - 10
9 -9
8 -8
7 7
6 -6
5 -5
4 -4
3 -3
2 A 2
1 1
0 — 77— ()
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Anm: Diagrammet visar den genomsnittliga handliggningstiden som Migrationsverket redoviar. Den
streckade linjen visar genomsnittet mellan 2010 och 2015 pa ca 4 manader.

Killa: Migrationsverket.

Kombinationen av infléde i mottagningssystemet och bedémda
handlaggningstider ger en stock av personer som befinner sig i mot-
tagningssystemet som framgar av diagram A4.
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Diagram A4 Antal personer i mottagningssystemet vid arets slut

Personer Personer
180 000 - - 180 000
160 000 - 160 000
140 000 - 140 000
120 000 + 120 000
100 000 - 100 000
80 000 - 80 000
60 000 - 60 000
40 000 - 40 000
20 000 - - 20 000
O
2013 2015 2017 2019 2021

Migrationsverkets prognos t.o.m. 2020, darefter 75 000 asyls6kande
——————— 75 000 asylsdkande fr.o.m. 2014

30 000 asylsokande fr.o.m. 2013
Killa: Migrationsverket (2016a) och egna berikningar.

Antalet personer som befinner sig i mottagningssystemet multipli-
ceras sedan med en kostnad per person. For de tillfilliga kostnaderna
anvinder vi Migrationsverkets prognos oOver kostnad per person
2016-2020. For de langsiktiga kostnaderna har vi hallit kostnaderna
per person oférindrade pa 2013 ars nivéer, vilket dr det sista aret
innan okningen av asylsbkande 2014 som ocksé ledde till den forsta
rejila uppgangen i handldggningstid. Det dr ocksa det forsta dret dar
vi kan skilja mellan ensamkommande barn och vuxna i bada utgifts-
omraden.’ Till sist har vi ocksad den mer ospecificerade, med avse-
ende pa ensamkommande barn, forvaltningskostnaden fér Migrat-
ionsverket som sitts i relation till hela stocken asylsbkande. Dessa
poster per person anvinder vi sedan for att berdkna kostnaden for
Migrationsverket olika ar, vilket kan ses i diagram A5." Efter 2020, d4
vi inte lingre har en prognos fran Migrationsverket, antar vi att kost-
naderna atergar till 2013 ars nivaer, att handliaggningstiderna édr 4
manader samt att 75 000 personer soker asyl per ar. Jamvikten i

¢ Migrationsverket sirtedovisar kostnader for ensamkommande barn frin 2013.

7 Aldén-Hammarstedts berdkningar berér endast vuxna och 6verlappar i viss min Migrationsverkets
utgifter. For att minimera dubbelrikning har vi bortsett fran de delar av Migrationsverkets utgifter inom
Uo13 Integration som avser vuxna.
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denna fas blir 18 mdkr givet 75 000 asyls6kande och 7 mdkr givet
30 000 asylsokande.

Andelen ensamkommande barn i de langsiktiga berdkningarna fol-
jer Migrationsverkets februariprognos pa knappa 19 procent. Skulle

denna andel sdnkas till 10 procent skulle kostnaden minska med 5
mdkr givet 75 000 s6kande och 2 mdkr givet 30 000 sckande.

Diagram A5 Migrationsverkets kostnader

Mdkr Mdkr
60 - - 60
50 - 50
40 - 40
30 - 30
20 - 20
10 - 10
2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025

Migrationsverkets prognos t.o.m. 2020. 75000 asyls6kande fr.o.m. 2021
——————— Langsiktig jamvikt antaget 75 000 asylsokande

Langsiktig jamvikt antaget 30 000 asylsokande

Anm: Diagrammet visar Migrationsverkets utgifter inom Uo8 och Uo13, bortsett frin kostnader relate-
rat till vuxna inom Uo13. Frian 2020 giller 2014 érs kostnader per person och 4 méinaders handligg-
ningstid for den svarta linjen. Fér den r6da och den bld giller 2014 4rs kostnader per person och 4
manaders handliggningstid fr.o.m. 2016.

Killa: Migrationsverket (2016a) och egna berikningar.

Kostnaden for perioden fram till dess en asylsdkande beviljats uppe-
héllstillstand adderas direfter med kostnaden f6r tiden efter beviljat
uppehallstillstind. Diagram AG visar den genomsnittliga nettokost-
nadsprofilen 6ver tid per person i Aldén-Hammarstedts berikningar
och avser personer som fatt uppehallstillstind. Berdkningarna i Aldén
och Hammarstedt (20106) visar endast utvecklingen hos tre arskohor-
ter. For den forsta kohorten omfattar berdkningarna sju ar i Sverige,
den andra 6 ar i Sverige och den tredje och sista 5 ar i Sverige. For att
kunna gbra en lingre serie har vi antagit tvd olika scenarion. Det ena
antagandet innebir att kostnaden planar ut 1 takt med att sysselsatt-
ningsgraden slutar 6ka, vilket ger en konstant kostnad efter 16 ar pa
ca 48 000 kronor per person och ar inkl. 6vriga offentliga utgifter.
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Detta kan jimforas med t.ex. Flood och Ruists (2015) bilaga till ling-
tidsutredningen som bedémer att nettokostnaden for invandrade
personer fodda i linder med ldgt eller medel HDI utanfoér Europa ar
53 000. Det andra antagandet innebir att kostnaden minskar 1 samma
takt som under de forsta sju aren sa att nar vi en nollniva efter 13 ir,
och att kostnaden direfter fortsitter att vara noll.

Diagram A6 Nettokostnader efter beviljat uppehallstillstand

Kronor

Kronor
200 000 ~ - 200 000
160 000 - 160 000
120 000 - 120 000
80 000 - 80 000
40 000 - 40 000
oY)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 1011 12 13 14 15 16 17 18 1
Utplanande nettokostnader efter 16 ar inkl. 6vriga offentliga utgifter

------- Noll i nettokostnad efter 13 ar inkl. 6vriga offentliga utgifter

Utplanande nettokostnader efter 16 ar exkl. dvriga offentliga utgifter
——————— Noll i nettokostnad efter 13 ar exkl. 6vriga offentliga utgifter

Anm: X-axeln visar ar efter erhallet uppehillstillstind. De férsta 5-7 aren dr genomsnittet fran Aldén-
Hammarstedts berdkningar. Resterande dr bygger pé tvé olika antaganden. Den ena (heldragna) foljer en
avtagande nettokostnadsprofil som f6ljer den avtagande sysselsittningsgraden hos asylsdkande som fatt
uppehallstillstind. Nettokostnaden slutar dd sjunka efter 16 ar och ir direfter konstant. Den andra
(streckade) dr en linjir trend utifrin de nettokostnadsberikningar som Aldén och Hammarstedt tagit
fram. Dir uppnis en noll niva i nettokostnad efter 13 4r.

Kiilla: Aldén och Hammarstedt (2016), SCB och egna berikningar.

Den centrala skillnaden mellan dessa tva olika antaganden ir att om
man forutsitter att varje person som far uppehallstillstind fortsitter
att kosta dven pa lang sikt kommer den sammanlagda kostnaden fo6r
samhillet att 6ka givet fortsatt asylinvandring. Nar vi antar att netto-
kostnaden dr noll efter 13 ar uppstar i stillet en jamviktsniva givet att

antalet asylinvandrare ar konstant.
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Diagram A7 Kostnader efter erhallet uppehallstillstand inkl. 6vriga
offentliga utgifter

Konstant nettokostnad efter ar 16 Ingen nettokostnad efter ar 13
Mdkr Mdkr
100 - - 100 100 - - 100

- 80 80

- 60 60

40 - 40 40

20 - - 20 20

0 T T T 0 0 T T T
2013 2018 2023 2028 2013 2018 2023 2028

Migrationsverkets prognos t.o.m. 2020, déarefter 75 000 asylsdkande

——————— 75 000 asylsokande fr.o.m. 2014
30 000 asylsdkande fr.o.m. 2013

Anm: Diagrammen visar kostnaderna efter erhallet uppehdllstillstind beroende pa antagande om kon-
stant nettokostnad fran ar 16(vinster diagram) eller noll i nettokostnad fran ar 13 (héger diagram), se
diagram AG.
Killa: Egna berikningar.
Vi har antagit att 60 procent av alla asylsékande beviljas uppehallstill-
stand, vilket édr i linje med Migrationsverkets prognoser for de kom-
mande aren fram till och med 2020. De totala nettokostnaderna for
de som erhillet uppehallstillstand diagram A7ddr vi sdrskiljer pa de
tva antagandena fran diagram AG. Den hégsta kostnaden uppstar
2020, sett 6ver den tid da Migrationsverket gjort en prognos, da den
stora mangden asyls6kande 2015-2016 har erhallit uppehallstillstand.
Dessa berikningar dr kinsliga f6r hur snabbt personerna kommer
1 sysselsdttning. Det ar mojligt att géra en bedémning av hur stora
effekter en forbattrad integration skulle ha pa nettokostnaden genom
att jamfora de tva scenarierna i diagram AOG. I fallet med en netto-
kostnad pa noll efter 13 ar blir kostnaderna ar 2030 29 mdkr respek-
tive 19 mdkr ldgre vid 75 000 respektive 30 000 asyls6kande 4n i fal-
let med en konstant nettokostnad efter 16 ar. Notera att valet av ar
tor jamforelse dr avgorande da skillnaden i1 kostnad mellan de tva



170

antagandena 6kar i takt med antalet personer som fir uppehallstill-
stand. Skillnaden mellan de tva scenariona Okar med drygt 2 mdkr
per ar givet 75000 asylsokande, och knappt 1 mdkr per ar givet
30 000.

Diagram A8 Justerat strukturellt sparande

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP
2,5 r 2,5
2,0 - - 20
1,5 4 - 15
1,0 - 1,0
0,5 0,5
0,0 0,0
-0,5 - -0,5
-1,0 | -1,0
41,5 - - -1,5
-2,0 - - -2,0

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

——————— Justerat strukturellt sparande 75 000 asyls6kande

Justerat strukturellt sparande 30 000 asylsdkande

Strukturellt sparande

Killa: VP16 och egna berikningar.

Om vi justerar det strukturella sparandet genom att rikna bort den
tillfillica delen av kostnaderna far vi ett sparande enligt diagram AS.
Diagrammet illustrerar dven att ju firre asylsdkande som antas
komma pa lang sikt desto hégre blir den del av kostnaderna som bor
betraktas som temporira. Storleken pa den tillfalliga utgiftskningen
ar ddrmed starkt beroende av bedémningar av antalet asylsbkande pa
ling sikt.

Migrationsverkets aprilprognos

Den 27 april publicerade Migrationsverket en ny prognos over sin
budget och antalet asylsokande mellan dren 2016 och 2020. Progno-
sen var inte tillgianglig for regeringen i arbetet med VP16. Réadet be-
rikningar bygger liksom regeringens pa Migrationsverkets prognos
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fran februari. Migrationsverkets prognoser fran februari och april
framgar av tabellen nedan.

Tabell A3 Migrationsverkets april- och februariprognos

2016 2017 2018 2019 2020

April 2016,

. Asylsdkande, tusentals 60 60 60 60 60
huvudalternativ

Utgifter, mdkr

Uo 8 41 31 18 15 13

Uo 13 12 19 26 25 24
Eﬁazléiﬂ;?égv Asylsdkande, tusentals 100 75 75 75 75

Utgifter, mdkr

Uo 8 48 49 34 25 22

Uo 13 12 18 32 39 39
Skillnad Utgifter totalt -7 -17 -22 -24 -24

Kalla: Migrationsverket (2016a) och Migrationsverket (2016b).

Utover att antalet asylsbkande beriknas vara ligre i aprilprognosen
har dven andelen ensamkommande barn sinkts fran knappt 20 till
drygt 10 procent. Den nya prognosen leder i radets berdkningar till
att bade de temporira och varaktiga kostnaderna minskar. De tempo-
rira visas i tabell A4 och det framgar att det minskade antalet asyl-
sokande framfor allt ger ligre kostnader i slutet av prognosperioden.
Den langsiktiga kostnadsokningen om vi gar fran 30 000 till 60 000 ar
36 mdkr ar 2030, vilket framgar i diagram A9 som ir samma typ av
diagram som Al men grundat i aprilprognosen. Nir vi jamfor de tva
diagrammen kan vi konstatera att de langsiktiga kostnaderna av de
nya prognoserna ar ca 20 mdkr ligre 2030 relativt prognoserna gjorda
1 februari.

Tabell A4 Temporéara kostnader aprilprognos, mdkr

2016 2017 2018 2019 2020
60 000 asylsokande 20 17 9 4 2
30 000 asylsékande 37 36 30 27 27

Kalla: Egna berikningar.
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Diagram A9 Tillfélliga kostnader samt langsiktiga kostnader inkl.
ovriga offentliga utgifter givet februariprognos

Mdkr Mdkr

120 + - 120

100 100
80 80
60 60
40 40
20 - - 20
0 0

2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025 2027 2029

Faktiska kostnader exkl. dvriga offentliga utgifter fram till 2020

——————— Langsiktig kostnadsutveckling inkl. 6vriga offentliga utgifter antaget 60 000
asylsokande
Langsiktig kostnadsutveckling inkl. dvriga offentliga utgifter antaget 30 000
asylstkande

----------- Langsiktig kostnadsutveckling inkl. 6vriga offentliga utgifter antaget 75 000
asylstkande

Anm: Den svarta heldragna linjen visar de sammanlagda kostnaderna frin Migrationsverkets aprilpro-
gnos och fran Aldén och Hammarstedt (2016) exkl. 6vriga offentliga utgifter summerade 6ver Migrat-
ionsverkets nya prognos. Den réda och den blé linjen visar de langsiktiga kostnaderna givet 60 000
respektive 30 000 asyls6kande. Den svarta prickade linjen 4r den langsiktiga kostnadsutvecklingen givet
Migrationsverkets februariprognos.

Killa: Migrationsverket (2016a), Migrationsverket (2016b) och egna berikningar.

Miter vi ovan langsiktiga resultat i termer av BNP skulle en uppgang
fran 30 000 till 60 000 asyls6kande innebidra en varaktig belastning pa
de offentliga finanserna pa knappt 1 procent av BNP.
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