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Forord

Finanspolitiska radet ska félja upp och bedéma maluppfyllelsen 1
finanspolitiken och 1 den ekonomiska politik som regeringen foreslar
och riksdagen beslutar om, for att ddrmed bidra till en 6kad 6ppen-
het och tydlighet kring den ekonomiska politikens syften och effekti-
vitet. Radet ska ocksd verka for en 6kad offentlig diskussion 1 sam-
hillet om den ekonomiska politiken.

Radet bestar av sex ledamoter. Sedan féregiende rapport i maj
2014 har Steinar Holden och Eva Lindstrém limnat radet. Hilde C.
Bjornland och Yvonne Gustafsson ér nya ledamoter.

Radet bistas av ett kansli som bestéar av Joakim Sonnegard (kansli-
chef och chef f6r myndigheten), Niklas Frank (vice kanslichef och
utredningsekonom), Karolina ~Holmberg (utredningsekonom),
Johanna Modigsson (forskningsassistent) och Chatlotte Sandberg
Gavatin (administrativt ansvarig). Detta dr radets attonde rapport. 1
arbetet med denna har nio arbetsméten hallits. Analysarbetet avsluta-
des den 30 april. Radet har latit utarbeta tre underlagsrapporter som
kommer att publiceras i radets skriftserie, Studier i finanspolitik:

1. Maria Bérjesson och Jonas Eliasson — Om investeringar och
transportinfrastruktur.

2. Giancarlo Corsetti och Gernot Miller — Fiscal multipliers:
Lessons from the great recession for small open economies.

3. Konjunkturinstitutet — Foérdelningseffekterna av sex forslag ur
budgetpropositionen for 2015.

Vi har fatt virdefulla synpunkter fran manga. Vi vill har sirskilt tacka
de som har varit féredragande vid rddets arbetsméten: Giancarlo
Corsetti, Jonas Eliasson, Robert Ford, Jesper Hansson, Erik Héglin,
Erik Jonasson, Gernot Miiller, Elin Ryner och David Sundén.

I vart arbete dr dialogen med medarbetarna vid Konjunktur-
institutet vérdefull. Under aret har speciellt samarbetet med Erik
Hoglin, Karine Raoufinia och Elin Ryner varit viktigt. Aila Ahsin,
Asa Holmquist och Tommy Persson har gett myndigheten ett ut-
mirkt administrativt stod.

Avslutningsvis vill vi hir ocksa tacka Asa-Pia Jirliden Bergstrom,
Karin Edmark, Thomas FEisensee, Jonas Eriksson, Lars Ernsiter,
Erik  Hegelund, Thomas Helgeson, Hikan Jonsson, Albin



Kainelainen, Petter Lundberg, Anna-Kirsti Léfgren, Monika Hjeds
Lofmark, Markus Jantti, Hans Sacklén, Ole Settergren, Daniel
Suhonen, Daniel Waldenstrém och Ann-Sofie C)berg for intressanta
synpunkter och konstruktiva kommentarer.

Stockholm den 30 april 2015

John Hassler Irma Rosenberg
Ordforande Viice ordforande
Anders Bjorklund Hilde C. Bjornland

Yvonne Gustafsson Oskar Nordstrom Skans
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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 darmed 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 férhéller sig till konjunk-
turutvecklingen,

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

3. granska tydligheten i dessa propositioner, sarskilt med avseende
pa angivna grunder for den ekonomiska politiken samt skilen
tor forslag till dtgdrder och

4. analysera effekterna av finanspolitiken pa vilfirdens férdelning
pé kort och ling sikt.

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

Radet ska vidare verka f6r en 6kad offentlig diskussion 1 samhillet
om den ekonomiska politiken.

1 SES 2011:446.
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundldggande 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 ranteutgifter, 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 1 forsta hand fungera
som en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt dn
beraknat pa grundval av konjunkturutvecklingen.

Utgiftstaket 4r den O6vergripande restriktionen for 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 4r att forslag pa utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade maste
tickas genom férslag 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 dr langsiktigt hallbara. Vid normala efterfragestorning-
ar ska penningpolitiken stabilisera bade inflationen och efterfragan 1
samhillsekonomin. Regeringen ser da inga skil att vidta nagra aktiva,

2 Denna sammanfattning bygger p4 Finansdepartementet (2011b).
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dvs. diskretiondra, finanspolitiska dtgirder. Vid sidana storningar ska
finanspolitiken bidra till konjunkturstabilisering via de automatiska
stabilisatorerna.

Vid mycket stora efterfrige- 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 atgirderna 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 ater blivit
normalt.

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



Svensk finanspolitik 2015 - Sammanfattning

Sammanfattning

Huvuduppgiften f6r Finanspolitiska radet dr att félja upp och be-
déma maluppfyllelsen i finanspolitiken och den ekonomiska politi-
ken. De viktigaste slutsatserna i arets rapport ar foljande:

Det ekonomiska liget och stabiliseringspolitiken

1.

Enligt de flesta bedomare kommer resursutnyttjandet att vara
balanserat redan under 2016. Aven regeringens nigot mer
pessimistiska bedomning pekar pa att ekonomin ir nira balans
nista ar. Utsikterna for en god svensk konjunkturutveckling ir
bittre dn pa flera ar. Detta giller trots att riskerna for en svagare
internationell konjunktur fortfarande ér betydande.

Finanspolitiken bor nu inriktas mot att aterta det betydande un-
derskott som uppstatt under ligkonjunkturaren. Det ér alltid
frestande att avstd frain nddvindiga budgetférstirkningar i en
aterhdmtningsfas. Men en forutsittning for att en aktiv stabilise-
ringspolitik ska vara forenlig med héllbara offentliga finanser ar
att underskotten atertas nir konjunkturen vinder.

Regeringens plan for dren 2016-2018 innebidr att det faktiska
sparandet forbittras med sammanlagt 0,7 procent av BNP och
det strukturella sparandet med 0,3 procent av BNP. Dirmed ar
budgeten ndra balans f6rst 2018. En sd svag forbittring av spa-
randet dr inte i linje med Gverskottsmalet.

Radet menar att det finanspolitiska ramverket kriver att finans-
politiken inriktas mot att na den malsatta nivan fOor sparandet nir
BNP-gapet ir slutet, om inte 6vertygande skil talar emot. Var
bedémning ar att sidana skl foreligger f6r 20106, eftersom da-
gens stora underskott gor att det inte dr rimligt att planera for 1
procents 6verskott redan 2016 dven om ekonomin da skulle vara
1 balans.

En forstirkning av det strukturella sparandet med ca 0,5
procentenheter per ar skulle vara férenlig med vad som normalt
krivs 1 en konjunkturiterhimtning och didrmed stabiliserings-
politiskt acceptabel. En sadan utveckling skulle ge ett finansiellt
sparande i niva med 6verskottsmalet under innevarande man-

datperiod.
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En uthallig och ansvarsfull finanspolitik kriver att varaktiga
budgetforsvagningar finansieras. Radet bedomer att regeringens
atagande att alla reformer ska vara finansierade enligt principen
krona-for-krona inte ar tillrackligt for att tillgodose ramverkets
krav. For att leva upp till 6verskottsmalet krivs ocksa ett dta-
gande att inte lanefinansiera oférutsedda utgiftsokningar, t.ex.
inom sjukforsikringen.

Regeringen har foreslagit stora hojningar av utgiftstaken. Det ar
ett uttryck f6r en politisk vilja som vi inte har synpunkter pa.
Risken dr dock att utgiftstakets styrande roll forsvagas om det
inte finns ett atagande om att alla varaktiga utgiftsékningar fi-
nansieras.

Radet anser att den svaga forbittringen av det planerade finansi-
ella sparandet 2016-2018 tillsammans med franvaron av ett dta-
gande om att finansiera oférutsedda utgiftskningar ar ett brott
mot det finanspolitiska ramverket.

Langsiktig hallbarbet och pensionsaldern

9.

Radet bedomer att en stigande pensionsilder med en manad per
ar ar nodvandig for att framtida pensioner ska vara pa en god-
tagbar niva och for hallbara offentliga finanser. Darfor bor an-
givna aldersnivier i t.ex. pensionssystem, Ovriga socialforsikring-
ar och LAS automatiskt skrivas upp med en manad per ar.

Omiprivning av dverskottsmailet

10. Ett system dar 6verskottsmalets niva provas, sillan men regel-

11.

bundet, skulle kunna bidra till att ge malet en viss flexibilitet utan
att dess trovirdighet skadas. Det dr dock viktigt att eventuella
indringar av malets niva baseras pa langsiktiga Gverviganden
och en politisk samsyn.

Vi anser att det finns goda skl for att 6verskottsmalet inte ska
omfatta sparandet inom pensionssystemet. Pensionssystemet ar
utformat for att vara finansiellt hallbart. Systemets finansiella
sparande kan periodvis vara negativt utan att detta dr ett pro-
blem f6ér pensionssystemets héllbarhet. Ett 6verskottsmal for
hela den offentliga sektorn innebdr dock att variationer i
pensionssystemets sparande maste kompenseras av variationer i
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12.

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

Dagens overskottsmal har fram till de senaste dren inneburit ett
implicit balansmal fOr staten. Vi ser inga Gvertygande argument
tor att franga detta implicita mal for statens sparande. Om
pensionssystemet skulle lyftas ut ur 6verskottsmalet vore det en-
ligt var bedomning rimligt att sparmalet for stat och kommun
blir noll.

Sysselsdittningen och arbetslosheten

13.

14.

15.

16.

Radet konstaterar att Sverige har den hogsta sysselsittningsgra-
den och det hogsta arbetskraftsdeltagandet inom EU ar 2014.
Arbetslosheten ligger under genomsnittet f6r EU. Den ér dock
avsevirt hogre dn 1 Tyskland, som har ligst arbetsloshet.

Enligt radets mening kommer det att bli mycket svart att na re-
geringens mal om ldgst arbetsloshet inom EU till 2020. Enligt
EU-kommissionen dr den strukturella arbetslosheten i1 Sverige
2,5 procentenheter frin att vara lagst inom EU. Detta motsvarar
ca 130 000 arbetstillfallen. For att malet ska vara inom rickhall
kommer det dirfor att krivas aktiva atgirder som sinker den
strukturella arbetslosheten visentligt. Atgérder som skulle kunna
leda till att mélet nds hamnar sannolikt i allvarlig konflikt med
regeringens fordelningspolitiska ambitioner.

Ridet bedomer att vissa av de atgirder som regeringen hittills
har presenterat inom arbetsmarknadspolitiken och utbildnings-
systemet kan ha positiva effekter pa sysselsattningen. 1 forhal-
lande till vad som behovs for att na arbetsloshetsmalet rér det
sig emellertid sannolikt om sma effekter.

Regeringen har ocksa aviserat dtgirder, den slopade sinkningen
av socialavgifterna for unga och de hdjda ersittningsnivaerna
inom arbetsloshetsforsikringen, som kan forvintas 6ka arbets-
l6sheten. Tidigare utvirderingar tyder pa att héjningen av social-
avgifterna kan minska sysselsittningen bland unga med 6 000—
10 000 personer. Gingse berikningsmetoder visar att forbatt-
ringen av arbetsloshetsforsikringen Okar arbetslosheten med i
storleksordningen 27 000 personer.

13
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17.

18.

19.

Radet bedomer liksom tidigare att sysselsittningsvinsterna av de
nedsatta socialavgifterna for unga ar sma i1 forhallande till kost-
naderna. Den foreslagna avvecklingen av nedsittningen ar darfor
enligt vir mening motiverad, trots de negativa sysselsittnings-
effekterna.

Det finns goda argument for att hoja arbetslshetsersittningen
som annars riskerar att mista sin roll som omstillningsforsak-
ring. Det dr dock olyckligt att regeringen har valt att inte redo-
visa ndgra sysselsittningseffekter av hojningen. En férutsittning
tor en konstruktiv diskussion om den ekonomiska politikens in-
riktning 4r att regeringen redovisar olika malkonflikter och tyd-
ligg6r politiska avvagningar.

Radet ser en risk fOr att ett svaruppnaeligt mal f6r arbetslosheten
skulle kunna leda till atgirder som kortsiktigt eller rent statistiskt
minskar arbetslosheten, men som har langsiktigt negativa effek-
ter pa sysselsittningen. En lanefinansierad expansiv finanspolitik
kan temporirt minska arbetslosheten men har sma eller inga
permanenta arbetsloshetseffekter.

Finanspolitiken och inkomstfordelningen

20.

21.

Mellan 1995 och 2007 6kade inkomstskillnaderna trendmissigt.
Utvecklingen ddrefter dr inte lika tydlig. Mitt med Gini-
koefficienten har inkomstspridningen varit i stort sett oférand-
rad sedan 2007. Aven andelen absolut fattiga har varit ungefir
konstant, medan andelen relativt fattiga har 6kat patagligt under
samma tidsperiod. Mellan 2012 och 2013 6kade den genomsnitt-
liga inkomsten 1 samtliga decilgrupper. Den storsta
inkomstokningen dgde rum i decilgrupp 10 och den minsta 1

decilgrupp 1.

Vir analys indikerar att transfereringarna har blivit allt mindre
omfordelande Over tiden, medan de direkta skatternas omforde-
lande effekt inte har foriandrats. Andra studier av hur social-
forsikringarna utvecklats 6ver tiden pekar i samma riktning.
Sammantaget indikerar detta att finanspolitiken 1 dag ar mindre
omfoérdelande 4n 1 mitten av 1990-talet.
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Produktiviteten

22.

Ridet konstaterar att den uppmitta produktivitetsokningen i
svensk ekonomi har varit svag i nirmare ett decennium. De vik-
tigaste forklaringarna dr formodligen finans- och eurokrisen
samt en lingvarig svag utveckling i byggsektorn. Nir omvirlden
har dterhdmtat sig fran krisen och efterfraigan pa svenska varor
och tjanster tar fart, forvintar vi oss att produktiviteten i svensk
ekonomi aterigen borjar vaxa. Utvecklingen bor dock féljas nog-
grant.

Infrastrukturen

23.

24,

25.

20.

I ett europeiskt perspektiv dr de svenska investeringarna i trans-
portinfrastruktur varken héga eller laga. Investeringarna i jarnvig
har varit forhallandevis stora, och kapitalstocken i jairnvig per
person har mer dn férdubblats under de senaste tvd decennierna.
Det gar dirmed inte att utifran tillgdnglig statistik dra slutsatsen
att investeringsvolymen i vdgar och jirnvigar ar eftersatt.

Den 6vergripande kunskapen om behovet av underhall och re-
parationer av vigar och jarnvigar dr mycket bristfillig. Det gar
dirfor inte att avgora om resurserna dr otillrickliga eller om de
anvinds ineffektivt. Regeringen bor presentera en sammanhallen
analys av underhallsbehovet f6r det svenska vig- och jarnvigs-
nitet och vilka resurser detta kriver.

En analys av den beslutade investeringsplanen fér vigar under
perioden 2010—2021 visar att den davarande regeringens priori-
teringar var samhillsekonomiskt ineffektiva. Battre prioriteringar
inom planen, omfattande 95 mdkr, kunde ha 6kat de berdknade
nettointakterna for samhallet fran 7 till 42 mdkr. Vir bedémning
ar att detta dr nagot som sedan lang tid tillbaka utmairker infra-
strukturomradet. Bristerna i beslutmodellen innebir ett stort re-
surssloseri och kan forklara att transportinfrastrukturen upplevs
som bristfillig. En storre budget dr dé inte rétt 16sning pa pro-
blemen.

Infrastrukturens samhaillsekonomiska betydelse och de uppen-
bara bristerna i systemet for att prioritera mellan olika projekt
pekar pa behovet av ett ramverk for infrastrukturbeslut. Syftet
bor vara att tydliggéra de sambhillsekonomiska avvigningarna
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men inte att inskrinka den politiska beslutsmakten. Ett ramverk
bor innehalla krav pa att alla beslut om infrastrukturinvesteringar
ska foregas av en samhaillsekonomisk kalkyl. Efter beslut och
genomforande ska en uppfoljande kalkyl genomféras.

Finanspolitiska radets tillgang till information

27. Regeringen bor stirka radets formella mojligheter att fa tillging
till den information som uppdraget kriver. Enligt OECD:s rikt-
linjer for finanspolitiska rad ska regeringen i regelverket siker-
stilla att finanspolitiska rad far tillgang till all den information de
anser sig behova for att fullfélja sina uppdrag. I Sverige saknas
sadana regler.
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1 Det ekonomiska laget

Kapitel 1 ger en 6versiktlig bild av konjunkturliget. Det dr mot bak-
grund av detta som radet 1 kommande kapitel diskuterar och varderar
regeringens ekonomiska politik. Kapitlet baseras pa material som
andra bedémare och prognosmakare har publicerat. I de fall radet
gor en egen bedoémning framgar detta av texten. Kapitlet behandlar
aven produktivitetsutvecklingen efter krisen, samt tecknar en bild av
hur inkomstfordelningen har utvecklats.

I avsnitt 1.1 ges en internationell 6verblick. Avsnitt 1.2 tar upp
den eckonomiska utvecklingen 1 Sverige. I avsnitt 1.3 diskuteras de
eventuella effekter krisen har haft pa den langsiktiga tillvaxten i
Sverige, och 1 avsnitt 1.4 ges en Oversiktlig bild av hur inkomstférdel-
ningen har utvecklats. I avsnitt 1.5 sammanfattas radets bedémningar
och rekommendationer.

1.1 Det internationella ekonomiska laget?

Den globala konjunkturen férbittras. Resursutnyttjandet ar i utgangs-
liget lagt pa grund av finans- och eurokrisen, vilket bidrar till att det
kommer att ta lang tid innan den globala konjunkturen normaliseras.
Utsikterna f6r USA och Storbritannien édr férhallandevis ljusa. Det-
samma giller f6r tillvixtekonomier som Indonesien och Sydafrika. I
Japan, Kina, Brasilien och Ryssland forvintas didremot den ekono-
miska aktivitetsnivan vara lag i jimforelse med vad som har varit det
normala f6r dessa ekonomier. I euroomrédet ér arbetslosheten myck-
et hog och kapacitetsutnyttjandet lagt. Men det finns tecken pa att en
aterhimtning kan vara pa giang. Den Europeiska centralbankens
(ECB) atgirder med kraftigt sinkt ranta och kvantitativa littnader har
varit viktiga, liksom det fallande oljepriset. EU-kommissionens press
pa medlemslinderna att konsolidera de offentliga finanserna ir inte
lingre lika hard. Allt detta underlittar en dterhamtning.

Den étstramningspolitik som har forts 1 Europa sedan krisen har
resulterat 1 stirkta offentliga finanser i termer av ett hogre finansiellt
sparande 1 merparten av EU:s medlemslinder. Samtidigt ligger den
offentliga skuldsittningen i de flesta EU-linder 1 dag pa en hogre

! Avsnittet bygger paA EEAG (2015), IMF (2015a), IMF (2015b), Konjunkturinstitutet (2015¢), OECD
(2014a) och OECD (2015d).
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nivé in fore krisen. Aven den privata sektorns skulder har 6kat under
krisaren och ligger nu i flera linder pa historiskt hoga nivier (diagram
1.1). Hushéllen forvantas dirfor forsoka minska sina skulder under
kommande ar, vilket kommer att ha en aterhallande effekt pa privat
konsumtion och hilla tillbaka tillvixten.

Diagram 1.1 Skuld i offentlig och privat sektor 2007 och 2013
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Anm: Offentlig skuld avser den konsoliderade bruttoskulden i offentlig sektor, den s.k. Maastricht-
skulden. Privat skuld avser konsoliderad skuld f6r hushall, hushéllens icke-vinstdrivande organisationer
samt icke-finansiella bolag.

Killa: Eurostat (2015). For en lista 6ver landskoderna, se Eurostat (2012).

Riskerna for en svagare internationell konjunkturutveckling domine-
rar emellertid fortfarande. Det laga rinteldget har drivit upp tillgangs-
priserna och en ny statsfinansiell oro i euroomradet skulle kunna
orsaka ett abrupt prisfall. Det begrinsade statsfinansiella utrymme
som finns for att parera konsekvenserna av ett plotsligt fall 1 till-
gangspriserna gor det svart att i en sadan situation uppritthalla efter-
frigan. Aven den geopolitiska osikerheten #r fortsatt hog. Trots
dessa risker dr utsikterna for en god konjunkturutveckling bittre dn
pa flera ar.


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

Oljepriserna har fallit med 40-50 procent under det sista halvaret,
vilket har paverkat producenter, exportforetag, regeringar och kon-
sumenter. Aven om linder paverkas pi olika sitt av nedgingen i
oljepriserna, finns det ocksd en hel del likheter: oljeimporterande
linder, sdrskilt bland tillvixtekonomierna, gynnas av stirkt kopkraft,
ligre produktionskostnader och forbattrad handelsbalans. Olje-
exporterande linder far, 4 andra sidan, minskade intikter vilket sitter
press pa budgetar och handelsbalanser. Nettoeffekten pa den globala
ckonomin idr emellertid sannolikt positivt. I en rapport fran IMF
uppskattas att oljeprisfallet bidrar till att global BNP 6kar med mellan
0,3 och 0,7 procent under 2015, 1 jimforelse med ett scenario dar
oljepriserna ir oférindrade.”

En viktig anledning till varfér oljeprisfallet kan komma att bidra
till 6kad global tillvaxt dr att prisfallet huvudsakligen beror pa ett Okat
utbud av olja. Till skillnad fran under finanskrisen, da oljepriset sjonk
pa grund av ligre efterfriagan, dr efterfragebrist nu inte den frimsta
orsaken till det laga priset. En 6kad produktion av skifferolja i USA
har under de senaste tva dren bidragit till en 6verproduktion av olja.
Nir oljepriset faller till f6ljd av ett 6kat utbud (och inte fallande efter-
frigan) 6kar den globala aktiviteten.’

Sverige dr en oljeimportér och kommer att uppleva en 6kad in-
hemsk képkraft och en 6kad disponibel inkomst till £6ljd av de ligre
oljepriserna. Storleken pa effekten beror emellertid pa flera faktorer,
bla. energiintensiteten i produktionen, som ofta dr mindre i rika ldn-
der som Sverige dn i tillvixtlinder som Kina och Indien.

En annan faktor som maste beaktas dr att en av Sveriges viktigaste
handelspartner ér oljeproducenten Norge. Oljeindustrin utgor en stor
andel av den norska ekonomin: 25 procent av BNP, 30 procent av
investeringarna, 30 procent av statens inkomster och 50 procent av
exporten. Spridningseffekterna av lidgre oljepriser pa den norska fast-
landsekonomin kan darfor bli stora, och klart negativa, pa bade kort
och medellang sikt. De flesta prognosmakare pekar nu ocksa pa att
tillvixten 1 den norska ekonomin blir svag under 2015. En berikning
som baseras pa analysen i Bjernland och Thorsrud (2015) visar att

2 Arezki och Blanchard (2014).
3 Kilian (2009) och Aastveit m.fl. (2015).
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om oljepriset faller med ca 40 procent pa grund av Okat oljeutbud
kommer Norges fastlands-BNP minska med ca 1-2 procent jamfort
med ett scenario ddr oljepriset ar oférindrat.

Det finns tecken pa att aktiviteten i norsk ekonomi nu mattas av.
Prognoserna for oljeinvesteringarna i Norge f6r 2015 har sinkts med
15 procent jimfoért med aret innan, arbetslosheten okar dven om den
fortfarande ar pa en mattlig niva (3,9 procent) och norska kronan har
forsvagats med ca 20 procent mot vissa valutor.

Sveriges export till Norge utgor ca 10 procent av Sveriges totala
export, vilket gér Norge till Sveriges viktigaste exportmarknad. Mins-
kad képkraft i Norge och en svagare norsk krona kan innebédra mins-
kad svensk export till Norge och dirmed motverka en del av den
positiva effekten av ligre oljepriser for Sverige. Hur mycket ar dnnu
for tidigt att sdga och beror bl.a. pa hur linge oljepriserna forblir laga.

1.2 Utvecklingen i Sverige®

Aterhimtningen i den svenska ekonomin fortsitter. Stigande syssel-
sattning och realloner samt skattesinkningar har inneburit att hus-
hallens disponibla inkomster har Okat férhallandevis snabbt under
senare ar. I kombination med den laga rintan har detta stimulerat
hushallens konsumtion och bostadsinvesteringar, som bada limnade
betydande bidrag till tillvixten under 2014 (diagram 1.2).

De disponibla inkomsterna vintas fortsitta att 6ka samtidigt som
liget pa arbetsmarknaden forbattras. Hushallens konsumtion vintas
stiga 1 takt med inkomsterna. Den 6kande andelen ildre och en stor
flyktinginvandring medfér att behovet av valfardstjdnster vixer for-
hallandevis snabbt. Den offentliga konsumtionen kommer darfor att
Oka under kommande ar.

4 Avsnittet bygger pa Konjunkturinstitutet (2015¢), SCB (2015¢), VP15 och OECD (2015a).



Svensk finanspolitik 2015 - Kapitel 1

Diagram 1.2 BNP-utveckling och férsérjningsbalans 1994-2016
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Anm: Den heldragna linjen visar férindring i BNP i fasta priser, i férhallande till foregiende ér. Staplar-
na visar hur de olika komponenterna i férsérjningsbalansen bidrog till férindringen i BNP.

Killa: Konjunkturinstitutet (2015c).

I takt med att den globala konjunkturen férbittras kommer efter-
frigan pa svenska exportvaror att stiga snabbare under kommande ar.
I ar vintas BNP vixa med ca 3 procent. Tillvixten 2016 ser ut att
kunna bli annu lite hogre. De flesta bedomare tror att resursutnytt-
jandet i ekonomin aterigen dr normalt nasta ar. Darmed skulle den
langa lagkonjunkturen vara avslutad. Vi noterar emellertid att rege-
ringen har en nagot mer pessimistiskt syn pa konjunkturutsikterna dn
t.ex. Konjunkturinstitutet (KI). Regeringen bedomer att ett litet kon-
junkturgap pa -0,8 procent aterstair 2016 och att lagkonjunkturen
avslutas 2017-2018.

Det fallande oljepriset (férdjupning 1.1) bidrar till att dimpa ut-
vecklingen av konsumentpriserna (tabell 1.1). Den laga inflationen
gOr att penningpolitiken ér fortsatt expansiv.

Sysselsittningen och arbetskraften vaxte i ungefar samma takt un-
der 2014, vilket innebdr att arbetslésheten lag kvar pa 8 procent. De
nirmaste aren vintas 6kningen 1 arbetskraften avta nagot samtidigt
som sysselsittningen fortsitter att 6ka. Arbetslésheten bedoms dar-
med borja minska under 2015 (diagram 1.3).
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Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal for svensk ekonomi

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

Anm: BNP-gap anges i procent av potentiell BNP, arbetsloshet i procent av arbetskraften (1574 ar)
och offentliga sektorns finansiella sparande samt bruttoskulden i procent av BNP. Ovriga anges som
arlig procentuell férindring. Notera att KI:s augustiprognos gjordes fére omliggningen av national-

rikenskaperna till ENS 2010.

*Riksbanken anger inga virden f6r BNP-gapet i sin aprilprognos, men skriver att: ”Resursutnyttjandet
bed6ms vara normalt mot inledningen av 2016 och ditefter vara nagot hogre dn normalt”.
Killor: BP15 och VP15, Konjunkturinstitutet (2014a) och (2015c) samt Sveriges Riksbank (2014)

och (2015).
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Diagram 1.3 Arbetskraf
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prognos.
Kalla: Konjunkturinstitutet (2015c).
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Enligt KI berdknas det finansiella sparandet i offentlig sektor till -1,5
procent av. BNP 2015. Underskottet beriknas minska under de
kommande aren till f6ljd av en stirkt konjunktur, under forutsittning
att inga ofinansierade reformer genomfors. Underskotten medfor att
den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld beriknas 6ka na-
got under 2015 men direfter minska (diagram 1.4).

Diagram 1.4 Offentligfinansiellt sparande och bruttoskuld
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Anm: Aren 2015-2018 ir en prognos.

Killa: Konjunkturinstitutet (2015c).

En allt starkare global ekonomi ser nu ut att kunna driva pa den
svenska tillvixten under kommande 4r. Det dterstdr risker for en sva-
gare internationell konjunkturutveckling, men trots detta ar utsikterna
for en god konjunkturutveckling 1 Sverige bittre dn pa flera ar.

1.3 Krisen och produktiviteten

Finans- och eurokrisen har varit mycket kostsam i termer av forlorad
produktion och sysselsittning. Aven om svensk ekonomi har klarat
sig forhallandevis bra, har resursutnyttjandet under lang tid varit lagt
och arbetslosheten har stigit till hoga nivaer. En grov beskrivning av
den svenska ekonomins utveckling under krisen ges av hur BNP per
person har utvecklats. I diagram 1.5 kan vi se att BNP per person
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2014 annu inte hade natt upp till den niva den lag pa 2007. Att BNP
per person har utvecklats svagt sedan 2008 forklaras till en del av att
befolkningen har vuxit snabbare 4n tidigare.

Diagram 1.5 BNP per person och befolkningen
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Anm: 2013 ars priser. Aren 2014-2015 4r en prognos.

Killor: Konjunkturinstitutet (2015¢) samt SCB (2014) och (2015b).

For utformningen av den ekonomiska politiken dr det dock mer in-
tressant att unders6ka hur krisen har paverkat ekonomins me-
delsiktiga tillvaxtkraft. Ekonomisk tillvixt har tva kallor: den kan
6kas genom att man sitter in mer resurser, dvs. arbetar fler timmar,
anvinder mer naturresurser eller kraftfullare maskiner alternativt ge-
nom att man fir ut mer av de resurser som sitts in, dvs. genom att
produktiviteten okar. BNP per person i arbetsfor alder ar ett bittre
matt pa produktiviteten i ekonomin 4n BNP per person.

I diagram 1.6 nedan kan vi se att BNP per person i arbetsfér alder
snabbt atergick till 2007 ars niva och sedan ett par ar tillbaka ligger pa
en nagot hégre niva an 2007. Utvecklingen i Sverige skiljer sig hir
inte fran utvecklingen i andra OECD-linder. I diagram 1.7 nedan ser
vi att den svenska utvecklingen sedan 2007 vare sig dr simre eller
bittre dn i jaimforbara linder.
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Diagram 1.6 BNP per person i arbetsfor alder och befolkningen
(20-64 ar)
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Anm: 2013 4rs priser. Aren 20142015 ir en prognos.

Killor: Konjunkturinstitutet (2015¢) samt SCB (2014) och (2015b).

Produktivitetens tillvixttakt avgor hur levnadsstandarden utvecklas
pa lang sikt. Produktiviteten bestims av det fysiska kapitalets kvalitet,
arbetskraftens kvalifikationer, teknisk utvecklingsniva och organisa-
tionen av dessa produktionsfaktorer. Historiskt sett har produktivi-
tetstillvixten varit den frimsta killan till ekonomisk tillvaxt.

Diagram 1.7 BNP per person (20-64 ar) i jamforelse med OECD
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Anm: Index 6ver kopkraftsjusterad BNP per person (20-64 ét) i jimférelse med OECD.
Killor: OECD (2015b) och egna berikningar.
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Det vanligaste mattet pa produktivitet dr arbetsproduktivitet, som
definieras som produktionsvolym per arbetad timme. En hogre ar-
betsproduktivitet innebédr bade att mer kan produceras givet antalet
arbetade timmar och att firre timmar krivs fOr att uppnd en viss
produktionsvolym.

I diagram 1.8 nedan kan vi se att arbetsproduktiviteten i Sverige
foll mycket kraftigt i samband med krisens utbrott och att den sedan
dess har utvecklats svagt. Produktivitetstillvixten hade visserligen
bérjat mattas av redan fore krisen, men det dr méjligt att svensk eko-
nomi pa ndgot sitt har tagit permanent skada av finans- och eurokri-
sen.” Den svenska situationen dr emellertid inte unik. Det pagir en
livlig internationell diskussion om krisens lingsiktiga effekter och
utsikterna for ekonomisk tillvixt.’

Diagram 1.8 Arbetsproduktivitet i ekonomin
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Anm: Sisongsrensade, kalenderkorrigerade kvartalsvirden i fasta priser (referensar 2013).
Killor: SCB (2015d) och egna berikningar.

For den ekonomiska politiken ér det en central friga hur mycket av
den svagare tillvixten som kommer att bestd nir konjunkturen val

> Mellan 1993 och 2007 vixte arbetsproduktiviteten f6r hela ekonomin med i genomsnitt 2,7 procent
per ar. Mellan 2007 och 2014 var tillvaxttakten 0,2 procent per dr. Om denna nedging skulle bli perma-
nent, tar det nu 350 ar fér ekonomin att férdubblas, vilket ska jaimféras med 26 ar som édr den tid det tar
for ekonomin att férdubblas om tillvixttakten dr 2,7 procent per ar.

¢ Se t.ex. IMF (2015b).
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har aterhdmtat sig. Det dr emellertid omdjligt att ge ett definitivt svar
pa fragan. Vi vet ju inte hur utvecklingen skulle ha blivit om krisen
inte hade slagit till. Det gar inte heller att klart separera krisens effek-
ter pa utvecklingen frin andra forindringar 1 sambhillet, sisom ny
ekonomisk politik. Varje f6rsok att uppskatta forlusten maste betrak-
tas som preliminar.

I en studie har OECD nyligen forsokt att uppskatta krisens effek-
ter pa tillvixten.” I studien gors ett antagande om hur BNP skulle ha
utvecklats om det inte hade blivit nagon kris. Sedan jamférs den fak-
tiska utvecklingen med denna tinkta tillvixtbana och pa sa vis ges ett
matt pa finanskrisens effekt pa ekonomin. Studien sammanfattas i
diagram 1.9 nedan.

Diagram 1.9 Krisens effekt pa potentiell produktion dekomponerad
enligt OECD
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Anm: Avser OECD:s uppskattningar av krisens effekt pa potentiell produktion i jamférelse med ett
kontrafaktiskt scenario i vilket trendmissig produktivitet utvecklas i linje med den trendmassiga tillvixt-
takten under perioden fére krisen (2000—2007), den strukturella arbetslésheten dr konstant pa 2007 érs
niva och det trendmissiga arbetskraftsdeltagandet skrivs fram med den demografiska utvecklingen. I
diagrammet ovan dekomponeras den totala férindringen i bidrag fran kapital per arbetare, total faktor-
produktivitet (TFP), arbetskraftsdeltagande och strukturell arbetsléshet INAIRU).

*Lander som bedéms ha genomgatt en bankkris mellan 2007 och 2011.

Killa: Ollivaud och Turner (2014). For en lista 6ver landskoderna, se Eurostat (2012).

7 Ollivaud och Turner (2014).
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De flesta OECD-linder har paverkats negativt av krisen. Som fram-
gar av diagram 1.9 tillh6r Sverige de linder som har paverkats starkt
av finans- och eurokrisen. Enligt studien har svensk produktivitet
forsimrats med niarmare sex procent under krisiren i jamférelse med
en tinkt tillvixtbana utan kris. Storre delen av denna férsimring lig-
ger i en svagare total faktorproduktivitet (TFP).® Hir skiljer sig inte
utvecklingen i Sverige speciellt mycket frin andra linder. En férsaim-
rad total faktorproduktivitet dr niagot som har drabbat de flesta
OECD-linder, vilket indikerar att den liga produktivitetsutveckling
som vi har sett i Sverige under senare ar inte utgdr nagot specifikt
svenskt problem. Samtidigt har den svenska utvecklingen under kris-
aren inneburit ett Okat arbetskraftdeltagande och en ligre jamvikts-
arbetsloshet, vilket forbattrar tillvixtutsikterna framdéver. Sammanta-
get finner dock studien att faktorproduktiviteten kraftigt har férsva-
gats pa medelfristig sikt under krisiren.’

Att arbetsproduktiviteten faller under en lagkonjunktur behover
inte vara ett uttryck fo6r ndgra fundamentala férindringar i ekonomin.
Arbetsproduktiviteten brukar generellt sett utvecklas procykliskt ge-
nom att férindringen i produktionen Gverstiger forindringen 1 syssel-
sattningen. Det édr ett ménster man kan se i flera europeiska linder
under finanskrisen. En forklaring till detta dr att foretag behaller ar-
betskraft under en kris om de férvintar sig att efterfrigechocken ar
temporéir.w Men i linder som Spanien, Portugal och Irland kan man i
stillet notera att sysselsittningen foll betydligt mer 4n produktionen
under krisen, dvs. produktiviteten utvecklades kontracykliskt i dessa
linder. I diagram 1.10 nedan framtrider dessa monster tydligt. I t.ex.
Spanien och Portugal sjonk BNP en aning under krisens akuta fas
samtidigt som sysselsdttningen reducerades drastiskt (punkterna for
Spanien och Portugal ligger i tredje kvadranten ovanfér 45-gradiga
linjen). I Sverige, Tyskland och Danmark sjonk diaremot BNP or-
dentligt medan sysselsdttningen minskade marginellt (punkterna for

8 Den totala faktorproduktiviteten (TFP) anger produktiviteten for ett sammanvigt index av produk-
tionsfaktorer (i denna studie arbetskraft och kapital). Ju hogte total faktorproduktivitet, desto hogre ar
BNP f6r en given mingd produktionsfaktorer.

% Det dr mojligt att denna studie 6verskattar den negativa effekten pa den totala faktorproduktiviteten
(TEP). Det kan vara si att den TFP som har anvints som jimférelsenorm baseras pa ett lige med
hogkonjunktur och dirfor utgor ett for hogt referensvirde.

10 Fenomenet kallas i litteraturen f6r ”labour hoarding”, se EEAG (2014).
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Sverige, Tyskland och Danmark ligger under 45-gradiga linjen, nira
den vertikala axeln).

Diagram 1.10 Férandring i BNP och sysselséattning under krisen
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Anm: Den lodrita axeln visar procentuell férindring i real BNP mellan tredje kvartalet 2007 och tredje
kvartalet 2009 (sisongsrensade och kalenderkorrigerade virden). Den vigrita axeln visar procentuell
forindring i sysselsittning under samma tidsperiod. I linder som befinner sig ovanfor (nedanfér) den
45-gradiga linjen har BNP utvecklats starkare (svagare) 4n sysselsittningen.

Killor: EEAG (2014), Eutostat (2015) och egna berikningar. For en lista 6ver landskoderna, se
Eurostat (2012).

Aven i diagram 1.11 nedan, som visar hur arbetsproduktiviteten har
utvecklats under en lingre tid, kan vi se detta monster: Spanien hade
fore krisen en mycket svag produktivitetstillvixt, men en stark sidan
efter 2007. For Sveriges del dr monstret det omvinda.
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Diagram 1.11 Arbetsproduktivitet i ekonomin
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Killa: OECD (2015b).

Produktivitetsutvecklingen ser olika ut i olika branscher. Ett produk-
tivitetsmatt som omfattar hela ekonomin (vilket arbetsproduktivitet
gor) doljer dirfor utvecklingen inom ekonomins olika sektorer. I
diagram 1.12 framgar det tydligt hur olika utvecklingen ir i olika delar

av den svenska ekonomin.

Diagram 1.12 Arbetsproduktivitet i olika sektorer
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Anm: Sisongsrensade, kalenderkorrigerade kvartalsvirden i fasta priser (referensar 2013).
Killa: SCB (2015d).
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Den uppmitta produktiviteten bland varuproducenter foll kraftigt
under krisen, foljt av en aterhimtning och direfter en relativt stil-
lastiende produktivitetsutveckling. Byggsektorn har under storre
delen av perioden efter 2007 haft en fallande produktivitet. Tjanste-
producenterna paverkades inte alls i samma utstrdckning under kri-
sen, och har sedan dess haft en fortsatt produktivitetsbkning (om dn
pa en ldgre nivd dn varuproducenterna).

Forutom produktivitetsforandringar 1 olika branscher férindras
dven sammansittningen i ekonomin 6ver tiden: den offentliga sek-
torn har minskat, men framfér allt har tjanstebranscherna 6kat som
andel av de totalt arbetade timmarna i ekonomin (tabell 1.2).

Tabell 1.2 Arbetade timmar i ekonomin uppdelade pa sektor

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

Anm: Avser respektive sektors andel av de totalt arbetade timmarna i ekonomin. Offentlig sektor avser
offentliga myndigheter och hushillens icke-vinstdrivande organisationer (HIO).
Killa: SCB (2015d).
En delfoérklaring till den svaga produktivitetsutvecklingen under se-
nare ar, skulle dirfér kunna vara att tjinsteproducenterna — som ge-
nerellt sett har en ldgre 6kningstakt i produktiviteten dn varuprodu-
centerna — har Okat sin andel av de arbetade timmarna i ekonomin.
For att se om den férindrade sammansittningen av ekonomin
kan forklara den svagare produktivitetstillvixten gor vi en analys av
hur produktiviteten hade utvecklats om branschsamrnanséittningen11 i
ekonomin hade varit konstant sedan 1993. Nir vatje branschs tim-
andel halls konstant resulterar det i att varuproducenternas och den
offentliga sektorns timmar utvecklas starkare dn vad de faktiskt har
gjort. Tjansteproducenternas timmar utvecklas samtidigt svagare an i
verkligheten. Sammantaget innebir justeringen f6r branschsamman-
sattning att produktivitetens Okningstakt stiger (tabell 1.3). Men det
handlar inte om négra stora skillnader. Att produktivitetstillvixten

! Grupperade enligt: (1) industti, (2) bygg, (3) jordbruk + forsorjning av el/gas/virme etc., (4) handel,
(5) transport/magasineting, (6) IKT, (7) finans och forsikring, (8) fastighetsverksamhet, (9) juridik,
ekonomi, teknik etc., (10) 6vriga hushallstjanster (hotell, restaurang, utbildning, vard, kultur etc.), (11)
offentlig sektor.
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mattats av under de senaste tio dren foérefaller dirfor inte till nagon
storre del bero pa att de tjansteproducerande sektorerna av svensk
ekonomi har vuxit i betydelse.

Tabell 1.3 Genomsnittlig arlig procentuell forandring i produktivitet

Hela ekonomin Naringslivet
Faktisk 2,3 3,0

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

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

2010-2014
Justerad 1,2 1,8

Killor: SCB (2015d) och egna berikningar.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att produktivitetstillvixten i
svensk ekonomi har varit svag i nirmare ett decennium. Finans- och
eurokrisen och den ldga efterfragan som har ratt sedan krisens akuta
fas, ar formodligen de viktigaste forklaringarna till detta. Nir vil om-
virlden aterhdmtar sig frin krisen och efterfrigan pa svenska varor
och tjdnster tar fart, férvantar vi oss att produktiviteten aterigen bor-
jar vaxa. Utvecklingen bor dock f6ljas noggrant. Vi vill hir dven peka
ut en oroande utvecklingstendens: den svaga produktivitetsutveck-
lingen i byggbranschen."” Vi har i tidigare rapporter framhallit beho-
vet av att reformera bostztdspolitiken.13 Behovet av bostidder ir stort,
speciellt i storstadsregionerna. Det dr darfér bekymmersamt att pro-
duktiviteten i byggsektorn har utvecklats sa svagt. Byggsektorns
uppmitta arbetsproduktivitet dr 1 dag ligre dn vad den var 1995.

12Det pagir en diskussion om huruvida produktivitetsutvecklingen i byggindustrin underskattas pa
grund av systematiska matfel, se t.ex. Lind och Song (2012). Vi kan inte utesluta att mitproblem delvis
forklarar de liga produktivitetssiffrorna for byggbranschen. Men det forefaller mycket osannolikt att
matproblem skulle vara den enda forklaringen till den liga produktivitetsutvecklingen inom bygg-
branschen.

13 Se t.ex. Finanspolitiska ridet (2013).



34

1.4 Inkomstfdordelningen 1995-2013

I detta avsnitt kompletterar vi den bild vi gav 1 férra arets rapport av
inkomstférdelningens utveckling under perioden 1995-2012 med ny
statistik f6r 2013. Vi diskuterar dven skillnader mellan statistik fran
SCB och Eurostat och underséker om den ger en samstimmig bild
av hur inkomstférdelningen har utvecklats 6ver tiden.

1.4.1 Inkomstférdelningens utveckling

Liksom 1 tidigare rapporter anvinder vi SCB:s undersékning om
Hushallens ekonomi (HEK) for att beskriva inkomstférdelningens
utveckling i Sverige.14 I forra arets rapport konstaterade vi att in-
komsterna allra hogst upp och lingst ned i inkomstfordelningen har
Okat langsammare dn de 1 mitten sedan 2006. Det har lett till minskad
inkomstspridning allra hégst upp 1 férdelningen och 6kad spridning i
den nedre delen av fordelningen. Vi fogar nu uppgifter om inkoms-
terna 2013 till den bilden.

Diagram 1.13 nedan visar den genomsnittliga inkomstnivan i 2013
ars priser for befolkningens samtliga tio decilgrupper samt genom-
snittet for samtliga invanare i Sverige.15 Diagrammet visar bade den
faktiska inkomstutvecklingen (dir realiserade kapitalvinster ér inklu-
derade) 1 reala termer for olika inkomstgrupper och skillnaderna mel-
lan olika inkomstgrupper.

4 HEK har sedan 1975 varit Sveriges officiella inkomstférdelningsstatistik, men det finns dven andra
databaser. Exempelvis dr det mojligt att folja individers inkomster éver linga perioder med hjilp av
SCB:s databas LINDA. Fr.o.m. undersékningsaret 2014 ersitts HEK av en totalriknad inkomststatistik
(TRIF); se SCB (2015f).

15 Decilgrupp ir ett statistiskt begrepp dér den forsta decilgruppen i inkomstsammanhang bestér av de
individer som ligger under den 10:e percentilen i disponibel inkomst. Den andra decilgruppen bestar av
dem som ligger mellan 10:e och 20:e percentilen osv. Den tionde decilgruppen ir den hégsta och bestar
av dem som ligger 6ver 90:e percentilen. En percentil ir den inkomst nedanfér vilken en viss procent av
inkomsterna i en férdelning hamnar. Si 4r t.ex. den 10:e percentilen den inkomst som delar inkomstfo1-
delningen sa att 10 procent av inkomsterna 4r mindre och 90 procent ir storre. Medianen kallas f6r 50:e
percentilen just for att 50 procent av individerna har en inkomst som ligger under det talet. Ar 2013
uppgick den disponibla medianinkomsten (50:e percentilen) till 217 200 kr. Den 10:e percentilen upp-
gick ar 2013 till 117 200 kr, och den 90:e percentilen till 387 500 kr.
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Diagram 1.13 Disponibel inkomst per person
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Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst, inklusive realiserade kapitalvinster, for respek-
tive decilgrupp 1 tkr. Inkomsterna ér beridknade i 2013 érs priser. Eftersom varje drging av SCB:s data-
material utgors av ett tvirsnitt av befolkningen behéver det inte vara samma personer som ar fran dr
ingar i samma decilgrupp.
Killa: SCB (2015¢).
Vi ser i1 diagram 1.13 att den genomsnittliga inkomsten har 6kat i
samtliga decilgrupper mellan 2012 och 2013. Den kraftigaste 6kning-
en har skett i decilgrupp 10. Okningen uppgar till 7,2 procent, vilket
kan jimforas med den ligsta inkomstékningen mellan 2012 och 2013
som decilgrupp 1 har fatt och som uppgar till 1,2 procent. I genom-
snitt 6kade inkomsterna for samtliga decilgrupper med 3,0 procent
mellan 2012 och 2013.

I tabell 1.4 nedan redovisar vi samma statistik som i diagram 1.13.
I tabellen sirredovisar vi perioden 2006-2013, dvs. utvecklingen un-
der sju av de étta ar som Allianspartierna var 1 regeringsstillning.

T avsnitt 1.3 sag vi att BNP per person har utvecklats mycket svagt
sedan 2007. Ar 2014 hade den fortfarande inte natt upp till 2007 ars
niva. Trots detta har hushallens disponibla inkomster vuxit. I tabell
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1.4 kan vi se att samtliga decilgrupper i genomsnitt har haft en positiv
disponibelinkomstutveckling efter 2007. En viktig férklaring till det
ar de skattesinkningar som genomfordes under krisen och direfter.
Resurser har i och med skattesinkningarna omférdelats frain den
offentliga sektorn till hushallen. Eftersom den offentliga konsum-
tionen inte har minskat i motsvarande grad har de offentliga finan-
serna forsvagats. Skattesinkningarna forklarar nirmare hilften av
skillnaden 1 tillvixttakt mellan hushéllens disponibla inkomster och
BNP per person. Den resterande skillnaden férklaras 1 huvudsak av
att hushallens loneinkomster har vuxit snabbare dn niringslivets
vinstandel av fé')réidlingsvérdet.16

Tabell 1.4 Forandring av disponibel inkomst

Procentuell férandring 1995-2006 2006-2013 1995-2013
Decilgrupp 1 39,4 1,2 41,1
Decilgrupp 2 25,7 8,9 36,9
Decilgrupp 3 28,0 11,5 42,7
Decilgrupp 4 31,6 14,3 50,4
Decilgrupp 5 34,1 16,7 56,6
Decilgrupp 6 36,0 18,1 60,5
Decilgrupp 7 37,7 18,9 63,7
Decilgrupp 8 39,5 19,6 66,8
Decilgrupp 9 42,9 20,0 71,5
Decilgrupp 10 85,2 15,6 114,1
Z}i”r:g'rgi‘ndig)c"gr”pper 45,6 16,0 68,9
Median 34,7 17,7 58,5

Anm: Avser ackumulerad procentuell férindring i genomsnittlig justerad disponibel inkomst, inklusive
kapitalvinster, per person (2013 4rs priser) i respektive decilgrupp.

Killor: SCB (2015c) och egna berikningar.

I tabell 1.4 framgar det tydligt att hushallen med de ldgsta inkomster-
na (decilgrupp 1 och 2) har haft en betydligt svagare inkomstutveck-
ling 4n Ovriga grupper sedan 2006. Vi ser dven att medianinkomsten
sedan 2006 har vuxit snabbare dn de genomsnittliga inkomsterna i
decilgrupp 1-5. Avstandet mellan inkomsterna i den ligre halvan av
inkomstférdelningen och medianinkomsten har alltsd 6kat. Samtidigt

16 Se Konjunkturinstitutet (2015¢), s. 21-22.
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har inkomsterna 1 decilgrupp 6-9 vuxit snabbare dn median-
inkomsten. I denna del av inkomstfordelningen har avstandet till
inkomsterna i den undre halvan av inkomstférdelningen 6kat och
nirmat sig inkomsterna i decilgrupp 10 vars inkomster har vuxit
aningen langsammare in medianinkomsten.

For att fa en samlad bild av férdndringar i inkomstférdelningen
brukar mittet Ginikoefficient anvindas. Mittet kan anta virden mel-
lan noll och ett: ju ligre virde desto jimnare inkomstférdelning.'’
Eftersom Ginikoefficienten ér ett spridningsmatt sdger diagram 1.14
nedan inte niagot om hur den absoluta inkomstnivan i Sverige har
utvecklats mellan 1995 och 2013. Diagrammet visar hur inkomst-
spridningen har forindrats for tva inkomstbegrepp: disponibla in-
komster med respektive utan realiserade kapitalvinster.

Diagram 1.14 Ginikoefficienten fér disponibel inkomst
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Anm: Avser Ginikoefficienten fér justerad disponibel inkomst.

Killa: SCB (2015¢).

Diagrammet visar en trendmissig uppgang av skillnaderna i disponi-
bel inkomst fran 1995 till omkring 2007. Uppgangen ir i storleks-
ordningen fran 0,23 till 0,31 fram till 2007 nir realiserade kapitalvins-

17 Ginikoefficienten anger den andel av inkomstsumman som maste omférdelas f6r att en helt jamn
inkomstférdelning ska uppnis. Ginikoefficienten antar virdet noll nir alla i befolkningen har samma
inkomst och virdet ett ndr samtliga inkomster i samhillet gér till en person.
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ter inkluderas, och fran 0,21 till 0,26 nir dessa vinster exkluderas." Vi
kan vidare konstatera att Ginikoefficienten f6r de disponibla inkoms-
terna inte har forindrats 1 samma takt efter 2007 som tidigare: den
har varit oférindrad om kapitalvinster inkluderas och har okat fran
0,26 till 0,28 om dessa exkluderas. Mot bakgrund av de férindringar
mellan olika decilgrupper som vi sag i diagram 1.13 och tabell 1.4 kan
detta framsta som mirkligt. Ginimattet ar emellertid inte lika kinsligt
for forindringar i inkomstférdelningens utkanter som for forind-
ringar 1 férdelningens mittomrade. Det dr dirfér intressant att kom-
plettera analysen med andra matt pa inkomstspridning.

Det framgir i tabell 1.4 att inkomsterna i decilgrupp 1 knappt and-
rades alls och att inkomsterna 1 decilgrupp 2-5 vixte i langsammare
takt 4n medianinkomsten under aren 2006—2013. Dessa forindringar
syns tydligt di man underséker hur den relativa fattigdomen har ut-
vecklats under dessa ar. Mattet relativ fattigdom anger hur stor andel
av befolkningen som har mindre 4n 60 procent av medianinkomsten
i inkomstférdelningen, och dr dven det ett spridningsmatt. Med en
relativ definition av fattigdom kan den reala képkraft vid vilken man
definieras som fattig forindras fran ett ar till nasta.

I diagram 1.15 kan vi se hur den relativa fattigdomen 1 Sverige har
utvecklats mellan 1995 och 2013. Den relativa fattigdomen har nist-
an férdubblats i Sverige sedan 1995: frin 7,3 procent till 14,1 pro-
cent. Diagrammet visar att 6kningstakten steg markant efter 2000, for
att plana ut omkring 2011-2012. Denna utveckling kan dven utlisas
ur diagram 1.13 och tabell 1.4. Eftersom inkomstokningarna har varit
ligre 1 den nedre delen av inkomstférdelningen — framfor allt efter
2006 — har andelen med inkomster under grinsen for relativ fattig-
dom 6kat.

18 Ginikoefficienten har en matematisk egenskap som dr anvindbar nir man ska tolka férindringar i
koefficienten. Genom att multiplicera koefficienten med tva erhills ett matt pi den férvintade procen-
tuella inkomstskillnaden mellan tva slumpmassigt valda individer i befolkningen. Att Ginikoefficienten
har Gkat fran 0,23 till 0,31 innebdr att den forvintade relativa inkomstskillnaden mellan tvd slump-
missigt valda individer i Sverige har 6kat frin 46 procent av medelinkomsten till 62 procent av medel-
inkomsten.
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Diagram 1.15 Relativ fattigdom
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Anm: Avser andelen personer i befolkningen som lever i ett hushdll som har en disponibel inkomst per
konsumtionsenhet som 4r mindre 4n 60 procent av medianvirdet for samtliga individer. Gransen for
relativ fattigdom uppgick 4r 2013 till 130 320 kr.

Killa: SCB (2015¢).

1.4.2 Inkomstférdelningens utveckling enligt
SCB och Eurostat

Ett sitt att ge perspektiv pa inkomstférdelningen och dess forind-
ringar ar att gora internationella jimforelser. Sedan Sverige gick med i
EU har kraven pa ekonomisk statistik som ar jamférbar mellan med-
lemslinderna 6kat. Inom EU-samarbetet dr jamforelser av den eko-
nomiska utvecklingen i medlemslinderna ett instrument som an-
vinds for att bade folja upp olika atgirder och for att hitta goda ex-
empel pa hur man kan gora for att uppna en 6nskad utveckling. Det
giller dven inkomstférdelningsfragor.

Vid internationella jimférelser av inkomstférdelningen dr det
centralt att statistiken bygger pa jimforbara data. I den svenska de-
batten har framfor allt statistik som 4r sammanstilld av OECD och
EU-kommissionens statistikmyndighet, Eurostat, anvints. Den sta-
tistik for Sverige som OECD redovisar bygger pi HEK. Ar 2003
bérjade Eurostat sammanstilla data i syfte att jimféra levnadsforhal-
landen inom EU. Medlemslinderna star for insamling och bearbet-
ning av statistiken. HEK ir inte killan till denna statistik. Undersok-
ningen betecknas EU-SILC (EU Statistics on Income and Living
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Conditions). EU-SILC genomfdrs arligen och gér det méjligt att jam-
tora uppgifter om inkomst, fattigdom, social utestingning, boende,
arbete, utbildning och hilsa pa bade hushalls- och individniva mellan
olika linder. Sedan 2010 anvinds statistiken for att folja upp och
utvirdera EU:s 2020-strategi.

Regeringen redovisar sedan nagra ar tillbaka jimforelser av olika
mitt pa inkomstspridningen mellan Sverige och andra europeiska
linder som baseras pa data fran EU-SILC."” Den bild som ges 1 dessa
jamforelser avviker fran den bild av utvecklingen i Sverige som ges av
HEK. Radet bad dérfér SCB att gora nagra berdkningar for att bittre
forsta skillnaderna mellan statistiken frain HEK respektive EU-SILC.

Metoderna for att samla in och bearbeta data i HEK och EU-
SILC skiljer sig at pa flera punkter. Undersékningarna anvinder olika
inkomstbegrepp och ekvivalensskalor.”’ Aven i friga om urval, ur-
valsstorlek, och databearbetning finns det visentliga skillnader.”
Radet bad SCB gora berakningar av Ginikoefficienten som baseras
pa HEK-data, men med det inkomstbegrepp och den ekvivalensskala
som anvinds 1 EU-SILC. Syftet var att klarligga om dessa skillnader i
metod kunde forklara skillnaderna i bilden av hur inkomstférdelning-
en har utvecklats 6ver tiden.

I diagram 1.16 nedan visas olika berikningar av Ginikoefficienten.
I diagrammet framgir att Ginikoefficienten genomgaende ar ligre
om man anvinder sig av EU-SILC:s ekvivalensskala och inkomst-
begrepp in om man anvinder HEK:s, trots att grunddata ar HEK i
bada fallen. Skillnaden mellan Ginikoefficienten beriknad pa de tva
olika sitten ar i stort sett oforandrad Over tiden. Om man diaremot
endast riknar med dem som har svarat i HEK| dvs. inte inkluderar
data for de personer som SCB har letat upp uppgifter for i olika re-
gister, sa avviker Ginimattet berdknat enligt EU-SILC tydligt fran de
tvd andra kurvorna. Likasd avviker Ginikoefficienten beraknad helt

191 BPO8 anvinds statistik frain EU-SILC for forsta gingen i den fordelningspolitiska redogorelsen.
Tidigare anvinde regeringen statistik frin OECD f6r internationella jimférelser.

20 Ekvivalensskala (eller konsumtionsenhetsskala) ir ett index som méjliggér jimférelser mellan hushall
som har olika sammansittning (antal medlemmar i hushallet, dlder, bostadsort m.m.).

21T EU-SILC baseras tex. betikningen av inkomstférdelningen enbart pa data frin svarande medan
inkomstfordelningsstatistiken i HEK baseras pé hela urvalet. Det innebir att bade svarande och icke-
svarande (bortfall) hushill/individer ingr i skattningarna av exempelvis Ginikoefficienten i HEK, till
skillnad mot EU-SILC dir enbart data fran svarande ingar. For bortfallet imputeras i HEK hushallets
sammansittning med hjilp av registeruppgifter. Svarsfrekvensen i EU-SILC ligger pd ca 55 procent, och
i HEK pa drygt 50 procent. Killa: SCB.
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enligt EU-SILC tydligt fran 6vriga serier: mattet varierar en aning
kring 0,24 fran 2004 fram till 2012.

Diagram 1.16 Ginikoefficienten for disponibel inkomst exklusive
kapitalvinst enligt HEK och EU-SILC
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Anm: HEK med EU-SILC definitioner ar beraknad med SCB:s HEK-data, men med EU-SILC:s
begrepp och ekvivalensskala. ”Endast svarande” ir beriknad exklusive bortfall i undersékningen.
Killor: SCB (2015¢) och Eurostat/ EU-SILC (2015).

Skillnaden mellan Ginimattet enligt HEK och EU-SILC kan inte
forklaras av att undersékningarna anvinder sig av olika inkomstbe-
grepp och ekvivalensskala. Forklaringen torde ligga i hur data be-
arbetas samt skillnader i urvalsmetodik. Den tidigare regeringen hiv-
dade att de skillnader som finns i berikningen av Ginikoefficienten
beror pa att man anvinder olika ekvivalensskalor och att denna skill-
nad inte innebir att den overgripande bilden av inkomstférdelningen
paverkas.”” Det verkar inte vara ett korrekt pastiende. Vi vet emeller-
tid inte vilken statistik som ger den mest rittvisande bilden av in-
komstférdelningen. Radet menar att regeringen bor undersoka nir-
mare varfor statistiken 1 HEK och EU-SILC inte ger en samstimmig
bild av hur inkomstférdelningen har utvecklats Gver tiden.

221 VP08 (bilaga 3, s. 12) skrev den ddvarande regeringen: ”Eurostat och Finansdepartementets berik-
ningar av Ginikoefficienten skiljer sig négot at, i forsta hand till féljd av att olika ekvivalensskalor an-
vinds. Aven om detta medfor att siffrorna inte blir exakt lika innebir inte detta att den évergripande
bilden dndras”. I VP15 (bilaga 2, s. 14) skriver den nuvarande regeringen att: ”Eurostats och regeringens
berikningar av Gini-koefficienten ér inte helt jamfotrbara pa grund av olikheter med avseende pa data
och metodval”.
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1.5 Beddomningar och rekommendationer

Enligt de flesta bedémare kommer resursutnyttjandet i svensk eko-
nomi att vara balanserat under 2016. Den langa lagkonjunkturen ir
di avslutad. Aven regeringens nigot mer pessimistiska bedémning
pekar pa att ekonomin édr nira balans nasta ar.

Riskerna for en svagare internationell konjunkturutveckling ér
fortfarande betydande. Det liga rinteliget har drivit upp tillgangs-
priserna och en ny statsfinansiell oro i euroomradet skulle kunna
orsaka ett abrupt prisfall. Eurolindernas begrinsade statsfinansiella
utrymme gor det svart for dem att hantera konsekvenserna av ett
sidant prisfall. Efterfragan i hela Europa riskerar di att falla. Aven
den geopolitiska osikerheten ar fortsatt hog. Trots dessa risker ar
utsikterna for en god konjunkturutveckling bittre dn pa flera ar. For
svensk del betyder det att finanspolitiken maste anpassas till ett allt
hégre resursutnyttjande.

Ridet konstaterar att den uppmitta produktivitetsokningen i
svensk ekonomi har varit svag i nirmare ett decennium. Vi delar inte
fullt ut regeringens syn att den trendmassiga produktiviteten forsva-
gats. De viktigaste forklaringarna dr férmodligen finans- och euro-
krisen samt en langvarigt svag utveckling i byggsektorn. Nir om-
virlden har aterhimtat sig fran krisen och efterfrigan pa svenska
varor och tjinster tar fart, fOrvintar vi oss att produktiviteten i
svensk ekonomi aterigen borjar vixa. Utvecklingen bor dock féljas
noggrant.

Det har skett en trendmassig uppgang av skillnaderna i disponibel
inkomst fran 1995 fram till omkring 2007. Utvecklingen darefter ar
inte lika tydlig. Mitt med Ginikoefficienten har inkomstspridningen
varit i stort sett oférindrad sedan 2007. Aven andelen absolut fattiga
har varit ungefir konstant, medan andelen relativt fattiga har 6kat
patagligt under samma tidsperiod. Mellan 2012 och 2013 dkade den
genomsnittliga inkomsten 1 samtliga decilgrupper. Den stdrsta in-
komstékningen dgde rum i decilgrupp 10 och den minsta i decilgrupp
1. Sedan flera ar tillbaka har de ligsta inkomsterna i genomsnitt varit i
det ndrmaste konstanta.

Radet vill uppmarksamma regeringen pa att inkomstfordelnings-
statistiken fran SCB och EU-SILC ger olika bilder av utvecklingen
under senare dr. Regeringen bor underséka varfor statistiken inte ger
en samstimmig bild av inkomstfordelningen 1 Sverige.
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2 Finanspolitiken 2014-2018

Det politiska lige som uppstod efter valet 1 september 2014 resulte-
rade 1 att regeringens budgetférslag for 2015 foll i riksdagen. I stillet
vann den stOrsta oppositionsmotionen riksdagens stod. I kapitlet
redogor vi kortfattat for detta forlopp, samt £6r riksdagens beslut om
vilken ekonomisk politik som ska gilla under 2015. Vi redogér dven
for 2015 ars ekonomiska varproposition (VP15), samt den s.k.
varindringsbudgeten for 2015 (VAB15) som regeringen limnade
samtidigt som varpropositionen, den 15 april 2015.

I kapitlet gar vi vidare igenom hur vi ser pa finanspolitikens in-
riktning och férhéllandet till Gverskottsmalet och utgiftstaket.

2.1 Regeringens forslag, riksdagens beslut
och radets uppgift

Vid riksdagsomrostningen om budgeten den 3 december 2014 f6ll
regeringens férslag och i stillet vann Alliansens budgetmotion' med
stod av Sverigedemokraterna. Diarmed uppstod den unika situationen
att riksdagen beslutade om en annan budget 4n den som regeringen
foreslog och att regeringen dirmed fick till uppgift att forvalta en
budget for 2015 som man inte stir bakom.

Statsministern meddelade da att han avsag att utlysa extraval sa
snart det var konstitutionellt mojligt, vilket var den 29 december.
Strax dessforinnan, den 26 december, slot emellertid alla riksdags-
partier utom V och SD en 6verenskommelse som innebar att minori-
tetsregeringar ska kunna fi igenom sina budgetférslag.” Overens-
kommelsen ska tillimpas for forsta gangen vid riksdagsbehandlingen
av VP15 och VAB15. Overenskommelsen paverkar alltsa inte riks-
dagens beslut att anta Alliansens budgetforslag for 2015. Diremot
gav Overenskommelsen stora mojligheter for regeringen att dndra den
ekonomiska politiken i samband med VP15 och VAB15 i april.

Detta dr en situation som inte forutsags i radets instruktion. Radet
ska enligt sin instruktion félja upp och bedéma maluppfyllelsen 1
finanspolitiken och i den ekonomiska politik som regeringen foreslar

! Motion 2014/15:3002.
2 Se avsnitt 2.5 for en nirmare kommentar till decemberdverenskommelsen.
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och riksdagen beslutar om. Det ligger alltsa underférstatt i radets
instruktion att den politik som regeringen féreslar dr samma politik
som den riksdagen staller sig bakom.

Riksdagens budgetbeslut har olika effekter pa olika omraden. Re-
gelindringar som fanns i BP15 och som foéreslogs trida i kraft den 1
januari genomférdes inte. Exempelvis genomférdes ingen avtrapp-
ning av jobbskatteavdragen vid inkomster 6ver 50 000 kronor 1 ma-
nadslon som regeringen hade foreslagit och inte heller nigon av-
veckling av de nedsatta socialavgifterna for personer under 26 ars
alder, den s.k. ungdomsrabatten. Regeringen foreslog att taket i ar-
betsloshetsforsakringen skulle héjas och féreslog satsningar pa s.k.
traineejobb och extratjanster inom den offentliga sektorn. Alla dessa
atgirder stoppades till £6ljd av riksdagens beslut. Pa andra omraden
innebar riksdagens beslut en viss inriktning pa politiken eller, som i
fallet med de nedsatta socialavgifterna till ungdomar, ett tillkdnnagi-
vande om att regeringen skulle dterkomma med forslag om férind-
ringar.’

En oppositionsbudget bygger av naturliga skil pa ett mindre fylligt
underlag 4n en budgetproposition och motionsfoérslag kriver ofta
fortsatt beredning efter riksdagsbeslut. Ett riksdagskansli har stod av
riksdagens utredningstjdnst nir det utformar sitt budgetalternativ
men har dnda inte de resurser som behovs for att géra egna makro-
ekonomiska berikningar eller fullédiga analyser av férslagen. Oppo-
sitionspartierna baserar sina budgetalternativ pd samma grundlag-
gande bild av den ekonomiska och statsfinansiella utvecklingen som
regeringen och beriknar sina forslag som skillnader gentemot rege-
ringen. Den budget som riksdagen har beslutat om bygger darfor till
overvigande del pa propositionens berikningar och prognoser.
Ridets analyser av ekonomin, konjunkturen, arbetsmarknaden m.m.
tar dirfor sin utgangspunkt fran budgetpropositionen, trots att denna
rostades ner av riksdagen.

Decemberoverenskommelsen innebir att regeringen kan rikna
med riksdagens stéd for VP15 och VAB15. I VP15 iterkom ocksa
flera av de f6rslag som tidigare ingick i budgetpropositionen. En ned-

3 Regeringen limnade en proposition den 22 januari om dndringar av socialavgifterna i enlighet med
tiksdagens 6nskemal (prop. 2014/15:50) och riksdagen stillde sig bakom forslaget. Andringarna trider i
kraft den 1 maj 2015. I VAB15 limnade regeringen sedan férslag om att reduktionen av socialavgifterna
f6r ungdomar ska avvecklas i tvd steg med bérjan den 1 augusti 2015.
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trappning av den s.k. ungdomsrabatten foéreslogs fr.o.m. 1 augusti
2015 och ersittningen 1 arbetsloshetsforsikringen féreslog héjas fran
samma tidpunkt. Vissa skatteregler kan av praktiska skal bara dndras
vid ett drsskifte, t.ex. en avtrappning av jobbskatteavdraget och dnd-
rad skatt for pensionirer. Sddana dndringar foreslogs foljaktligen inte
1 VP15,

2.2 Overskottsmalet

2.2.1 Budgetpropositionen

Regeringen och radet har tidigare haft olika uppfattningar om
huruvida det foreligger en avvikelse fran 6verskottsmalet eller inte.
Radet ansag i sin rapport 2013 att det fanns en avvikelse och uppre-
pade denna bedémning i 2014 ars rapport. Alliansregeringen vidholl
for sin del att det inte férelag nigon sadan avvikelse. I VP14 skrev
den davarande regeringen att “’finanspolitiken ar vil avvigd, ligger i
linje med det finanspolitiska ramverket och uppfyller Gverskotts-
malet.””* Regeringen bedémde dirmed att sparandets avvikelse fran
malnivan 1 procent var motiverad av konjunkturliget.

Den nuvarande regeringen gjorde i BP15 en helt annan bedém-
ning. Det finansiella sparandet beriknades i BP15 vara ca 0,7 procent
av BNP ligre per ar under perioden 2014-2018 i jimférelse med
VP14 och det strukturella sparandet beriknades ocksa vara ungefir
lika mycket ligre. Nedjusteringen av prognoserna for de offentliga
finanserna gjordes emellertid redan under sommaren och det offent-
liga sparandet i BP15 var i det nirmaste desamma som presenterades
av den divarande finansministern i augusti 2014°, men som da inte
bedomdes avvika fran det finanspolitiska ramverket. Den nya rege-
ringens bedémning att det férelag ett brott mot det finanspolitiska
ramverket var siledes till en del ett resultat av ligre prognoser for
sparandet, men i huvudsak en annan bedémning av en snarlik stats-
finansiell situation. Detta illustrerar tydligt nagot som radet har fram-
héllit vid flera tillfillen, namligen att uppféljningen av Overskotts-
malet limnar ett alltfér stort utrymme for tolkningar. Med tydligare

4 VP14 s. 34 och s. 139.
5 Presskonferens den 23 augusti 2014.
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principer f6r hur malet ska f6ljas upp hade det varit mindre troligt att
tva regeringar hade kunnat bedéma maluppfyllelsen pa helt olika sitt.

Regeringen ansiag 1 BP15 att det fanns en tydlig avvikelse fran
overskottsmalets niva om 1 procents sparande 6ver en konjunktur-
cykel och att detta innebar ett brott mot det finanspolitiska ramver-
ket.® Detta pastods fraimst vara en foljd av en rad ofinansierade per-
manenta reformer som genomférdes av den forra regeringen. Rege-
ringens samlade bedomning, med sarskild hinsyn till konjunkturliget,
var att avvikelsen var sa stor att det inte var rimligt att na ett sparande
pa 1 procent under innevarande mandatperiod. Detta skulle kriva
forstirkningar av det strukturella sparandet pa 74 mdkr under man-
datperioden. Regeringen framholl att det var angeldget att inte for-
svara atergangen till ett fullt resursutnyttjande och att det vore
olampligt att genomféra de atgirder som skulle beh6vas for att na 1
procents sparande 2018 nir BNP-gapet bedémdes vara slutet. Ater-
gangen kunde i stillet forvintas ta ytterligare nagot ar. Den praktiska
handlingsregeln for finanspolitiken som var vigledande i BP15, var
att alla reformer skulle vara finansierade fullt ut.

Av formuleringarna i BP15 kunde man fa intrycket att det skulle
krivas atstramningar av det strukturella sparandet med 74 mdkr ut-
over den politik som fanns i propositionen for att na ett sparande pa
1 procent 2018. Si var emellertid inte fallet. Enligt propositionen
forstirktes det strukturella sparandet automatiskt fran -0,9 till 0,5
procent av BNP mellan 2014 och 2018, vilket 1 grova drag motsvarar
50-55 mdkr. Aktiva dtstramningsatgirder bidrog inte till denna for-
stirkning eftersom reformerna som foéreslogs var fullt finansierade
under hela perioden. Forstirkningen av det strukturella sparandet
kom 1 stillet fran underliggande faktorer, frimst den automatiska
torstirkning av budgeten som beror pa att inkomsterna vid oférind-
rade regler ungefirligen stiger med BNP-utvecklingen medan utgif-
terna Okar langsammare 1 avsaknad av aktiva atgirder. Krona-for-
krona’ innebir alltsi en férstirkning av det finansiella sparandet ef-
tersom den automatiska atstramningen tillats verka fullt ut och inte
motverkas av expansiva atgirder. Den foreslagna politiken innebar

6 ”Overskottsmalet nas inte. Nu ska underskotten steg for steg pressas tillbaka, si att Sverige inte lingre
bryter mot det finanspolitiska ramverket.” (BP15 s. 27).

7 Krona-fér-krona anvinds som en beteckning fér en princip om att alla nya forslag ska vara fullt
finansierade vatje enskilt 4r. Principen innebir emellertid inte att utgiftsokningar eller inkomstforsvag-
ningar som beror pd annat dn aktiv politik beh6ver finansieras.
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att det strukturella sparandet forstirktes med 50-55 mdkr under
mandatperioden enligt regeringens berdkningar. Det som hade be-
hovts enligt berakningarna 1 BP15 for att na 1 procents 6verskott
2018 wvar saledes inte atgarder pa 74 mdkr utan snarare 20—25 mdkr,
dvs. skillnaden mellan den atstramning som redan lag 1 propositionen
och den som skulle krivts for att na 1 procents Gverskott.

Radet riktade 1 oktober 2014 kritik mot regeringen for att inte leva
upp till det finanspolitiska ramverket. Radet hinvisade till regeringens
bedémning att konjunkturlidget skulle vara balanserat 2017-2018 och
ansag att det var nodvindigt att planera for att na 1 procents spa-
rande vid den tidpunkten. Det var enligt ridets mening inte stabilise-
ringspolitiskt motiverat att skjuta fram atergangen till 1 procents spa-
rande. Radet pekade dven pa att man tidigare har bedémt att politi-
ken avvek fran Gverskottsmalet och har ifrdgasatt den forra regering-
ens senareldggning av atergangen till 1 procents overskott.” Radet star
fast vid sin bedémning att den plan som presenterades i BP15 inte
var forenlig med dverskottsmalet.

Sedan dess har emellertid prognoserna 6ver den ekonomiska och
statsfinansiella utvecklingen reviderats. Var bedomning av stabilise-
ringspolitiken utvecklas i avsnitt 2.4. Radet har ocksa synpunkter pa
6verskottsmalets konstruktion och vi aterkommer till dessa 1 kapitel

5.

2.2.2 Riksdagens budgetbeslut

Vid omrostningen den 3 december 2014 bifoll riksdagen Alliansens
budgetmotion och avslog regeringens budgetproposition. Riksdagen
sa dirmed ja till Alliansens forslag till riktlinjer f6r den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken, utgiftstak fér aren 2015-2017, ramar
for utgiftsomraden, anslag, inkomstberidkning och forslag vad giller
skattelagstiftningen.

Den antagna budgeten innehdll ligre nivaer dn propositionen for
savil inkomster, utgifter som utgiftstak, men den bérande principen
om finanspolitikens stramhet var densamma som i budgetproposi-
tionen. Alla reformer skulle vara finansierade fullt ut. Motions-
forslaget byggde pa samma underliggande makroekonomiska och

8 Finanspolitiska radet (2014a).
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statsfinansiella utveckling som BP15. Savil inkomsterna som utgif-
terna var emellertid ligre 1 Alliansens forslag 4n 1 regeringens. For
2015 foreslog regeringen okningar av bade inkomster och utgifter
med ca 25 mdkr medan Alliansens motsvarande atgarder uppgick till
ca 10 mdkr. Det finansiella sparandet, bide det faktiska och det
strukturella, utvecklades i stort sett likadant i de bada alternativen.

I Alliansens motion och 1 reservationen om riktlinjerna f6r den
ekonomiska politiken som riksdagens bifoll, uttrycks en ambition att
uppna 1 procents sparande nir ekonomin bedéms vara i balans, dvs.
2018.” For att klara detta behévs budgetforstirkningar pa ca 25 mdkr
utéver motionens forslag och forstirkningarna bor genomféras un-
der 2017 och 2018, skrev riksdagen. Ett antal principer f6r budget-
forstirkningarna presenterades och ett antal omraden pekades ut.
Savil principerna, de utpekade omridena som storleken pa budget-
forstirkningarna var i allt visentligt desamma som den forre finans-
ministern tidigare hade pekat ut.” Nigra konkreta atgirder eller be-
rikningar presenterades inte. Det framgick inte av motionen om
Alliansen delade regeringens bedémning att det forelag ett brott mot
overskottsmilet, men eftersom motionirerna beddmde att det be-
hoévdes aktiva atgirder pa sammanlagt 25 mdkr 2017 och 2018 for att
klara 6verskottsmalet foérefaller det rimligt att oppositionen at-
minstone ansag att det forelag en avvikelse fran 6verskottsmalet.

For att kunna bedéma om de tinkta budgetforstirkningarna ar
rimliga och realistiska har radet bett att fa ta del av underlaget for
berikningarna av de 25 miljarderna, men forfragningarna har avsla-
gits.'" Det innebir att det inte gir att avgora vilken grad av substans
som fanns bakom utfistelserna i motionen och dirmed inte heller i
denna del av riksdagens beslut. Radet anser att detta ar klart otill-
fredsstillande och att det dr tveksamt om riksdagsbeslutet kan anses
utgora en plan for att aterga till 6verskottsmalet.

Avslagen pa radets begiran aktualiserar ocksa den mer generella
fraigan om radets tillgang till information for att kunna fullfolja sitt
uppdrag. Trots att det i regeringens instruktion till radet star att radet
bla. ska granska “grunderna fér den ekonomiska politiken samt ska-

9 Bet. 2014/15:FiU1, reservation 1, s. 123—127.

10 Regeringens presskonferens den 23 augusti 2014.

! Réadet har forsokt fa ut informationen bade frin Regeringskansliet och frin Moderaternas riksdags-
kansli.
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len for forslag till atgirder”, samt “granska och bedéma kvalitén i
limnade prognoser och i de modeller som ligger till grund for
prognoserna”, si har radet inget formellt stod for att fa ut det un-
derlag som krivs for att gora detta."”” Riksrevisionen har ett formellt
stod for att vid sin granskning fa ut den information man efterfra-
gar,” men radet saknar liknande regler. Vi noterar vidare att OECD i
sina riktlinjer till medlemslindernas finanspolitiska rad siger att rege-
ringen dven i regelverket ska sikerstilla att finanspolitiska rad ska fa
tilledng till all den information de anser sig behéva for att fullfélja
sina uppdrag att granska finanspolitiken.'* Vi anser att ridets formella
mojligheter att fa tillgang till den information som uppdraget kriver
behover forstirkas.

2.2.3 Varpropositionen

I VP15 upprepar regeringen sin bedomning att det finns en tydlig
avvikelse fran Gverskottsmalet. Med hinsyn till den hoga arbetslos-
heten bedémer regeringen liksom i budgetpropositionen att det inte
vore lampligt att f6ra en finanspolitik som for tillbaka sparandet till 1
procents Overskott inom mandatperioden. Regeringens bedémning ar
att det 4r motiverat att na den malsatta nivan pa 1 procent forst un-
der nista mandatperiod.

Det finansiella sparandet beriknas vara svagare 4n 1 budget-
propositionen och avstandet till Gverskottsmalet storre. Det struktu-
rella sparandet 2018 berdknades i BP15 till 0,5 procent av BNP och i
VP15 till -0,1 procent av BNP. Atstramningsbehovet for att ni 1
procents sparande inom mandatperioden bedéms alltsa i VP15 vara
drygt en halv procent av BNP storre.

Handlingsregeln for finanspolitiken dr liksom i budgetproposit-
ionen att alla reformer ska finansieras fullt ut och diarmed lata spa-
randet forstirkas gradvis.

12 SFS 2011:446, § 7.

13 SFS 2002:1022.

4 OECD (2014d).

15 Fr.o.m. VP15 anvinder regeringen en ny metod for att berikna det strukturella sparandet. Vi har i
flera rapporter kritiserat regeringens berikningar och foresprikat en disaggregerad metod, och konstate-
rar nu med tillfredsstillelse att regeringen har bytt berdkningsmetod i linje med radets férslag. Metod-
bytet har emellertid liten betydelse for prognosen for det strukturella sparandet 2015-2019
(Finansdepartementet 2015b).
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2.3 Utgiftstaket

2.3.1 Minskande utgiftstak

Utgiftstaket satter en Ovre grins for statens utgifter. Taket omfattar
alla budgetens utgiftsomraden, utom Uo26 statskuldsrintor, och dar-
utover dven utgifterna for alderspensionssystemet vid sidan av stats-
budgeten. Detta summerar till de s.k. takbegrinsade utgifterna. Skill-
naden mellan de takbegrinsade utgifterna och utgiftstaket utgors av
budgeteringsmarginalen som dr en buffert som i férsta hand ar av-
sedd att anvindas for att hantera prognosférindringar och osiker-
heter i beriakningarna. Den del av budgeteringsmarginalen som be-
hévs for att hantera osikerheter brukar kallas for sikerhetsmargina-
len. Resten av budgeteringsmarginalen kan anvindas for atgirder
under foérutsittning att detta dr forenligt med Overskottsmalet.

I relation till BNP har utgiftstaket gradvis sankts sedan det infor-
des. Ar 1997 uppgick utgiftstaket till ndrmare 33 procent av BNP och
hade 2003 minskat till ca 29 procent (diagram 2.1).

Diagram 2.1 Utgiftstaket 1997-2019

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

1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019
Killa: VP15.
Denna minskning var en del av 1990-talets budgetsanering och dgde

rum nir malet for de offentliga finanserna forst var att uppna balans
1998 och sedan att fasa in Gverskottsmalet som bérjade gilla ar 2000.
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Utgiftstakets sjunkande trend fortsatte emellertid dven efter sane-
ringsperioden. Regeringen Reinfeldt deklarerade i sin forsta budget-
proposition, BP0O7, att det var regeringens ambition att utgiftstaket de
nirmaste aren skulle minska svagt som andel av BNP."” Denna am-
bition upprittholls sedan under hela det Reinfeldtska regerings-
innehavet. Visserligen 6kade utgiftstaket som andel av BNP mellan
2008 och 2009, men det berodde pa att BNP for 2009 blev avsevirt
ligre dn vad som berdknades nir taket faststilldes. Vid varje besluts-
tillfille faststilldes utgiftstaket sd att det fortsatte att minska som
andel av BNP. Senast kom detta till uttryck i VP14 da utgiftstaket
beraknades minska fran 28,5 till 27,5 procent av BNP mellan 2014
och 2018. Budgetbeslutet som riksdagen fattade i december baserat
pa Alliansens budgetmotion innebar en fortsittning pa denna nedat-
gaende trend.

2.3.2 Ny princip for att faststalla utgiftstaket

Utgiftstaket dndras normalt inte sedan det har faststillts av riks-
dagen."” Nivan pi utgiftstaket 4r emellertid ett uttryck for den poli-
tiska inriktningen och det ar darfor naturligt att olika regeringar har
olika syn pa vad som dr en limplig niva pa utgiftstaket. Det dr ocksa
brukligt att oppositionen i sina budgetalternativ i riksdagen foreslar
andra nivaer pa utgiftstaket dn regeringen. I regeringen Reinfeldts
forsta budgetproposition sinktes utgiftstakens niva med 11 mdkr
som en markering av den forindrade politiska inriktningen. Rege-
ringen Lofven foreslog i BP15 4 sin sida en hdjning av utgiftstaken
for aren 2015-2018" och sjdsatte en ny princip for hur taket ska fast-
stillas, nimligen som en konstant andel av potentiell BNP, dvs. ut-
giftstaken ska f6lja ekonomins trendmaissiga tillvaxt. Det innebir att
de offentliga utgifterna utvecklas ungefir i linje med de offentliga
skatteinkomsterna vid oférindrade regler. De foreslagna nivaerna pa

16 BPO7 s. 109.

17 Taket kan dndras genom s.k. tekniska korrigeringar men utmirkande fér dessa dr att de inte paverkar
takets stramhet. En sidan hojning av utgiftstaket kan t.ex. handla om att kommunerna férlorar skatte-
intdkter till f6ljd av en regelférindring men kompenseras av staten genom Skade statsbidrag. En teknisk
justering av utgiftstaket hindrar dé att en sidan utgiftsokning tar utrymme f6r andra utgifter i ansprik.

18 Formellt sett foreslogs bara hojda utgiftstak f6r 2015 och 2016. For 2017 forslogs for forsta gingen
ett tak men detta 6versteg bedémningen i VP14 och f6r 2018 gjordes en bedémning som ocksa lig pa
en hégre niva 4n bedémningen i VP14.
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utgiftstaket innebar hojningar av taken med 33—68 mdkr aren 2015—
2018 (tabell 2.1).

Tabell 2.1 Utgiftstak enligt VP14 och BP15

Ly 2014 2015 2016 2017 2018

(procent av potentiell BNP)

VP14 1107 1127 1167 1214 1254
(28,5) (27,9) (27,9) (27,8) (27,5)

BP15 1107 1160 1207 1265 1322
(27,6) (28,0) (28,0) (28,0) (28,0)

Foreslagen hojning av utgiftstak 0 33 40 51 68

Killor: VP14 och BP15.

De foreslagna hojningarna av utgiftstaken hade flera motiv: For det
forsta att skapa utrymme for de reformer som regeringen foreslog.
Reformerna beriknades 6ka de takbegrinsade utgifterna med mellan
22 och 27 mdkr arligen. Fér det andra skapades utrtymme f6r den s.k.
berikningstekniska 6verforingen. Budgetforslaget var 6verfinansierat
med ca 7 mdkr per ar frain 2016 och detta utrymme var avsett att
anvindas till 6kade utgifter som inte specificerades i propositionen.
For det tredje foreslogs hojda utgiftstak for att rymma utgifter som
beror pa 6kade volymer frimst till f6ljd av fler asylsékande och ny-
anlinda men ocksa for hoéjda prognoser for sjukpenning och sjuk-
ersittning. For det fjairde riknades utgiftstaken ner till f6ljd av fak-
torer som beriknas minska utgifterna. Det var bla. ligre utgifter f6r
alderspensionssystemet och en ligre pris- och l6neomrakning for
statliga myndigheter som bidrog till att halla tillbaka utgiftstakens
Okning.

Utgiftstaken berdknades enligt principen att de skulle uppga till 28
procent av potentiell BNP och dirfor foreslogs dndringar av utgifts-
tak utover det som motiveras av faktorerna ovan. Utgiftstak pa 28
procent av potentiell BNP innebir att budgeteringsmarginalerna, dvs.
avstandet mellan de beridknade utgifterna och utgiftstaket, 6kar 2015
och 2017 med 6—7 mdkr, men minskar med 2 mdkr 2016 i jamforelse
med VP14. Ar 2018 beriknades budgeteringsmarginalen vara 21
mdkr hogre an 1 VP14 (diagram 2.2).
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Diagram 2.2 Forandring av utgiftstak fran VP14 till BP15

Mdkr Mdkr
80 - 68 - 80
70 - L 70
51 —
60 - / - 60
40
50 - /

40 A

30 -

20 -

10
0

-10 -

2015 2016 2017 2018

C—1Beslut och reformer

== Berakningsteknisk dverforing

=== \/olymer

mEm Forandring av budgeteringsmarginal
mmmm Ovrigt

Hojning av utgiftstak

Killa: BP15, tabell 8.8, s. 423.

Regeringens forslag till utgiftstak innebar ett betydande utgifts-
utrymme, sarskilt mot slutet av mandatperioden. Regeringen avsig
dock att folja principen att alla reformer maste finansieras fullt ut. De
6kade budgeteringsmarginalerna gav alltsa inget utrtymme f6r ofinan-
sierade reformer men diremot en mdjlighet att genomféra finan-
sierade utgiftshéjande atgirder.

2.3.3 Riksdagens beslut om utgiftstak

Riksdagen stillde sig emellertid inte bakom regeringens budgetférslag
utan bifoll 1 stillet Alliansens budgetmotion inklusive dess forslag till
utgiftstak, vilka var desamma som i VP14."” Riksdagens beslut inne-
bar siledes att de takbegrinsade utgifterna faststilldes till betydligt
ligre belopp in i regeringens forslag (tabell 2.2). Ar 2015 var utgifter-

191 jamforelse med VP14 dr de faststillda utgiftstaken 2 mdkr ligre 2015 och 4 mdkr ligre 2016-2017.
Aven taket for 2018, som endast 4r en bedémning, dr 4 mdkr ligre 4n i VP14. Sinkningen motiveras
inte i motionen men den beror troligen pa en teknisk justering till £6ljd av forslaget om ett stegvis slopat
avdrag for privat pensionssparande.
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na drygt 16 mdkr ligre och 2016-2018 var utgifterna ca 26—29 mdkr
ligre 4n i BP15. Minskningen i relation till budgetpropositionen beror
dels pa att Alliansen 1 sitt forslag ersatte regeringens utgiftsokningar
med sina egna mindre omfattande, dels att man avvisade det extra
utrymme som regeringen har avsatt via en s.k. berikningsteknisk
overforing. Vad giller utgifternas utveckling vid sidan av de aktiva
atgiarderna baserades Alliansens motion pa samma bedémning som
budgetpropositionen. De utgiftsokningar som berodde pa annat dn
reformer, frimst dndrade volymer och makroekonomiska férind-
ringar, fick dirmed genomslag i motionen och 1 riksdagens beslut.
Utgifterna i den beslutade statsbudgeten for 2015 var darfor ligre 4n i
regeringens forslag, men hogre an i VP14. Eftersom utgiftstaken inte
justerades innebdr det i sin tur att budgeteringsmarginalerna var be-
tydligt mindre. I jimforelse med Alliansens berakningar i VP14 sa var
budgeteringsmarginalerna i grova drag halverade.

Tabell 2.2 Utgiftstak enligt riksdagens beslut

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

Killa: Motion 2014/15:3002.

2.3.4 Regeringens forslag till utgiftstak varen
2015

I VABI15 iterkom regeringen med férslag om hojda utgiftstak som
innebar en éterging till vad som foreslogs i BP15 (tabell 2.3).*" Ut-
giftstaket som foreslogs uppgick liksom 1 BP15 till ca 28 procent av
potentiell BNP. Forslagen till reformer 1 dndringsbudgeten var
mindre omfattande dn i BP15 och budgeteringsmarginalerna darfor
storre. Regeringen aterkom ocksda med den s.k. beriakningstekniska
Overféringen som innebdr att det finns ett visst finansierat utrymme
for atgirder. Den berdkningstekniska Overforingen uppgar till ca 3
mdkr per ar 2017-2018 och 5 mdkr 2019.

20Till £6ljd av tekniska justeringar var utgiftstaken inte exakt desamma som i BP15.
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Tabell 2.3 Utgiftstak enligt VP15

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

Kalla: VP15, tabell 7.2, s. 131.

De hojda utgiftstaken ger gradvis 6kande budgeteringsmarginaler.
For 2019 uppgar marginalen till drygt 8 procent av de takbegrinsade
utgifterna vilket innebdr ett betydande utrymme for hogre utgifter.
Atgiirder ska finansieras fullt ut, men det 4r inte klart hur linge denna
princip ska géilla.z1 Utgifter som Okar av andra skil dn atgarder, t.ex.
stigande volymer, omfattas inte av principen att de ska vara fullt fi-
nansierade men ryms i stor utstrickning under utgiftstaket. Utgiftsta-
kets niva dr ett uttryck for en politisk vilja till en annan utgiftsutveck-
ling 4n den tidigare regeringen. Vi har inga synpunkter pa detta men
vi bedomer att det finns en risk att de stora budgeteringsmarginalerna
forsvagar utgiftstakets styrande roll s att taket inte ger tillrickligt
stod for att successivt forstirka det offentliga sparandet.

2.3.5 Behovet av sakerhetsmarginal

Det finns etablerade riktlinjer f6r hur stora marginaler som beh6vs
for att hantera osikerheter i berdkningarna sa att utgiftstaket inte ska
behéva justeras till f6ljd av normala variationer i utgifterna.”” Detta
utrymme kallas f6r sdkerhetsmarginal och ir en del av budgeterings-
marginalen men dr alltsd inte ett utrymme som kan anvindas for ak-
tiva atgirder. Utgiftstaken som riksdagen faststillde i december 2014
innebidr att det inte fanns nagot utrymme utéver denna sikerhets-
marginal. Fér 2015 var marginalen mindre dn sikerhetsmarginalen,
dvs. uttymmet f6r atgirder var negativt. De faststillda utgiftstaken
limnade saledes inget utrymme fOr utgiftshéjande atgiarder, ens om
dessa var finansierade, och méjligheterna att hantera utgifts6kningar

21T VP15 (s. 97) skriver regeringen att man avser att tillimpa principen dven i BP16. Det finns dock inte
négot atagande som stricker sig lingte dn sa.

22 Riktlinjerna ir i procent av takbegrinsade utgifter: innevarande ar 1 procent; 4r (t+1) 1,5 procent;
(t+2) 2 procent; (t+3) och (t+4) 3 procent. Dessa riktlinjer dr inte formellt faststillda och inte bindande.
De har dock anvints under ling tid.
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som beror pa volymer eller makroekonomiska forindringar var
mycket begrinsade.

Regeringen har en skyldighet enligt budgetlagen att vidta atgarder
om man bedomer att utgiftstaket ar hotat.” Ridet skrev i 2014 ars
rapport att utrymmet under utgiftstaket 2015 som kan anvindas for
aktiva atgirder var obefintligt, och framholl att det var viktigt att
undvika situationer dir kortsiktiga dtgirder tvingas fram for att klara
utgiftstaket.24 Sadana atgirder riskerar att paverka effektiviteten och
styrningen inom staten negativt och gar dessutom pa tvirs mot am-
bitionen att ge myndigheterna stabila planeringsforutsittningar. Radet
ansag darfor att det var viktigt att uppratthalla tillrickliga marginaler
mot utgiftstaket. Statsbudgeten fér 2015 och de faststillda taken for
2016-2018 levde inte upp till detta.

Regeringen féreslog i VAB15 att utgiftstaken skulle dndras tillbaka
till de nivaer som hade foreslagits i budgetpropositionen. De ligre
nivaerna pa utgiftstaket som riksdagen faststiallde 2014 kommer dar-
for inte att fa nagon praktisk betydelse. Snarare finns det en risk att
budgeteringsmarginalerna nu ir sd stora att utgiftstakets roll forsva-

gas.

2.3.6 Utgiftsrisker

Utgiftskvoten har haft en fallande trend sedan mitten pa 1990-talet,
till f6ljd av bl.a. minskande sjukfranvaro och dndrade regler i transfe-
reringssystemen. I 2014 drs rapport konstaterade radet att utveckling-
en med en sjunkande utgiftskvot inte nédvandigtvis fortsitter. Radet
noterade bla. att sjukpenningen sedan ett par ar tillbaka har un-
derskattats och visade i en 6verslagskalkyl att utgifterna for sjukpen-
ningen kunde komma att bli visentligt hogre dn vad som berdknades
iBP14.%

Prognoserna for bade sjukfrainvaro och migration har reviderats
upp vid ett flertal tillfillen sedan dess. Sjukfranvaron, som uppvisade
en fallande trend efter 2002 och under 2010 lig pd en historiskt lag
niva, har borjat 6ka igen under de senaste dren (diagram 2.3). Sarskilt

23 SFS 2011:203, 2 kap 4 §.
24 Finanspolitiska radet (2014b), s. 154.
% Finanspolitiska radet (2014b), s. 39—44. Se dven Finanspolitiska radet (2013), s. 79-83.
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andelen psykiska diagnoser, med generellt sett lingre varaktighet i
sjukskrivning, har 6kat pa senare ar.

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

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
7 4 -7
6 - -6
5 -5
4 - -4
3 -3
2 A -2
1 -1

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Anm: Antal personer mits som helarsekvivalenter, dvs. tva personer som ir sjukskrivna ett halvar var
riknas som en heldrsekvivalent. Anges i procent av befolkningen 20—64 ar. Inklusive sjuklén som
betalas av arbetsgivaren. Aren 2015-2019 ir en prognos.

Killa: VP15.

Prognosen for antalet sjuk- och rehabiliteringspenningdagar revide-
rades upp igen i VP15 med hinvisning till ett 6kat inflode av nya

sjukfall och lingre varaktighet i sjukfallen (diagram 2.4).

Diagram 2.4 Prognoser for antal sjukpenning- och rehabiliterings-
penningdagar

Miljoner dagar Miljoner dagar
100 - - 100
90 - - 90
80 - - 80
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— — - BP14 '~ = ____ |
01 ---- P13 T 0
3 4 ====--- BP12 B b L 30
eeeeeeees BP11
201 —..—BP10 - 20
|l —-—-BP09 L
1044 T BPOS 10
0 — T — r 0
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Killor: BPO8-VP15.
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Befolkningen 6kade med drygt 100 000 personer under 2014, varav
invandringen (netto) stod fér ca 76 000 personer. Antalet asyl-
sokande fran Syrien har okat kraftigt under de senaste dren.
Migrationsverket har sedan februari 2014 reviderat upp prognos-
intervallet f6r nya asylsékande under 2015 frin 47 000-67 000 till
80 000-105 000 personer (tabell 2.4).

Tabell 2.4 Migrationsverkets prognos for nya asylsdkande

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

Killor: Migrationsverket (2014) och (2015).

Aven utgiftsprognoserna har foljaktligen héjts (tabell 2.5). Utgifterna
for migration berdknas vara som hogst 2015-2016 och direfter
minska, medan utgifterna for integration och for sjukfranvaron fort-
sitter att 6ka under hela prognosperioden.

Tabell 2.5 Anslagsprognoser for sjukpenning, migration och
integration

Mdkr 2015 2016 2017 2018 2019

Sjukpenning och rehabilitering

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

Anm: Avser Uo10 (anslag 1:1), Uo8 och Uo13 (anslag 1:2).
Killor: Férsakringskassan (2015), Migrationsverket (2015) och BP14-BP15.
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I VP15 revideras de takbegrinsade utgifterna upp med mellan 24 och
34 mdkr 20162018 1 jimférelse med den beslutade budgeten for
2015 (tabell 2.6). En stor del av utgiftsokningarna beror pa de ckade
volymerna inom transfereringssystemen, bl.a. asylsokande, personer i
etableringsuppdraget, personer med studiemedel samt personer med
sjukpenning och sjukersittning. Utgifterna beriknas bli ca 22 mdkr
hogre 2018 till f6ljd av volymfoérindringarna, vilket motsvarar nar-
mare 0,5 procent av BNP. I VAB15 foreslas dirtill en héjning av
sjukpenninganslaget med 2,5 mdkr f6r innevarande ar till f6ljd av de
okade sjukfallen.

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

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

Killa: VP15, s. 140.

Det finns en stor osikerhet i prognoserna och dirmed en betydande
risk for att utgifterna utvecklas pa ett annat sitt 4n vad som har pro-
gnostiserats. Effekten av volymfdrindringarna 1 transfererings-
systemen pa de offentliga finanserna édr dartill stor. Det ar viktigt att
finanspolitiken kan hantera dessa oférutsedda utgiftsokningar med
hinsyn till bade utgiftstaket och 6verskottsmalet.

2.4 Stabiliseringspolitiken

I 2014 ars rapport bedémde radet att finanspolitiken riskerade att bli
for expansiv. Skrivningarna i BP14 limnade ett stort utrymme for
variationer i stabiliseringspolitiken. I VP14 var regeringen tydligare
med att alla reformer skulle beh6éva finanseras fullt ut men samtidigt
flyttades tidpunkten f6r att na upp till 1 procents sparande fram ett
ar, trots att konjunkturutvecklingen inte pekade pa en mer utdragen
lagkonjunktur, utan pa att den ekonomiska utvecklingen var starkare
in man hade bedomt tidigare.

I BP15 beriknade regeringen det strukturella sparandet f6r 2014
till -0,9 procent av BNP, knappt 2 procentenheter under den malsatta
nivan pa 1 procent. Beridkningarna av BNP-gapet visade samtidigt att
konjunkturliget bedémdes vara balanserat 2018. En atergang till ett
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sparande pa 1 procent vid ett balanserat konjunkturlige skulle ddrfor
ha krivt en forstirkning av det strukturella sparandet med ca 2 pro-
cent av BNP, motsvarande ca 75 mdkr, 6ver en period av fyra ar.
Regeringens bedomning var att en sidan forstirkning av det struktu-
rella sparandet skulle férsvara atergangen till full sysselsdttning och
att det ddrfor inte var lampligt att sikta pa att uppna 1 procents spa-
rande till 2018.

Radet fann inte regeringens argumentation Overtygande. Att
strama at finanspolitiken i en konjunkturuppgang ir en del av normal
stabiliseringspolitik. Aktiv konjunkturpolitik innebdr att konjunktur-
nedgiangar motverkas genom expansiv politik och att konjunktur-
uppgangar bromsas av kontraktiv politik. Formagan att ta tillbaka ett
underskott som har uppstatt i en konjunkturnedgang nir konjunktu-
ren vil atergar till den normala, dr en central férutsittning for att en
aktiv stabiliseringspolitik 6ver huvud taget ska vara mojlig. En stram
finanspolitik 1 konjunkturuppgangar innebir alltid att utvecklingen
blir svagare dn den skulle ha blivit utan en kontraktiv politik. En viss
dimpning av konjunkturen i uppgang dr ett pris som maste betalas
for att stabiliseringspolitiken ska kunna mildra konjunkturnedgingar
genom en expansiv politik. Att atergangen till Gverskottsmalet ddm-
par konjunkturaterhimtningen dr darfor i sig inte ett tillrickligt ar-
gument fOr att avsta ifran att forséka uppna 6verskottsmalet.

Hade det kravts en orimligt snabb dtstramningstakt for att i BP15
rikna med att na upp till 1 procents Gverskott 20182 Den nédvindiga
forstirkningen av det strukturella sparandet beraknades till ca 2 pro-
cent av BNP under fyra ar, dvs. ca 0,5 procent av BNP per ar. En
sadan forstirkning kan inte anses vara orovackande snabb. I stillet ar
det rimligt att en ambitiés stabiliseringspolitik ofta kommer att inne-
bira ett behov av forstirkningar i en sadan takt. Forstirkningen av
det strukturella sparandet ligger val i linje med bade den takt som
utgor riktmarke 1 EU:s budgetregler och tumregler som anvinds av
Internationella valutafonden (IMF). Med dessa mattstockar forefaller
en strukturell forstirkning med 2 procent 6ver fyra ar inte som orim-

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

Det finanspolitiska ramverket tilliter att man avviker fran malet for
det offentliga sparandet om det finns sirskilda skil for det. I denna
tordjupning vill vi beskriva vilka krav som kan tinkas stéllas pa hur
snabbt en avvikelse fran det offentliga sparmalet normalt behéver
atertas. Siffrorna ska inte ses som precisa utan diskussionen ar tinkt
att ses som en utgangspunkt for en bedémning av normala storleks-
ordningar. Det kan vara viktigt att gora Overslagsberikningar for att
undvika risken att alltid argumentera for att konjunkturliget ar
exceptionellt och dirfér motiverar avsteg fran ramverket.

Aven EU och IMF gér enkla uppskattningar av vad som kan an-
ses vara en normal budgetférstirkning. Bida bedémer att en for-
starkning av det strukturella sparandet med 0,5 procent av BNP per
ar 1 en konjunkturaterhimtning normalt inte innebir en konflikt med
stabiliseringspolitiken. Vi delar denna bedémning.

Tanken bakom stabiliseringspolitiken ar att lata det offentliga spa-
randet variera i takt med konjunkturutvecklingen. Genom att sparan-
det tillats vara lagre i lagkonjunktur och hégre 1 hogkonjunktur, mot-
verkas variationer 1 produktion, sysselsittning och arbetsléshet. Detta
leder till en stabilare ekonomisk utveckling, vilket dr bra fér samhalls-
ekonomin. Automatiska variationer i det offentliga sparandet uppstar
genom att méinga offentliga utgifter antingen dr oberoende av kon-
junkturen eller 6kar nir konjunkturen férsvagas samtidigt som de
offentliga inkomsterna samvarierar positivt med konjunkturen. Uto-
ver dessa s.k. automatiska stabilisatorer kan regering och riksdag
ocksa bedriva en aktiv (diskretionir) stabiliseringspolitik, dvs. besluta
om Okade utgifter eller minskade skatter i lagkonjunktur och motsat-
sen 1 hégkonjunktur.

Effekten av de automatiska stabilisatorerna dr att sparandet i ge-
nomsnitt férindras med en halv procent av BNP f6r varje procen-
tenhets forindring i BNP-gapet. Radet har tidigare argumenterat f6r
att den diskretionira politiken inte bor vara starkare dn den automa-
tiska. Det betyder att det konjunkturjusterade sparandet, som raknar
bort effekten av de automatiska stabilisatorerna, normalt bér kunna
andras med mellan 0 och 0,5 procent av BNP f6r varje procentenhets
torindring i BNP-gapet.
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Diagram 2.5 Principskiss for det strukturella sparandet vid olika mal
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Hur stor dr en normal variation i konjunkturen och hur ling ir en
normal konjunkturcykel? Givetvis finns det inget exakt svar pa denna
friga, men en uppskattning kan goras utifran standardavvikelsen i
BNP-gapet. Enligt Kl:s berdkningar fér perioden 1980-2015 var
standardavvikelsen 2,7 procent och BNP-gapet avvek frin noll med i
genomsnitt 1,7 procent. Utifran detta bedémer vi att djupet 1 en
normal konjunkturnedging dr i storleksordningen 3 procent. Vad
giller lingden péd en konjunkturuppgang utgar vi ifrdn en vanlig defi-
nition som séger att konjunkturer ar fluktuationer med en ungefirlig
vaglingd (topp-till-topp) pa 8—12 ar. Tiden fran konjunkturbotten till
dess BNP-gapet dterigen ir noll 4r dirmed normalt 2-3 éar (diagram
2.5).

Detta resonemang leder till att vid ett normalt konjunkturférlopp
ar BNP-gapet som ldgst -3 procent och atergar till noll under en pe-
riod av 2-3 ar. Det offentliga sparandet kan enligt resonemanget
ovan forvintas forsimras med ungefir 1,5 procent av BNP nir kon-
junkturen dr 1 ett normalt bottenlidge som ett resultat av de automa-
tiska stabilisatorerna. Det strukturella sparandet dr da mellan 0 och
1,5 procent under det normala. Vi far dirmed rikna med att det un-
der normala omstindigheter kan behovas forstirkningar av det struk-
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turella sparandet med upp till 1,5 procent av BNP under en tid pa 2—
3 ar.

Detta innebir att en normal stabiliseringspolitik ofta kommer att
kriva att det strukturella sparandet forstirks med ca 0,5 procent av
BNP per ar. Detta giller oavsett vilken maélnivd som giller for det
offentliga sparandet. Radets bedémning ir att en sadan forstirkning
ar fullt rimlig. Om man i stillet bedoémer att en forstirkning med 0,5
procent per ar dr orimligt stram blir slutsatsen att finanspolitiken
maste vara mindre ambitiés i konjunkturnedgangar och i huvudsak
ske utan en diskretionir politik.

Avslutningsvis kan vi konstatera att principen krona-fér-krona
normalt bedoms ge en forstirkning av det offentliga sparandet med
knappt 0,5 procent per ar.” Detta sker huvudsakligen genom att ett
antal transfereringar till hushall och kommuner inte f6ljer med BNP-
utvecklingen. Denna foérstarkning dr i samma storleksordning som de
0,5 procent som kommer att behovas vid normala konjunktur-
variationer. Principen krona-fér-krona kommer dock inte att ricka i
ett lige da ofdrutsedda kostnader uppstar eller da konjunkturned-
gangar motverkas av aktiva atgirder. En ambitios stabiliseringspolitik
1 konjunkturnedgangar kommer normalt ocksa att kriva aktiva bespa-
ringsatgirder i en konjunkturuppgang.

Radets bedomning i hdstas var att Overskottsmalet var inom rickhall
och att regeringen borde ha siktat pa att uppnd malet. Vi anser fortfa-
rande att det var en rimlig bedémning. Det hivdas ibland i den of-
fentliga debatten att 6verskottsmalet 1 praktiken redan var overspelat
1 hostas och att avvikelsen fran malet var sa stor att det varken var
mojligt eller limpligt att forsoka aterga till malet. Radet delar inte den
bedémningen. Avvikelsen fran 6verskottsmalet i hostas var enligt var
bedomning inte sd stor att en atergang hade varit oméjlig. En for-
starkning i linje med internationella riktlinjer hade varit rimligt vil
anpassad for att na upp till 1 procents sparande 2018.

Det dr ocksa virt att notera att det strukturella sparandet bedém-
des forbdttras med 0,5 procentenheter bade 2014-2015 och 2017—
2018 och med 0,4 procentenheter 2015-2016. Mellan 2016 och 2017
bedémdes dock det strukturella sparandet vara oférindrat. Denna

26 Vi har anvint oss av ESV:s uppskattning av den automatiska budgetforstirkningen, se ESV (2013).
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ojamna bana for forbittringen av det strukturella sparandet hinger
samman med att atergangen till ett Gverskott enbart sker genom den
automatiska forstirkningen av sparandet och inte med hjilp av aktiva
atgirder.

Det ligger i radets uppdrag att utvirdera finanspolitiken i f6érhal-
lande till de gillande budgetpolitiska malen, 6verskottsmalet och ut-
giftstaket. Sarskilt viktigt 4r det att granska argument for att avvika
fran malet. Riksdagens beslut fran 2007%" om att malet f6r det offent-
liga sparandet ska uppga till 1 procent i genomsnitt éver en konjunk-
turcykel giller tills dess riksdagen beslutar ndgot annat. Vi anser inte
att de stabiliseringspolitiska argumenten i BP15 for att avstd fran att
aterga till ett sparande pa 1 procent till 2018 var Gvertygande.

Uppgiften att utvirdera om politiken ligger i linje med det befint-
liga finanspolitiska ramverket dr emellertid inget hinder for att ocksa
diskutera ramverkets utformning. I kapitel 5 utvecklar vi var syn pa
overskottsmalet och féresprakar att pensionssystemet lyfts ut ur ma-
let. Vi resonerar dven om regeringens planer pa att sinka over-
skottsmalet f6r den offentliga sektorn fran 1 procent till noll i ge-
nomsnitt 6ver konjunkturcykeln.

Den gingse bedémningen ar att ekonomin for nirvarande befin-
ner sig i en aterhdmtningsfas och kommer att na konjunkturell balans
de nidrmaste aren. Underskotten i det finansiella sparandet bor dirfor
minska framoéver. I den ekonomiska debatten har det forts fram flera
skl till varfor finanspolitiska atstramningar bor skjutas pa framtiden.
Ett argument dr att penningpolitiken inte kan bli mycket mer expan-
siv och att hela den stabiliseringspolitiska uppgiften dirfor faller pa
finanspolitiken. Ett annat argument dr att de laga rintorna ger ett
gyllene tillfille for staten att lana till investeringar. Argumenten for en
mer expansiv finanspolitik dr inte Gvertygade.

For det forsta dr finanspolitiken redan tydligt expansiv. Under-
skottet i de offentliga finanserna uppgar till ca 1,5 procent av BNP.
Efterfrageldget dr ojamnt och det ar framfér allt exportindustrin som
har drabbats av lagkonjunkturen. Den inhemska efterfrigan har dar-
emot hallits uppe, bla. till f6ljd av expansiv finanspolitik och liga
rantor. Hushallens konsumtion 6kade med 2,4 procent 2014. Arbets-
l6sheten ér fortsatt hég, men mycket talar for att det 1 huvudsak be-

27 Bet. 2006/07:FiU20.
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ror pa strukturella problem pa arbetsmarknaden snarare dn pa en
generell efterfragebrist. Det finns dédrfér behov av riktade dtgirder
mot strukturella problem pa arbetsmarknaden, snarare dn av gene-
rella efterfragestimulanser.

For det andra dr det realrintans nivi, inte nominaltdntans, som it
avgorande for den samhillsekonomiska avkastningen pa investering-
ar. Nominalrintorna ar historiskt liga men dven om realrintorna i
dag ir laga sd dr de inte exceptionellt laga 1 ett historiskt perspektiv.
An viktigare ir att det finns betydande brister i det sitt som de
offentliga medlen kanaliseras till investeringar. I kapitel 6 pekar vi pa
att det verkar finnas en mycket svag koppling mellan de investeringar
inom vag och jirnvig som bedoms ge storst samhallsekonomiska
nytta och de som faktiskt har genomforts. Samhillsekonomiska
overviganden forefaller ha en obetydlig roll 1 valet av investerings-
projekt. Vi bedémer att det dr angelaget att forbattra metoderna for
prioriteringar mellan infrastrukturprojekt, sirskilt med tanke pa den
diskussion som nu f6rs om behovet av att 6ka investeringarna i infra-
struktur,

For det tredje vill vi framhalla att ekonomin enligt regeringens
egna berikningar inte befinner sig sirskilt lingt fran ett balanserat
konjunkturlige. Enligt VP15 beriknas BNP-gapet till -1,4 procent
2015 och gapet bedéms vara ungefir lika med noll 2017. Lagkon-
junkturen dr dirmed snart 6ver enligt regeringens egna bedémningar.
KI riknar med ett mindre BNP-gap édn regeringen, och bade Riks-
banken, OECD och IMF bedoémer att produktionen befinner sig
betydligt ndrmare sin potentiella niva dn vad regeringen gér. Om det
skulle vara riktigt sa dr det strukturella underskottet 1 de offentliga
finanserna storre dn vad regeringen raknar med samtidigt som argu-
menten f6r behovet av stimulanser édr betydligt svagare.

Ovan redogjorde vi f6r tumregeln som siger att 0,5 procentenhet-
ers forstirkning per dr av det strukturella sparandet under en kon-
junkturaterhimtning normalt inte bor bedémas som stabiliserings-
politiskt riskabel. Enligt VP15 forbittras det strukturella sparandet
mellan 2014 och 2015 med 0,4 procentenheter, vilket dr nira denna
tumregel. Radet konstaterar att om det strukturella sparande skulle
fortsitta att forbattras 1 denna takt skulle 1 procents sparande fortfa-
rande vara inom rackhall under innevarande mandatperiod.

Regeringens inriktning pa politiken ar att f6lja principen att alla re-
former ska vara finansierade fullt ut. Det innebar att det strukturella
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underskottet minskar i den takt som ges av den automatiska atstram-
ningen, vilken normalt dr runt 0,5 procent av BNP per ar. Som stabi-
liseringspolitisk strategi har emellertid en sidan princip stora brister.
Politikens stramhet bestims till stor del av omstidndigheter som rege-
ringen inte kontrollerar. Om exempelvis utgifterna okar eller skatte-
intdkterna minskar ovintat, av skil som inte beror pa konjunkturen,
sa forsvagas atstramningen och det skulle beh6vas aktiva atgirder for
att halla kvar den ursprungliga itstramningstakten. Aven inflations-
takten paverkar hur stram politik som foljer av denna princip. Ju
ligre inflation, desto svagare blir den automatiska budgetforstirk-
ningen.

I BP15 forbittrades det strukturella sparandet med 1,4 procent
mellan 2014 och 2018 men 1 VP15 dr motsvarande forstirkning 0,8
procent (tabell 2.7). Denna ldgre takt 1 forstirkningen dr inte en f6ljd
av en annan politik utan foljer till stor del av 6kade utgifter som inte
beror pa konjunkturen utan pa 6kade volymer.

Tabell 2.7 Finansiellt och strukturellt sparande i VP15

Procent av BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019

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

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

Principen att alla atgarder ska vara fullt finansierade ar férenlig med
bade en snabb och en lingsam atstramningstakt och ger darfor inte
mycket vigledning nir det giller atstramningstaktens koppling till
konjunkturen. Handlingsregeln krona-fér-krona innebir alltsd inte
ndgot atagande att sparandet ska aterga till ndgon viss niva nir BNP-
gapet ar slutet. FOr att sparandet ska uppga till den malsatta nivan vid
en viss tidpunkt behover alla strukturella budgetférsvagningar finan-
sieras, inte bara sidana som beror pd aktiva atgirder. I normala fall
kan krona-for-krona ricka for att aterta en finanspolitisk expansion,
men det kan och kommer att uppsta situationer nir det inte racker.

I en underlagsrapport till arets rapport diskuteras hur konjunktu-
ren paverkas av forindringar i det offentliga finansiella sparandet
(fordjupning 2.2).** En viktig slutsats ir att ekonomins kinslighet for
sadana forindringar inte 4r en konstant utan beror pa en rad omstin-

28 Corsetti och Miiller (2015).
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digheter. Sirskilt noteras att kinsligheten dr stor om (i) ekonomin
befinner sig i en finansiell kris med en stor andel lanebegrinsade
hushall, (i) om vaxelkursen ér fast och (iif) om centralbanken uttémt
sina mojligheter att understodja en konjunkturaterhimtning. Under
sadana omstindigheter kan finanspolitiska atstramningar fa bety-
dande negativa konsekvenser for en konjunkturaterhimtning. Om
diremot den statsfinansiella situationen 4r ohallbar och 6kande un-
derskott riskerar leda till 6kade rintor kan atstramningar till och med
understédja en konjunkturaterhimtning.

Av dessa faktorer dr det bara en som dr potentiellt relevant fér
den aktuella svenska finanspolitiken. For narvarande ar Riksbanken
styrranta vid eller atminstone nira rintegolvet. Riksbankens bed6m-
ning ér att penningpolitiken kommer att kunna bérja normaliseras
mot slutet av 2016. En viss forsiktighet vad giller aterhdmtningen av
de offentliga underskotten ar befogad for 2016.

Vi bedémer emellertid att finanspolitiken for perioden 2016—2018
bér vara stramare dn den som foreslds i VP15. En forstirkning av det
strukturella sparandet med 0,5 procent av BNP per ar torde inte
dimpa den ekonomiska utvecklingen pa nagot allvarligt sitt och
skulle som noterats ovan gora att malet om 1 procents sparande
skulle vara inom rickhall under innevarande mandatperiod. Nagra
overtygande stabiliseringspolitiska argument for en lingsammare
aterhimtning av underskottet féreligger inte.

Fordjupning 2.2 Finanspolitiska multiplikatorer — nagra lardomar
frdn den ekonomiska krisen

Den ekonomiska krisen har gett upphov till ett f6rnyat intresse inom
forskningen nir det giller att uppskatta hur férindringar i finanspoli-
tiken paverkar konjunkturutvecklingen. Linge handlade den empi-
riska forskningen om att, med hjilp av linjira tidsseriemodeller, fa
fram palitliga uppskattningar av hur stor de finanspolitiska multipli-
katorn var, dvs. hur mycket BNP férindras av en viss given forind-
ring 1 statliga utgifter (eller skatter). Senare tids forskning har 1 stillet
utgitt ifran att finanspolitikens effekter pa konjunkturen inte kan
antas alltid vara lika stora. Man har framfor allt studerat finans-
politikens effekter under de situationer som har foljt efter krisen,
sasom statsfinansiell oro, recession och nollrinta liksom under olika
vixelkursregimer.
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I underlagsrapporten “Fiscal Multipliers: Lessons from the Great
Recession for Small Open Economies” (2015) sammanfattar
Giancarlo Corsetti och Gernot J. Miller en del av den empiriska
forskningen inom omradet. Ett genomgiende resultat dr att de fi-
nanspolitiska multiplikatorerna antagligen 4r ganska sma i normala
tider, men storre 1 recessioner och under finansiella kriser. De empi-
riska resultaten ger ocksa stod for att multiplikatorerna ar storre un-
der fast dn rorlig vixelkurs.

Corsetti och Miller kontrasterar sedan dessa empiriska resultat
med vad en stiliserad nykeynesiansk modell f6r en liten, 6ppen eko-
nomi har att sdga om finanspolitiska multiplikatorer under olika eko-
nomiska forhallanden. Deras modellresultat stoder de empiriska re-
sultaten att multiplikatorerna 4dr stérre under fast viaxelkurs, i
recessioner och 1 finansiella kriser, men ganska sma under rorlig vix-
elkurs och normala férhallanden. De finner ocksa att multiplikatorer-
na kan vara storre nir penningpolitiken uttomt sina mojligheter och
natt rintegolvet (noll eller nagot negativ rinta). Forindringar i fi-
nanspolitiken leder di inte till motverkande forindringar i rintan
vilket Okar effekten av finanspolitiken. Corsetti och Miiller visar
ocksa hur samspelet mellan en expansiv finanspolitik och en statsfi-
nansiell oro, definierad som stigande riskpremier pa statsobligationer,
kan minska multiplikatorn och till och med ge multiplikatorn ett om-
vant tecken. I det senare fallet skulle en atstramande finanspolitik till
och med kunna fa expansiva effekter pa konjunkturen.

Utifrdn sin analys och tidigare resultat sammanfattar Corsetti och
Miiller nagra lirdormar vad giller finanspolitiken ur ett stabiliserings-
politiskt perspektiv:

Star sig den tidigare synen att diskretiondr finanspolitik bara bor bedrivas under
exceptionella forhallanden?

Ja, senare ars forskning, liksom Corsetti och Mdllers egna resultat,
visar att finanspolitiken kan vara effektiv for att stabilisera ekonomin
vid stora storningar, forutsatt att statsfinanserna bedéoms som ling-
siktigt hallbara. Det dr darfér rimligt att begrinsa anvindandet av
aktiva finanspolitiska stabiliseringsatgirder till dessa situationer. Un-
der normala férhallanden boér finanspolitiken bedrivas pa ett sitt som
skapar ett tillrickligt manéverutrymme vid kriser.
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Finanskrisen har giort tydligt att det finns ett nira samband mellan finansiell och
statsfinansiell sarbarbet for ett land. V ad har det for implikationer for
finanspolitikens utformning?

Corsetti och Miillers analys visar hur en statsfinansiell oro som spri-
der sig till instabilitet 1 det finansiella systemet kan ha stor inverkan
pé finanspolitiska multiplikatorer och diarmed starkt begrinsa mojlig-
heterna till en stabiliseringspolitik med finanspolitiska medel. Om-
vint kan en finansiell sarbarhet ocksa inverka negativt pa den statsfi-
nansiella stabiliteten, vilket bl.a. utvecklingen i Irland och Spanien har
visat pa. Dessa risker f6r onda cirklar dir finansiell och finanspolitisk
instabilitet fOrstirker varandra stirker argumenten for att finans-
politiken bor bedrivas utifran en rigoros tillimpning av sunda princi-

per.

2.5 Decemberoverenskommelsen

I 2014 érs rapport uttryckte radet oro 6ver att riksdagens hantering
av BP14 innebar en forsvagning av den s.k. rambeslutsmodellen. Var
bedomning var att det fanns en uppenbar risk for att rambesluts-
modellen skulle urvattnas och bli mindre tydlig och mindre stram. Vi
ansag att det var mycket angeldget att de politiska partierna enades
om formerna for riksdagens budgetbehandling och att besluts-
modellen var stark nog att fungera dven i ett komplicerat parlamenta-
riskt lage.

Bakgrunden var att riksdagen under hosten 2013 beslutade att
héja brytpunkten for statlig skatt, som en del av rambeslutet. Dir-
efter fattade riksdagen, efter initiativ fran finansutskottet, ett nytt
beslut som innebar att hdjningen av brytpunkten togs tillbaka. Det
radde olika uppfattningar om huruvida detta var i enlighet med riks-
dagsordningens (RO) regler om rambeslutsmodellen och fragan av-
gjordes slutligen av konstitutionsutskottet (KU). KU gjorde bed6m-
ningen att det som hint inte stod i strid med RO, men utskottet var
inte enigt. Regeringspartierna gjorde en annan tolkning an KU:s ma-
joritet. Den breda politiska samsynen om beslutsreglerna f6r budge-
ten brots dirmed och radet uttryckte en oro bade Over att samsynen
hade brutits och att forutsittningarna f6r minoritetsregeringar att fa
igenom sin ekonomiska politik hade férsimrats.
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Mot bakgrund av det parlamentariska liget hosten 2014 och med ett
aviserat extraval den 22 mars 2015 slot alla riksdagspartier utom V
och SD den 26 december 2014 en 6verenskommelse som tog sikte
pa att stirka  minoritetsregeringars  stillning, den sk
decemberdverenskommelsen. Kérnpunkterna i 6verenskommelsen dr
att den statsministerkandidat som har stdd frin den storsta tinkbara
partikonstellationen ska slippas fram och att en minoritetsregering
ska kunna fia igenom sin budget. Ridet kommenterar hir varken
formerna for statsministerval eller hur riksdagspartierna agerar vid
budgetomréstningarna i kammaren. Diremot kommenterar vi de
delar av 6verenskommelsen som ansluter nira till diskussionerna om
budgetprocessen under hosten 2013.

Overenskommelsen innebir att riksdagens utskott inte ska ta ini-
tiativ till lagstiftning eller till dndringsbudgetar som paverkar den be-
slutade budgeten. Partierna forbinder sig alltsa att avsta fran initiativ
liknande det som togs av finansutskottet hosten 2013. Darmed elimi-
neras den férsvagning av budgetprocessen som da gjordes och som
radet kritiserade.

Overenskommelsen innebir ocksé att lagstiftningsforslag som ar
kopplade till budgeten ska slippas igenom riksdagen sa att det inte
uppstar motsigelser mellan de inkomster som beriknas i budgeten
och dem som fé6ljer av den beslutade skattelagstiftningen. Det har
aven tidigare funnits informella 6verenskommelser i riksdagen om att
inte skapa sidana motsagelser for de fall da lagstiftningsforslagen inte
ingar i sjilva budgetpropositionen. Skrivningarna i éverenskommel-
sen innebir i praktiken att de tidigare informella 6verenskommelser-
na fortsatter att gilla.

Nir anslagen ska beslutas av riksdagen har fackutskotten ritt att
omférdela resurser mellan anslagen inom ett utgiftsomrade eller att
avsta fran att fullt ut utnyttja en ram som riksdagen har faststallt.
Overenskommelsen innebir att fackutskotten avstir frin denna moj-
lighet och forbinder sig att inte dndra 1 den anslagsférdelning som
regeringen foreslar.

Nir det giller utskottsinitiativ och hanteringen av inkomst-
berikningar och skattelagstiftning kan decemberéverenskommelsen
tolkas som en atergang till tidigare praxis, vilket radet vilkomnar.
Atagandet att fackutskotten inte ska dndra i anslagsférdelningen in-
nebdr en inskrinkning i forhallande till radande praxis. Fack-
utskottens mojlighet att fordela om anslagen inom sina utgifts-
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omriden har emellertid anvints mycket sparsamt sa den praktiska
betydelsen av den nya inskrinkningen ir troligen begrinsad.

Decemberoverenskommelsen innebdr att minoritetsregeringars
mojlighet att fa sin budget igenom riksdagen blir avsevirt storre. For
andra beslut dn budgetbesluten dr dock risken att en minoritets-
regering forlorar riksdagsomrostningar inte mindre dn tidigare. Reg-
lerna ger saledes minoritetsregeringar en stark stéllning 1 budgetfragor
men inte nagot extra stod i andra fragor och det far darfér avgérande
betydelse om en friga betraktas som en budgetfraga eller inte. Detta
ir inte i sig nigot nytt. Aven tidigare hade en minoritetsregering stéd
av en sirskild beslutsordning i budgetfragor och méjligheterna att fa
frigan genom riksdagen var storre dn for forslag i andra proposition-
er. Decemberdverenskommelsen innebir emellertid att denna skill-
nad mellan beslutsprocesserna forstirks eftersom en minoritets-
regering mer eller mindre garanteras att fa sitt budgetforslag godkint
av riksdagen helt utan dandringar.

I och med decemberdverenskommelsen avblistes det aviserade
extravalet och en tillfillig beslutsordning lades fast.? Det finns emel-
lertid flera anledningar till viss skepsis mot att 6verenskommelsen ar
stabil nog att hélla dnda till valdagen 2022. For det forsta har 6ver-
enskommelsen en svag formell stillning och den enskilda riksdags-
ledamoten har ingen skyldighet att folja den. For det andra kan
gransdragningar kring vad som boér klassas som budgetfragor bli pro-
blematiska och valla politiska spanningar. For det tredje finns det en
politisk kritik bade vad giller 6verenskommelsens legitimitet och
politiska konsekvenser.

Radet anser att det 4r viktigt med en stram och tydlig budget-
process som ger minoritetsregeringar goda forutsittningar att kunna
fa igenom sin budget och bedriva en sammanhallen ekonomisk poli-
tik. Ddrfor dr det angeldget att budgetreglerna dr stabila och har ett
brett politiskt stod. Radet dr positivt till att decemberéverenskom-
melsen bidrar till en ordnad budgetprocess och ger stéd till minori-
tetsregeringar. Men eftersom 6verenskommelsen har en svag formell
stillning och kan visa sig bricklig ricker den troligen inte fOr att ge
tillricklig stadga at budgetprocessen. Det ir dirfér mycket angeliget
att den utredning for att se Gver budgetprocessen som aviseras 1

2 Overenskommelsen giller t.o.m. valdagen 2022.
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overenskommelsen kommer till stind och att utredningen kan hitta
langsiktigt hallbara 16sningar pa de fragor som decemberéverens-
kommelsen under en Gvergiangsperiod syftar till att komma till ritta
med.

2.6 Bedomningar och rekommendationer

I hostas gjorde radet bedémningen att regeringens plan 1 BP15 att
inte na 1 procent 1 finansiellt sparande 2018, dven om BNP-gapet da
skulle vara slutet, var ett brott mot 6verskottsmalet. Regeringens mo-
tivering, att det skulle vara stabiliseringspolitiskt oansvarigt att for-
stirka budgeten med ca 0,5 procent av BNP nir ekonomin har ater-
gatt till balans, var enligt radets mening inte 6vertygande. Denna be-
domning kvarstar.

Enligt radets mening kraver det finanspolitiska ramverket att fi-
nanspolitiken inriktas pd att na den malsatta nivan fOr sparandet nir
BNP-gapet ir slutet om inte Gvertygande skal, t.ex., stabiliseringspoli-
tiska, talar emot detta. Atagandet att alla reformer ska finansieras dr
inte tillrdckligt for att leva upp till detta. For att kunna sikta pa en viss
niva pa sparandet nir BNP-gapet ar slutet, och dirmed leva upp till
overskottsmalet, behover dven varaktiga budgetférsvagningar som
beror pa annat dn aktiva atgirder finansieras. Vi bedémer att atagan-
det att alla reformer ska vara finansierade inte ar tillrickligt for att
tillgodose ramverkets krav.

Finanspolitiken bor nu inriktas mot att aterta de betydande under-
skott som har uppstitt under lagkonjunkturaren. Det dr alltid fres-
tande att avsta fran nédvandiga budgetforstirkningar i en aterhamt-
ningsfas. Men en forutsittning for att en aktiv stabiliseringspolitik ska
vara forenlig med héllbara offentliga finanser dr att underskotten
atertas nar konjunkturen vinder.

KI bedémer att BNP-gapet ir slutet 2016. Att na 1 procents spa-
rande redan da skulle kridva en férbittring av det strukturella sparan-
det med 2 procent av BNP mellan 2015 och 2016. En sa snabb kon-
solideringstakt vore enligt var mening inte rimlig. Inriktningen pa
finanspolitiken f6r 2015 och 2016 bedémer vi dérfér som en avvi-
kelse fran overskottsmalet men inte ett brott.

For dren 2016-2018 avstannar forbdttringen av sparandet enligt
bade Kl:s prognoser och regeringens planer. Fér denna period be-
riknar regeringen att det faktiska sparandet forbittras med samman-
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lagt 0,7 procent av BNP och det strukturella med 0,3 procent av
BNP sa att sparandet dr néra balans 2018. Trots att konjunkturgapet
beraknas slutas och att malet om 1 procent inte ar natt ar forbattring-
en mycket lingsam. Enligt radets uppfattning ar detta inte i linje med
ett 6verskottsmal pa 1 procent och dirfor att betrakta som ett brott
mot det finanspolitiska ramverket.

Det ir inte radets uppgift att exakt foreskriva i vilken takt avvikel-
sen fran Overskottsmalet ska atertas. En fortsittning 1 den takt som
beriknas for tiden 2014-2015, dvs. ca 0,5 procentenheters forbitt-
ring av det strukturella sparandet per ar, skulle dock vara forenlig
med vad som normalt krivs i en konjunkturiaterhimtning och dar-
med stabiliseringspolitiskt acceptabel. Med en sadan utveckling skulle
det finansiella sparandet kunna vara i niva med 6verskottsmalet un-
der innevarande mandatperiod.

Det ir viktigt med en stram och tydlig budgetprocess som ger mi-
noritetsregeringar goda forutsittningar att kunna fa igenom sin eko-
nomiska politik. Budgetreglerna behover vara stabila och ha ett brett
politiskt stéd. Vi dr positiva till att decemberéverenskommelsen bi-
drar till en ordnad budgetprocess och ger stod till minoritetsregering-
ar. Overenskommelsen kan dock komma att visa sig bricklig. Det ar
darfér mycket angeldget att utredningen som aviseras i éverenskom-
melsen hittar langsiktiga 16sningar pa dessa fragor.

Vi anser att radets formella mojligheter att fa tillgang till den in-
formation som uppdraget kriver bor stirkas. Radet ska enligt sin
instruktion granska “grunderna f6r den ekonomiska politiken samt
skilen fOr forslag till atgidrder”, samt “granska och bedéma kvalitén i
limnade prognoser och i de modeller som ligger till grund fér pro-
gnoserna’” men saknar formellt stod for att fa ut det underlag som
krivs for att gora detta. Riksrevisionen har ett starkare formellt st6d
for att fa ut information och OECD rekommenderar i sina riktlinjer
for finanspolitiska rad att regeringar dven formellt ska sikerstilla att
raden far tillgang till all den information som de anser sig behéva for
att fullfolja sina uppdrag att granska finanspolitiken.
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3 Arbetsmarknaden

En av radets uppgifter dr att bedéma om den ekonomiska politiken
leder till en varaktigt hog sysselsittning. I det har kapitlet studeras
forst hur arbetsmarknaden har utvecklats sett utifran nagra olika di-
mensioner sasom arbetskraftsdeltagande, sysselsittningsgrad och
arbetsloshet. Direfter diskuterar radet utformningen av det mal for
arbetslosheten som regeringen har satt upp och hur férutsittningarna
att na detta mal genom Okad sysselsittning ser ut. Detta gors dels
med utgangspunkt fran hur arbetsloshetsproblematiken ser ut i dag,
dels med utgiangspunkt fran de dtgirder som regeringen hittills har
presenterat. Konflikter mellan vad som troligen krivs for att na ett
ambitiost mal for arbetslésheten och andra mal for den ekonomiska
politiken belyses och diskuteras.

3.1 God utveckling av arbetskraft och
sysselsattning

Utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden ser i flera avseenden
god ut. Arbetskraftsdeltagandet, dvs. andelen av befolkningen i ar-
betsfor alder som star till arbetsmarknadens forfogande, dr hogt. Ar
2014 uppgick det till den hogsta nivin sedan borjan av 2000-talet
(diagram 3.1), trots att arbetskraftsdeltagandet sjonk 1 samband med
finanskrisen. Att arbetskraftsdeltagandet sjunker under lagkonjunktu-
rer dr ett normalt konjunkturellt monster men det riskerar att fa be-
staende effekter om individer varaktigt slds ut fran arbetsmarknaden.
Ar 2013 var dock arbetskraftsdeltagandet tillbaka pa samma nivd som
fore krisen och under 2014 fortsatte det att 6ka ytterligare. Ett hogt
arbetskraftsdeltagande ir en forutsittning for en hég niva pa syssel-
sattningen. Pa lang sikt dr det rimligt att anta att nivan pa sysselsitt-
ningen i stor utstrickning bestims av arbetskraftsdeltagandet.'

Hur arbetskraftsdeltagandet f6r befolkningen i sin helhet utveck-
las beror bla. pa demografiska forindringar. Under det senaste de-
cenniet har framfér allt andelen 65-74-aringar 1 befolkningen Okat.
Det har bidragit till att dimpa Okningen i arbetskraftsdeltagandet
eftersom dldre generellt deltar 1 arbetskraften i mindre utstrickning

1 SOU 2011:11 och Forslund (2015).
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in yngre. Om arbetskraftsdeltagandet korrigeras f6r demografiska
torindringar blir dirfor utvecklingen dnnu mer positiv (diagram 3.1).
Sedan 2001 har det aldersjusterade arbetskraftsdeltagandet 6kat fran
drygt 71 procent av befolkningen till drygt 74 procent.

Diagram 3.1 Faktisk och aldersjusterat arbetskraftsdeltagande och
sysselsattningsgrad (15-74 ar)

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
76 A r 76
AL et 74
72 - ) . U
q.m‘_._;-;:’-.:'/'-'-,...' ° I_A_,V"\\ -~,.v-'\
VN~ /S~ -~ 7
70 - - 70
68 - B N PR ~ 1 eg
66 - - 66
64 --------- Justerat arbetskraftsdeltagande . 64
— — — Faktiskt arbetskraftsdeltagande
62 4 ------- Justerad sysselséttningsgrad - 62
Faktisk sysselsattningsgrad
60 T T T T T T 60
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Anm: Sisongsrensade, 3 manaders glidande medelvirden. Befolkningens dlderssammansittning halls
konstant pa 2001 érs nivé (januari) och sysselsittningen respektive arbetskraften skrivs fram i vatje
aldersgrupp (15-19, 2024, 25-34, 35-44, 45-54, 55-64 och 6574 ir) med hjilp av den faktiska syssel-
sittningsgraden respektive det faktiska arbetskraftsdeltagandet for varje aldersgrupp. Den justerade
sysselsittningsgraden och det justerade arbetskraftsdeltagandet visar dirfér utvecklingen rensad for
demografiska forindringar i befolkningen.

Killor: SCB (2015a) och egna berikningar.

Aven sysselsittningen har utvecklats forhallandevis gynnsamt under
senare 4ar. Sysselsittningen mits vanligen som sysselsdttningsgrad,
dvs. andelen sysselsatta av befolkningen 1 arbetsfor alder. Sysselsitt-
ningsgraden sjonk kraftig under finanskrisen, som ldgst till 64
procent, men har direfter ater stigit och uppgick i slutet av 2014 till
66 procent. Den var dock fortfarande ldgre dn fore finanskrisen.

Men dven utvecklingen av sysselsittningen blir mer positiv nar vi
kontrollerar f6r demografiska férandringar. Justerad for férandringar
1 alderssammansattningen var sysselsittningsgraden i slutet av 2014
pa ungefir samma nivda som fore finanskrisen. I ljuset av att resurs-

utnyttjandet i ekonomin bedéms ha varit hogt aren fore krisen me-
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dan en lagkonjunktur fortfarande radde 2014 maste detta betraktas
som en ovintat gynnsam utveckling av sysselsittningen.”

Diagram 3.2 Arbetskraftsdeltagande i EU 2014

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
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Anm: Avser 15-74 ir.
Killa: Eurostat (2015).

Diagram 3.3 Sysselsattningsgrad i EU 2014
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Anm: Avser 15-74 ir.
Killa: Eurostat (2015).

2Bade regeringen (VP15) och Konjunkturinstitutet (2015¢) gér denna bedémning av konjunktur-
utvecklingen, se kapitel 1.
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Bade arbetskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad dr hoga dven i ett
europeiskt perspektiv. Ar 2014 hade Sverige bide det hogsta arbets-
kraftsdeltagandet och den hdégsta sysselsittningsgraden inom EU
(diagram 3.2 och 3.3 ovan).

Av diagram 3.3 framgar dock ocksa att flera andra linder,
Nederlinderna, Tyskland, Storbritannien och Danmark har en syssel-
sattningsgrad nira den svenska nivin.

For att fa en battre forstielse av vad som forklarar skillnader i
sysselsittningsgrad mellan olika linder jaimfor vi nedan sysselsitt-
ningsgraden for olika aldersgrupper och kon. Vi begrinsar jamforel-
sen till 6vriga nordiska linder, Tyskland och ett genomsnitt av samt-
liga EU-linder.’

Vi exkluderar de yngsta dldersgrupperna, 15—19-aringar, ur jamfo-
relsen. Internationella jimforelser av sysselsittningsgraden bland
gymnasieungdomar kompliceras bla. av skillnader i utbildnings-
system.*

Av diagram 3.4 framgar att det dr bland kvinnor i aldern 25-54 ar
och bland idldre (55-64 och 6574 ar) som Sverige har en jimforelse-
vis hog sysselsittningsgrad. Den hoga sysselsittningen bland de ildre
giller for bade kvinnor och min. Noterbart dr att sysselsittningen
bland de dldre, framfér allt 1 gruppen 55-64 ar och bland min i
gruppen 65—74 ar, har varit hogre dn i jaimforelselinderna under flera
decennier, men att det dnda (trots det goda utgangsliget) framfor allt
ar 1 dessa grupper som den svenska sysselsittningen har 6kat under
senare ar.

3 For en utforligare jamforelse av arbetsmarknaden i Sverige och andra linder i dessa och andra dimen-
sioner, se Malmberg och Oberg (2014).

41 tex. Danmark och Tyskland fir de som gar en lirlingsutbildning pa gymnasiet 16n redan under
studietiden och riknas ditfér som sysselsatta. Se Finanspolitiska radet (2014b), avsnitt 3.4, for en utfor-
ligare diskussion av problem med internationella jimforelser av ungdomars arbetsmarknad.
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Diagram 3.4 Sysselsattningsgrad bland kvinnor och man i EU upp-

delad pa aldersgrupper 1983-2013
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Anm: Ovriga nordiska linder avser ett genomsnitt f6r Danmark, Finland och Notge. Data saknas for
aldersgruppen 65-74 dr innan 1995.
Killa: OECD (2015b).
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Bland min i dldersgruppen 25-54 ar dr sysselsittningsgraden endast
marginellt hdgre 4n i andra linder. Over huvud taget dr det mycket
liten variation i sysselsittningsgrad for man i den har aldersgruppen,
bade mellan linder och 6ver tiden.

Till skillnad frin Ovriga dldersgrupper dr sysselsittningsgraden
bland 20-24-aringar ldgre i Sverige dn i ndrliggande linder. Den ir
forvisso hogre dn EU-snittet, men ligre an i andra nordiska linder,
Tyskland och Nederlinderna. Sysselsittningsgraden bland unga var
hég 1 Sverige fram till borjan av 1990-talet men f6ll sedan kraftigt i
samband med 1990-talskrisen. En bidragande forklaring till ned-
gangen ar sannolikt den expansion av utbildningssystemet av univer-
sitet och hégskolor som da skedde och som ledde till att fler unga
valde att studera i stillet for att delta i arbetskraften.’

Det ar positivt att det dr 1 de vuxna aldersgrupperna som Sverige
har en jamforelsevis hog sysselsittningsgrad. Det dr inte uppenbart
hur skillnader mellan linder i sysselsattningsgrad for unga ska virde-
ras ur ett samhillsekonomsikt perspektiv. I dldersgruppen 25—64 ar ér
det huvudsakliga alternativet till sysselsittning arbetsloshet eller att
man star utanfor arbetskraften utan att studera. Manga icke-
sysselsatta ungdomar dgnar sig dock at att studera, vilket naturligtvis
kan ha positiva samhaillsekonomiska effekter pa lingre sikt. Skillnader
mellan linder nir det giller ungas sysselsittningsgrad hidnger ocksa
samman med i vilken utstrickning de som studerar viljer att arbeta
samtidigt, vilket i sin tur paverkas av hur studiestodssystemet ar ut-
format. En forklaring till att sysselsattningsgraden bland unga ir ligre
i Sverige 4n 1 t.ex. Tyskland dr att fiarre av dem som studerar i Sverige
ar sysselsatta under studietiden (diagram 3.8, avsnitt 3.2). Av diagram
3.9 framgar ocksa att andelen ungdomar i Sverige som inte ar stu-
derande och inte har ett arbete, eller deltar 1 ndgon praktik dr hogre i
Sverige dn 1 Tyskland men andelen idr inte hégre dn i genomsnitt i
évriga nordiska linder.’

> Erikson m.fl. (2000).
¢ Se ocksa avsnitt 3.4.3 i Finanspolitiska ridet (2014b).
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Férdjupning 3.1 Utvecklingen av arbetade timmar per person

Radet har tidigare argumenterat for att det mest heltickande mattet
for att belysa utvecklingen pa arbetsmarknaden idr det genomsnittliga
antalet arbetade timmar per person. Detta matt dr i synnerhet rele-
vant om man vill studera arbetsmarknaden med avseende pa dess
betydelse for den offentliga sektorns finanser.

Arbetade timmar per person 6kar om sysselsittningsgraden Okar
men ocksa om medelarbetstiden per sysselsatt Okar. I tabell 3.1 har vi
delat upp forindringen i arbetade timmar i olika delar och studerar
hur utvecklingen sammantaget har sett ut sedan 1990-talskrisen.’
Antalet arbetade timmar per person Okade med knappt 6 procent
mellan 1993 och 2014, framfér allt beroende pa en 6kad arbetsinsats
bland kvinnor. Den 6kade kvinnliga arbetsinsatsen forklaras i sin tur i
huvudsak av att medelarbetstiden 6kade, bade till f6ljd av en 6kad
nirvarofrekvens (6kad andel i arbete av de sysselsatta) och lingre
genomsnittlig veckoarbetstid. Den 6kade arbetsinsatsen bland man
torklaras helt av en 6kad sysselsdttningsgrad. Medelarbetstiden for
min har sjunkit sedan 1993.

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

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

Anm: Beriknat pa siasongsrensade data for aldersgruppen 16-64 ar. Férindringar anges i kumulerade
log-differenser, som approximerar den faktiska procentuella férindringen i respektive komponent.
Killot: SCB (2015a) och egna berikningar.

7 For en formell beskrivning av dekomponeringen i tabellen, se kapitel 5 i Finanspolitiska ridet (2012).
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I diagram 3.5 studerar vi i stillet hur antalet arbetade timmar per per-
son har utvecklats for olika aldersgrupper. Det dr framfor allt i al-
dersgruppen 55-64 ar som arbetsinsatsen har 6kat. Okningen i
sysselsittningsgrad for den har aldersgruppen som framkom i dia-
gram 3.1 slar alltsd igenom dven 1 utvecklingen av antalet arbetade
timmar. Sedan 2006 arbetar dven 65—74-4ringar alltmer i genomsnitt.”
Under de senaste fem aren har dven aldersgruppen 45—54 dr Okat sin
arbetsinsats.

Diagram 3.5 Arbetade timmar per person och vecka uppdelat pa
aldersgrupper

Timmar per person Timmar per person
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Kiilla: SCB (2015a) och egna berikningar.

8 Avsaknad av lingre tidsserier 6ver arbetade timmar for dldersgruppen 65-74 édr gor att det inte ar
moijligt att studera utvecklingen i den hir dldersgruppen lingre tillbaka 4n till 2005.
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3.2 Arbetsldsheten ger inte en lika positiv
bild

Situationen pa arbetsmarknaden ser mindre positiv ut om man foku-
serar pa antalet arbetslosa som andel av arbetskraften. Detta tal har
fluktuerat runt 8 procent sedan 2011. Den sysselsdttningsékning som
har skett under senare 4r har med andra ord inte mer 4n balanserat
det 6kade arbetsutbudet. Aven om den svenska arbetslosheten inte ir
anmirkningsvart hog 1 ett internationellt perspektiv si klarar sig
Sverige betydligt simre vid internationella jaimférelser av arbetsloshet
an vid jamforelser av sysselsittning eller arbetskraftsdeltagande. Som
diagram 3.6 (bla staplar) visar hade 11 linder inom EU ligre arbets-
16shet dn Sverige och 16 linder hade hogre arbetsloshet ar 2014.

Diagram 3.6 Arbetsléshet i EU 2014
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Killa: Eurostat (2015).

Det dr framfor allt 1 dldersgruppen 15-24 ar som arbetslosheten ér
hég 1 Sverige jamfort med andra EU-linder. I diagrammet studerar vi
dven hur jaimfoérelsen ser ut for aldersgruppen 25-64 ar. Som framgar
placerar sig Sverige da lite battre: 8 linder hade ligre arbetsloshet
2014 och 19 hade héogre.

Nedan jamfor vi arbetslésheten for flera olika aldersgrupper och
kon med ett urval av andra EU-linder (diagram 3.7).
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Diagram 3.7 Arbetsloshet bland kvinnor och man i EU uppdelad pa

aldersgrupper 1983-2013
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Anm: Ovriga nordiska linder avser ett genomsnitt f6r Danmark, Finland och Norge.
Killa: OECD (2015b).
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Av diagrammen framgar att arbetslosheten i de vuxna aldersgrupper-
na inte dr utmarkande hég 1 Sverige. For bade 25-54-aringar och 55—
64-dringar steg arbetslosheten framfor allt i borjan av finanskrisen
och har sedan dess endast fallit tillbaka nagot. En liknande utveckling
syns for de 6vriga nordiska linderna. Det dr framfor allt Tyskland
som avviker i jamforelsen med en betydande nedgang i arbetsloshet-
en de senaste decennierna, bade f6r kvinnor och f6r min.

Det ir 1 synnerhet ungdomsarbetslosheten som ar hogre 1 Sverige
in i de andra linderna i jimforelsen. Arbetslosheten bland 15-24-
aringar steg kraftigt i samband med 1990-talskrisen, men sjonk daref-
ter. Under storre delen av 2000-talet har den stigit gradvis och mer dn
i de andra linderna i jimforelsen.” Ar 2014 uppgick den till 23
procent, i jamférelse med 12 procent 2001. I synnerhet Tyskland
uppvisar en helt annan utveckling av ungdomsarbetslosheten dn
Sverige. Sedan 2005 har ungdomsarbetslosheten i Tyskland sjunkit,
frin nivier nira 16 procent till 8 procent 2014."

Internationella jimférelser av ungdomars arbetsloshet paverkas
dock bl.a. av skillnader i utbildningssystemen som nimndes ovan." 1
diagram 3.8 nedan jamfor vi darfor i stallet arbetsmarknadssituation-
en for olika aldersgrupper av unga i Sverige och Tyskland 2013.

Som noterades tidigare, och som framtrider i diagrammet, dr den
mest patagliga skillnaden mellan Sverige och Tyskland att sysselsitt-
ningsgraden bland studerande ir betydligt hogre 1 Tyskland samtidigt
som arbetslosheten bland studerande ir betydligt ligre (rosa falt i
diagrammen). En forklaring till den jamforelsevis laga arbetslosheten
bland studerande 1 Tyskland dr sannolikt att tyska ungdomar som gar
en larlingsutbildning riknas som sysselsatta. I Sverige dr en betydligt
hégre andel av de studerande arbetslésa. Dessutom utgors en del av
arbetslosheten i Sverige bland dem som inte studerar (r6tt félt i dia-
grammen) av studerande som séker arbete under sommarlovet. '

2 Uppgangen verkar delvis hinga samman med en 6kad andel unga i dldern 15-19 4r under de f6rsta
aren pa 2000-talet. Till viss del kan dven statistikomliggningen 2005, da arbetssékande heltidsstuderande
bérjade riknas som arbetsl6sa, ha bidragit till uppgangen.

10 Se Konjunkturinstitutet (2014b), s. 97-99, for en utforlig jamforelse av arbetslésheten i Sverige och
Tyskland.

11 Se kapitel 3 i Finanspolitiska rddet (2014b) for en mer utf6rlig diskussion av problem med arbetslos-
hetsmattet f6r ungdomar.

12 Se avsnitt 3.4.2 1 Finanspolitiska radet (2014b) f6r en uppdelning av ungdomsarbetslésheten under
skoldret respektive under sommarmanaderna.
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Diagram 3.8 Unga efter arbetsmarknadsstatus i Sverige och
Tyskland 2013
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Anm: I kategorin studerande ingar sivil utbildning som praktik, dvs. dven personer som deltar i exem-
pelvis litlingssystem, utbildningstelaterad praktik eller arbetsmarknadsprogram ingar. Betald praktik
riknas som sysselsittning.

Killa: Eurostat (2015).
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Arbetslosheten i Sverige bland unga som inte studerar dr framfor allt
hég 1 dldrarna 19-24 ar, dvs. i de aldrar dd manga unga avslutar sina
studier. Det tyder pa att en anledning till att arbetslésheten bland
unga ir hogre i Sverige dn 1 Tyskland har att géra med 6vergangen
frin skola till arbetsliv."

Ett matt som 1 regel miter ungdomars etableringsproblem bittre
an arbetsloshetsstatistiken dr inaktivitet bland unga, NEET. Detta
matt anger andelen unga som varken ér 1 sysselsittning, studerar eller
deltar i nagot arbetsmarknadspolitiskt program (mattet motsvarar de
r6éda och de svart filten i diagram 3.8). Nedan ser vi att den svenska
ungdomsarbetsmarknaden matt pa detta sitt ser betydligt bittre ut i
ett europeiskt perspektiv (diagram 3.9). I jimforelse med Tyskland ar
det framfor allt bland unga min som inaktiviteten dr hogre.

Diagram 3.9 NEET uppdelat pa kén
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Anm: NEET stér f6r ”Not in Education, Employment or Training” och definieras som andelen unga
som varken studerar, arbetar eller deltar i praktik.
Killa: Eurostat (2015).

3.3 Regeringens mal for arbetsldsheten

Regeringen har angett ett mal for sysselsittningspolitiken uttryckt i
termer av arbetsloshet. I BP15 liksom 1 VP15 preciseras mélet som
att ’antalet personer som arbetar och antalet arbetade timmar i eko-
nomin ska Oka sa mycket att Sverige nar ligst arbetsloshet 1 EU ar
2020.” T jamforelse med radande arbetsloshetsnivaer inom EU inne-

13 Se SOU 2011:11 £6r en mer utforlig diskussion om detta.
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bir detta att arbetslosheten beh6ver sjunka med 3 procentenheter f6r
att malet ska nas (diagram 3.0).

Det faktum att malet baseras pa en jamforelse med de andra EU-
linderna betyder att maluppfyllelsen inte paverkas av gemensamma
svingningar i den europeiska konjunkturen. Detta dr en positiv
aspekt av malformuleringen, liksom att malet ska nas genom &kad
sysselsittning.

En konsekvens av malformuleringen dr dock att det inte finns na-
gon anledning att tro att den konjunkturaterhimtning som férvintas
ske under de ndstkommande dren kommer att féra Sverige speciellt
mycket narmare malet.

Ett alternativt sitt att bedéma hur lingt frin maluppfyllelsen
Sverige befinner sig i nuldget ar att analysera bedémningar av hur hog
den 7strukturella arbetslosheten”  (jimviktsarbetslosheten, —dvs.
arbetslosheten rensad for konjunktursvingningar) ar i olika EU-
linder. I diagram 3.10 jamfor vi de bedomningar av den strukturella
arbetslosheten i olika linder som EU-kommissionen gor.

Diagram 3.10 Strukturell arbetsléshet i EU 2014
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Killa: Europeiska kommissionen (2015a).
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Av diagrammet framgar att, dven ndr effekter av skillnader i det nu-
varande konjunkturldget har rensats bort, finns det en visentlig skill-
nad i arbetsloshet mellan Sverige och linderna med allra lidgst arbets-
l6shet inom EU. Avstiandet dar 2,5 procentenheter enligt EU-
kommissionens uppskattningar av strukturell arbetsloshet.*

For att Sverige ska kunna na det uppsatta malet om ldgst arbets-
16shet inom EU till 2020 krivs saledes att den strukturella arbetslos-
heten sianks visentligt. Detta ska dessutom enligt regeringens precise-
ring av malet ske via 6kad sysselsittning och inte genom ett minskat
arbetskraftsdeltagande. Rddet bedémer att det kommer att vara
mycket svart att uppna detta mal.

Ett skil till denna bedomning ar det faktum, som framgick ovan,
att ungdomsarbetslosheten star for en jamforelsevis stor andel av
arbetslosheten 1 Sverige. Som nimndes ovan spelar institutionella
skillnader i utbildningssystemet, och studenternas sysselsittningssta-
tus under utbildningstiden, en stor roll f6r dessa skillnader. Till viss
del kan darfor skillnaderna i ungdomsarbetsléshet mellan Sverige och
andra EU-linder forvintas bestd, forutsatt att inte utbildnings-
systemet forandras i grunden.

Ett annat skil 4r att det exceptionellt hoga svenska arbetsutbudet
troligen bla. dterspeglar att dven personer med relativt sett svaga
jobbchanser deltar pa den svenska arbetsmarknaden. Enligt bade den
officiella statistiken (AKU) och Arbetsférmedlingens statistik Gver
inskrivna arbetslosa utgjorde personer med relativt svaga jobb-
chanser, utsatta grupper, drygt hilften av de arbetslésa 2014 (diagram
3.11).

Inom de EU-linder dir arbetskraftsdeltagandet ar lagre star san-
nolikt fler av personerna med liga jobbchanser utanfor arbetskraften.
Detta betyder att det kan vara en stérre utmaning att nd den ligsta
arbetsloshetsnivan inom EU f6r Sverige dn f6r andra linder, framfor
allt om man vill behalla det héga arbetskraftsdeltagandet.

14 Uppskattningar av nivan pa den strukturella arbetslésheten mycket osikra och bor darfor tolkas med
forsiktighet. EU-kommissionen bedémer att den strukturella arbetslésheten var 7,0 procent 2014 vilket
ska jamforas med regeringen som bedémer att den var 6,4 procent. Konjunkturinstitutets bedémning
(6,9 procent) ligger diremot nira EU-kommissionens.
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Diagram 3.11 Arbetslésa i utsatta grupper
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Anm: Som utsatta grupper riknas utomeuropeiskt f6dda, personer med hégst férgymnasial utbildning
och de som dr dldre 4n 55 dr nir de blir arbetslosa. Arbetsférmedlingen riknar dven personer med ett
arbetshandikapp till de utsatta grupperna. I AKU finns dock inte nagon registrering av individer med
avseende pa arbetshandikapp. For att fa sa bra jimforbarhet som mojligt mellan AF:s statistik och AKU
har arbetslésa med en funktionsnedsittning som inte samtidigt tillhér ndgon av de andra grupperna
exkluderats frin AF:s statistik. Arbetslosa i AF:s statistik avser 16—-64 ar, medan AKU avser 15-74 ir.
Killor: Arbetsférmedlingen (2015), SCB (2015a) och egna berikningar.

En indikation pd att det forhaller sig pa detta vis édr att Sverige har ett
relativt sett hogt arbetskraftsdeltagande bland lagutbildade (diagram
3.12). Diagrammet visar arbetskraftsdeltagandet for andelen av be-
folkningen med hogst forgymnasial utbildning respektive for dem
med gymnasieutbildning eller mer. Linderna med ligst arbetslshet
inom EU, Tyskland och Osterrike, har det ldgsta arbetskrafts-

deltagandet bland lagutbildade bland linderna i jimférelsen.

Diagram 3.12 Arbetskraftsdeltagande efter utbildning (25-64 ar)
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Anm: ”Minst gymnasieutbildning” beriknas som genomsnittet av atbetskraftsdeltagandet for personer
med gymnasieutbildning och personer med eftergymnasial utbildning,
Killa: OECD (2014c).
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Andelen utsatta grupper bland de arbetslosa kan forvintas oka ytter-
ligare i Sverige under nistkommande ar till f6ljd av den hoga flyk-
tinginvandringen (se kapitel 2 fér prognoser for migrationen),
eftersom nyanlinda flyktingar i genomsnitt har fler och lingre arbets-
l6shetsperioder dn andra grupper. Som framgir av diagram 3.13 ar
arbetslosheten mycket hog bland utomeuropeiskt fédda. Bland utom-
europeiskt fodda med lig utbildning var arbetslésheten Gver 40
procent 2014.

Detta stirker bilden av att en stor del av den svenska arbetslos-
heten kommer att kvarsta nir konjunkturlidget har normaliserats, och
tyder pa att malet om en kraftigt sinkt arbetsléshet kommer att bli
svart att nd. Sammantaget bedomer radet att det kommer att bli
mycket svart f6r Sverige att uppna malet om ldgst arbetsloshet inom
EU 2020 via hojd sysselsittning utan mycket betydande strukturella
atgirder.

Diagram 3.13 Relativ arbetsloshet efter fodelseregion och utbild-
ningsniva
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Anm: Utomeuropeiskt f6dda redovisas exkl. Nordametika.
Killor: SCB (2015a) och egna berikningar.
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3.3.1 Arbetsléshetsmalet och
stabiliseringspolitiken

I den allmianna debatten har vissa foresprakat att arbetslosheten bor
bekdmpas genom att bedriva en mer expansiv finanspolitik som yt-
terligare spir pa efterfragan i ekonomin och dirmed efterfrigan pa
arbetskraft. Ett argument for en sadan politik 4r att finanspolitiken
dirigenom skulle kunna motverka att en konjunkturell arbetsloshet
blir strukturell 1 och med att individer slds ut fran arbetsmarknaden
efter en lang tid 1 arbetsloshet. Radet konstaterar att forskningen ger
stod for att efterfragestimulanser i en lagkonjunktur kan ha vissa
kvardréjande effekter pa arbetslésheten genom att minska risken for
persistens, dvs. att arbetslosheten vidmakthélls pa en hég niva nir
den vil har hamnat Over sin jaimviktsniva. Det finns ddremot inget
stod for att en sadan politik skulle leda till en varaktigt ligre arbets-
16shet."”

Lampligheten i att fora en expansiv politik maste ocksa bedémas
utifran konjunkturliget. I kapitel 1 konstaterade radet att ekonomin
inte lingre befinner sig sirskilt lingt ifrin ett normalt resursutnytt-
jande. KI och Riksbanken riknar med att ett normalt resursutnytt-
jande nas redan nista ar. Regeringens bedomning ér att det tar ytter-
ligare ett ar. Att i ett sidant lige f6ra en redan expansiv finanspolitik i
in mer expansiv riktning skulle riskera att verka destabiliserande, bl.a.
eftersom effekterna av ekonomisk-politiska atgirder i regel slipar
efter.

Raddet anser ocksa att det finns anledning att vara skeptisk till i vil-
ken utstrickning den typen av finanspolitiska satsningar som diskute-
ras i sammanhanget, sisom offentliga investeringar i infrastruktur
och bostiader, skulle leda till 6kad sysselsittning for de grupper av
arbetslosa som star langt fran arbetsmarknaden.

3.4 Effekter av regeringens forslag

I BP15 och VP15 presenterade regeringen olika dtgirder i syfte att
minska arbetslosheten. Det handlar frimst om utokade och dndrade
satsningar inom arbetsmarknadspolitiken och fler utbildningsplatser
inom Komvux och folkhogskolor. De 1 kostnadstermer mest omfat-

15 Se t.ex. kapitel 21 SOU 2011:11 och Bergman (2010).
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tande dtgirderna dr en 90-dagarsgaranti for unga — en bortre grins
tor hur linge en ung person ska kunna vara registrerad som arbetslos
utan att atgarder sitts in — och extratjdnster inom vilfardssektorn for
lingtidsarbetslosa. Viktiga delar 1 garantin for unga idr subvention-
erade anstillningar i form av traineejobb och, de ovan nimnda, sats-
ningarna pa Komvux och folkhégskolor. Extratjinsterna ska vara
subventionerade anstéllningar till avtalsenliga 16ner och ersitter nuva-
rande Fas 3 inom jobb- och utvecklingsgarantin. Regeringen féreslar
dven forindringar inom integrationspolitiken, framfor allt atgirder i
syfte att forbittra valideringen av utbildningar fran andra linder och
att underlitta for kompletterande utbildningar inom hogskolan.

Radets bedomning ar att dessa atgirder kan ha viss positiv effekt
péa sysselsittningen. Forskningen tyder pa att subventionerade an-
stillningar som liknar ordinarie anstillningar fungerar battre dn andra
subventionerade arbeten.'® Samtidigt kan undantringningseffekterna
pa sysselsdttningen antas bli stora av den hir typen av atgarder. Nar
det giller utbildningssatsningarna f6r unga arbetslosa finns det skal
att inte rikna med alltfér stora varaktiga sysselsittningseffekter. Stu-
dier tyder pa att det generellt dr svart att kompensera otillrickliga
studieresultat tidigt i livet med senare utbildr]ingséitgéirder.17 Atgéirder
for att forbittra integrationen dr centrala fOr sysselsittningspolitiken
men det 4r viktigt att dessa utformas sa att de dven omfattar gruppen
av lagutbildade invandrare fran linderna utanfér Europa dir arbets-
l6sheten ar som hogst. Sammantaget menar radet att de atgarder som
regeringen har presenterat hittills sannolikt inte kommer att ha mer
in ganska sma effekter pa arbetslosheten, framfor allt i férhallande
till vad malet for arbetslosheten kriver.

I VP15 foreslar regeringen dessutom étgirder — ett hojt tak 1 ar-
betsloshetsforsikringen och hojda socialavgifter f6r unga — som kan
bedémas verka i motsatt riktning och héja arbetslsheten.

Forslaget om hojda socialavgifter f6r unga innebir att den sidnk-
ning som den forra regeringen genomforde tas bort. En uppskattning
av vad detta betyder for sysselsittningen kan fis av den studie som
IFAU gjorde av den tidigare sinkningen. Nedsittningen av social-
avgifterna for unga bedémdes Oka sysselsittningen bland unga med

16 Calmfors m.fl. (2002) och Forslund och Vikstrém (2010).
17 OECD (2015a) och Gustafsson m.fl. (2014).
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6 000—10 000 jobb pi kort sikt."® Enligt ridets bedémning ir det
dock troligt att de varaktiga sysselsittningseffekterna ir lite mindre
eftersom uppskattningarna inte tog hinsyn till undantringnings-
effekter, dvs. att arbetsgivare kan vilja bort individer som befinner
sig precis ovanfér brytpunkten till férman fér yngre och billigare
arbetskraft.

Effekterna av forindringarna i arbetsloshetsforsikringen diskute-
ras i nista avsnitt."” T avsnittet diskuteras bade effekter pa sysselsitt-
ningen och pé inkomstférdelningen. Forskningen visar att en generd-
sare ersittning leder till hogre arbetsloshet genom att arbetsloshets-
tiderna forlings och att 16nerna 6kar mer 4n vad som annars vore
fallet.” Men en generdsare ersittning innebdr dven ett forbattrat
inkomstskydd f6r dem som drabbas av arbetsloshet och leder darfor
till en jimnare inkomstférdelning. Det bor ocksa noteras att taket i
arbetsloshetsforsikringen har varit nominellt oférindrat sedan 2002
och att detta har inneburit en mycket kraftig erodering av det offent-
liga torsikringsskyddet under de senaste 13 aren.

Sammantaget menar radet att de atgirder som regeringen hittills
har presenterat dr lingt ifran tillrickliga for att arbetsloshetsmalet ska
nas, vilket dven ar regeringens bedémning. Forindringar inom ar-
betsmarknadspolitiken kan ha viss effekt pa den strukturella arbets-
l6sheten, men for att arbetslosheten ska ndrma sig de ligsta nivaerna
inom EU krivs med stor sannolikhet mer genomgripande reformer
av arbetsmarknaden. Exempel pa omriden dir arbetsmarknaden
forefaller fungera daligt 4r utformningen av det svenska anstillnings-
skyddet och nivin pa de kollektivavtalade minimilénerna.” Atgirder
inom dessa omraden innebdr dock samtidigt konflikter med andra
ekonomisk-politiska mal pa liknande sitt som foérindringar inom
arbetsloshetsforsikringen. Jamfoérelsen med Tyskland visade dven att
malet kan vara svart att na utan att reformera utbildningssystemet sa

18 Egebark och Kaunitz (2013).

191 BP15 fanns det ytterligare en rad férslag om skatteindringar. Regeringen foreslog bl.a. en nedtrapp-
ning av jobbskatteavdraget, en sirskild l6neskatt for dldre, och en upprikning av grinsen for statlig
inkomstskatt. Sidana férindringar av den direkta beskattningen av individer paverkar bade inkomstfor-
delningen och sysselsittningen. Riksdagen réstade dock ned regeringens forslag. 1 VP15 skriver rege-
ringen att man ska aterkomma i hdstens budgetproposition med forslag om skatteindringar. Vi avvaktar
dessa forslag och dtertkommer med en diskussion av dem nir de vil har presenterats.

20 Foér en teoretisk och empirisk 6versikt, se t.ex. Tatsiramos och van Ours (2011). For en éversikt av
empiriska resultat for Sverige, se Forslund (2008).

21 SOU 2011:11 och OECD (2015a).
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att firre studenter riknas som arbetslésa och fler som sysselsatta. Det
ar dock inte limpligt att lata just denna, nagot mekaniska, aspekt vara
vigledande for utformningen av utbildningspolitiken.

Att ensidigt inrikta politiken mot att na malet for arbetslosheten
kommer dirfor troligen att kriva kompromisser med andra mal inom
den ekonomiska politiken. En viktig férutsittning for en konstruktiv
diskussion om den ekonomiska politikens inriktning 4r dock att mal-
konflikter redovisas 6ppet och att politiska avvagningar tydliggors. 1
avsnitt 3.5.2 nedan konstateras att regeringen har valt att inte redo-
visa nagra avgorande avvigningar vad giller de foreslagna férand-
ringarna inom arbetsloshetsforsikringen. Radet menar att det ar
olyckligt.

3.5 Effekter av héjd A-kassa

3.5.1 Férdelningseffekter

Regeringen foreslog i VAB15 att den hégsta dagpenningen 1 arbets-
16shetstorsikringen ska hojas fran 680 kronor till 910 kronor under
de forsta 100 dagarna i1 en ersittningsperiod och direfter frin 680
kronor till 760 kronor. Den hogsta dagpenningen i grundférsikring-
en ska hojas fran dagens 320 kronor till 365 kronor per dag. Férind-
ringen trider i kraft den 7 september i ar. I det foljande analyseras
effekter pa inkomstférdelningen med hjilp av berdkningar i FASIT-
modellen som radet har gett KI i uppdrag att utfora.”

Forslaget innebidr att de som med gillande regler slar i taket eller
endast har grundférsikringen fiar hojd ersittning. Eftersom taket i
forsikringen motsvarar en heltidslon om 18 400 kronor per manad ar

22 Regeringens forslag i VAB15 om att hoja ersittningen i arbetsloshetsférsikringen 4r mycket lika det
forslag som regeringen la fram i BP15 (i BP15 foreslogs att grundbeloppet i forsikringen skulle héjas till
350 kronor per dag medan férslaget i VAB15 ir en hojning till 365 kronor per dag). Eftersom tiden
mellan VAB15 och ridets rapport har varit knapp, har vi valt att utg ifrin en analys av det forslag som
fanns med i BP15. Analysen bygger pé ett antagande om att regelindringen tridde i kraft den 1 januari
2015. En detaljerad analys finns i Konjunkturinstitutet (2015b). I den finns dven en analys av ett antal
andra atgirder som fanns med i BP15 sdsom begrinsad avdragsritt for privat pensionssparande, avtrap-
pat jobbskatteavdrag for arbetsinkomster Gver 600 000 kronor, begrinsad upprikning av den nedre
skiktgrinsen, hojt grundavdrag for dldre samt hojd ersittningsgrad i sjuk- och aktivitetsersittningen.
Forslaget om avdragsritten for privat pensionssparande fanns dven i Alliansens budgetmotion, som
antogs av riksdagen i december 2014. De 6vriga fem forslagen fran BP15 har dnnu inte antagits av
riksdagen.
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det manga som slir i taket.”’ En osikerhetsfaktor nir det giller upp-
skattningar av hur manga som de facto kommer att fa hojd ersittning
vid arbetsléshet dr dock vilken roll kompletterande inkomst-
forsikringar spelar for den faktiska ersattningsnivan. Under det sen-
aste decenniet har det blivit vanligare med kompletterande forsdk-
ringar som ersitter inkomster som Overstiger taket i arbetsloshets-
forsikringen. De flesta som har en sidan forsikring har det genom
kollektivavtal mellan fack och arbetsgivare eller via sin fackliga orga-
nisation, men det gar ocksa att teckna en forsikring pa egen hand.
Det dr svart att utifran tillginglig statistik fa en bra uppfattning om
hur minga som pa detta sitt har ett ytterligare inkomstskydd ef-
tersom de olika forsikringarna Gverlappar varandra.* 1 FASIT-
modellen ingdr uppskattningar av de forsikringar som féljer av kol-
lektivavtalen, men inte de forsikringar som kan tecknas genom de
fackliga organisationerna eller de egna inkomstforsikringar som
individen kan ha. Det betyder att FASIT-modellen férmodligen 6ver-
skattar effekterna av genomslaget av regelférindringen pa inkomst-
fordelning och pa sysselsittning nagot.

Effekter pa kort sikt

I diagram 3.14 redovisas effekterna pa inkomstférdelningen pa kort
sikt. Staplarna visar hur de justerade disponibla inkomsterna férind-
ras 1 genomsnitt per decilgrupp, givet individernas ursprungliga
decilgruppstillh('jrighet.25

I och med att det dr hushallsinkomsten som analyseras hir, leder
torslaget till hogre inkomster 1 alla decilgrupper. Effekten pa justerad

2 Ar 2013 var medianlénen 27 300 kr per manad. Killa: SCB.

24 Radet genomférde 2010 en enkitundersdkning om kompletterande férsikringar. Radet fann att det
var fOrvinansvirt fi arbetslosa som fick ersittning frin kompletterande forsikringar. Av samtliga
intervjuade uppgav endast 9 procent att de hade en kompletterande inkomstforsikring. Bland dem som
hade inkomster frin arbetsloshetsférsikringen var andelen 15 procent och bland dem som slog i taket
24 procent. Eftersom kunskaperna om dessa forsikringar kan antas vara bristande, stilldes dven en
fraga om fackférbundstillhérighet. Av samtliga intervjuade var det drygt 20 procent som var osikra eller
uppgav att de inte hade en forsikring, men som var med i ett fackférbund dir en sadan f6rsikring ingar
i medlemsavgiften. Det visade sig att manga hade diliga kunskaper om sin forsikringssituation. Ef-
tersom si fi uppgav att de fick ersittning frin en kompletterande inkomstférsikring, samtidigt som
kunskaperna om forsikringarna férefoll bristande, menade ridet att det fanns anledning att tro att
manga inte utnyttjar de forsikringsférmaner de har ritt till. For att fa ersittning fran dessa forsikringar
krivs att man ansOker om det. Om miénga dr omedvetna om detta kommer de heller inte att erhilla
négon ersittning fran sina kompletterande forsikringar.

25 Ett hushills justerade disponibelinkomst dr disponibelinkomsten dividerad med hushallets konsum-
tionsvikt enligt den svenska konsumtionsenhetsskalan.



Svensk finanspolitik 2015 - Kapitel 3

disponibel inkomst dr som storst i decilgrupp 1 och 2 eftersom ar-
betsloshetsersittningen utgdr en storre andel av inkomsterna i dessa
grupper. Aven decilgrupp 3 till 7 paverkas jimférelsevis mycket.

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

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

Anm: De direkta effekterna dr de inkomstokningar som uppkommer momentant nir skattereglerna
andras. Staplarna visar den procentuella férindringen av medelvirdet f6r dem som fore regelférindring-
arna tillhérde respektive decilgrupp.

Killa: Konjunkturinstitutet (2015b).

Effekter pa ling sikt

Med langsiktiga fordelningseffekter menas att hinsyn tagits till hur
arbetsutbudet anpassas till regelférindringen. Den foreslagna hoj-
ningen ger en forhallandevis liten minskning av arbetade timmar pa
lang sikt. Nir det giller tolkningen av detta resultat bér det dock
noteras att modellen som anvinds dr en arbetsutbudsmodell (som
kopplats till FASIT). Den tar inte hinsyn till effekter pa efterfragan
pa arbetskraft. Eventuella effekter pa lonebildningen av den fore-
slagna forandringen finns dirfér inte med. Vi fortsitter diskussionen
av forslagets sysselsittningskonsekvenser 1 avsnitt 3.5.2.
Berikningarna av de langsiktiga effekterna visar att kvinnor sinker
sitt arbetsutbud mer 4n mannen (tabell 3.2). Storst minskning ser vi i
kvartilgrupp 3. De storsta forandringarna sker via den s.k. extensiva
marginalen, dvs. individer gar frin arbete till arbetsloshet (eller till
gruppen “6vriga”). I den nedersta kvartilen minskar arbetsutbudet
minst. I denna grupp fér vi ingen effekt pa den extensiva marginalen.
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Tabell 3.2 Arbetsutbudseffekter (foréndringar)

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

Anm: I tabellen redovisas de simuleringsresultat som FASIT ger.

! En drsarbetskraft dr 1 800 timmar.

2 Antalet personer som har bytt status till f6ljd av regelférindringarna.

Killa: Konjunkturinstitutet (2015b).

I tabell 3.3 visas hur inkomstférdelningen matt med Ginikoefficien-

ten paverkas.

Tabell 3.3 Forandring av decilgranser i jamférelse med medianen

(h6jd erséttning i arbetsl

Oshetsforsékringen)

regelft’)randriﬁggﬁ regelft’)randriEfth: s Pf:’:)'or(;?lrétrlijr?g
p10/p50 0,554 0,560 -0,006 -1,10 %
p20/p50 0,677 0,678 -0,002 -0,24 %
p30/p50 0,794 0,795 -0,001 -0,12 %
p40/p50 0,897 0,898 -0,001 -0,08 %
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00 %
p60/p50 1,116 1,116 0,001 0,05 %
p70/p50 1,244 1,244 0,000 0,02 %
p80/p50 1,423 1,423 0,000 -0,02 %
p90/p50 1,686 1,687 0,001 0,06 %
Median=p50 233109 233108 0
Gini 0,272 0,271

Anm: I den fjirde och femte kolumnen har virdena normerats sé att ett positivt virde innebir att
avstindet till medianen har 6kat och ett negativt att det minskat. Kolumn fyra visar skillnaden mellan
virdena i kolumn tvi och tre. Kolumn fem visar virdena i kolumn fyra som andel av virdena i kolumn
tvd. Virdena i kolumn tv till fem saknar enhet.

Killa: Konjunkturinstitutet (2015b).
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Hojningen av arbetsloshetsersittningen resulterar i en aningen jim-
nare inkomstférdelning: Ginikoefficienten minskar med ca en tusen-
del. Férutom en sammanpressande effekt 1 den nedre delen av in-
komstfordelningen, dr det ocksia en del forindringar i1 den Ovre
halvan av fordelningen. I den Gvre halvan av inkomstférdelningen
okar inkomstspridningen nagot.

3.5.2 Berakningar av sysselsattningseffekter

Varken i BP15 eller i VAB15 har regeringen redovisat nigon analys
av sysselsittningseffekterna av att hoja ersittningen 1 arbetsloshets-
forsikringen. I BP15 fanns det inte heller nagon sadan analys av
andra forslag med uppenbara effekter pa sysselsittningen, t.ex. ned-
trappningen av jobbskatteavdraget. Tidigare har regeringen redovisat
sidana berikningar.”® Radet menar att det ir en allvarlig brist att rege-
ringen inte redovisar berdkningar av sysselsittningseffekter. Rent
generellt bor regeringen alltid redovisa analyser av férvintade syssel-
sattningseffekter for de forslag man ligger fram i sina propositioner.
Med utgangspunkt frain hur Finansdepartementet tidigare har
bedomt forindringar av arbetsloshetsforsikringen har radet gjort
egna berikningar av sysselsittningseffekterna av den foreslagna hoj-
ningen. Dessa tyder pa att arbetslosheten pa lang sikt Okar med unge-
fir en halv procentenhet som en foljd av de hojda ersittningsnivaer-
na 1 arbetsloshetsforsikringen. Uppskattningen baseras pa berakning-
ar av hur mycket ersittningsgraden kan forvintas hojas. Ersdttnings-
graden dr den genomsnittliga disponibelinkomsten vid arbetsléshet i
forhallande till disponibelinkomsten vid arbete och dr ett matt pa
lonsamheten av att arbeta jaimfort med att inte arbeta. Enligt berik-
ningar i FASIT-modellen som radet uppdragit at KI att géra innebir
den foreslagna hojningen av arbetsloshetsersittningen att ersitt-
ningsgraden 6kar med drygt fyra procentenheter.”” I rapporten “Hur
ska utvecklingen av arbetsmarknadens funktionssitt bedémas?” fran
2011 anges att Finansdepartementet har gjort bedémningen att kvasi-
elasticiteten dr 0,12. Det betyder att om ersittningsgraden 6kar med 4

2 Se t.ex. BP14, tabell 1.9, s. 51.

%7 Finansdepartementet anvinder inte FASIT-modellen f6r att gbra bedémningar av sysselsittnings-
effekterna av en dndrad ersittningsniva utan anvinder sig i stillet av arbetsléshetsstatistik fran Arbets-
férmedlingen. Det 4r dock statistik som radet inte har tillging till.
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procentenheter 6kar jimviktsarbetslésheten med ca 0,5 procenten-
heter, vilket motsvarar ungefir 27 000 firre sysselsatta.”

I VP15 aviserar regeringen att man ska se over metoderna for att
berakna beteendeeffekter av reformer. Radet ser positivt pa att rege-
ringen kontinuerligt utvecklar sina metoder men menar att en fram-
tida metodutveckling inte kan ursikta franvaron av berikningar for
de forslag som nu laggs fram.

3.6 Bedédmningar och rekommendationer

Radet konstaterar att den svenska arbetsmarknaden i flera avseenden
utvecklas vil. Sverige hade den hogsta sysselsittningsgraden och det
hégsta arbetskraftsdeltagandet inom EU ar 2014.

Det ser diremot lite simre ut vad giller arbetslésheten. Ar 2014
var det 11 linder inom EU som hade lagre arbetsléshet dn Sverige
och 16 som hade hogre.

Det dr framf6r allt arbetslésheten bland unga som dr hogre 1 Sve-
rige 4n 1 linderna med lagst arbetsloshet inom EU. En jaimforelse
mellan Sverige och Tyskland visar att det delvis beror pa att Sverige
har en hogre andel unga som ir arbetslosa (och firre som ér syssel-
satta) vid sidan av sina studier. Arbetslosheten bland unga i Sverige dr
ocksa jamforelsevis hog under 6vergangen frin skola till arbetsliv.

Regeringen har som mal att arbetslésheten i Sverige ska vara den
ligsta inom EU ar 2020 och att malet ska nas genom att 6ka antalet
personer som arbetar och antalet arbetade timmar i ekonomin. Radet
vilkomnar att regeringen uttryckligen anger att malet ska nds genom
att Oka sysselsittningen men noterar ocksa att Sverige ligger langt
fran malet.

I VP15 riknar regeringen med att arbetslosheten faller under
kommande ar, fran 7,9 procent 2014 till 6,4 procent 2018. Sasom
malet 4r formulerat, i relation till andra lander inom EU, dr det inte
troligt att den utvecklingen f6r Sverige sirskilt mycket ndrmare malet.
Att arbetslosheten vintas falla beror pid en konjunkturférbittring
som i stora drag dr gemensam for EU. Enligt EU-kommissionens
bedémning av strukturell arbetslshet, dvs. den arbetsloshet som kan
vintas vara kvar i ett normalt konjunkturlige, behéver denna for

28 Se promemoria frin Finanspolitiska radet (2015) f6r en redogérelse f6r dessa berikningar.
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Sveriges del minska med drygt 2,5 procentenheter om Sverige ska ha
ligst arbetsloshet inom EU. Det motsvarar ca 130 000 arbetstillfillen.

Vi bedémer att en si stor minskning av den strukturella arbetsl6s-
heten kommer att vara mycket svar att na. Framfor allt kommer det
att fordras kompromisser med fordelningspolitiska mal for politiken
for att arbetsloshetsmalet ska vara inom rickhall. Den typen av at-
girder som skulle behdvas for att varaktigt hoja sysselsittningen,
sasom sankt arbetsloshetsersittning och ligre l6nekostnader, skulle
samtidigt medféra en ojimnare inkomstférdelning. Utvecklingen i
Tyskland dr ett belysande exempel pd dessa milkonflikter. Sedan
mitten av 2000-talet har den tyska arbetslésheten sjunkit kraftigt,
men samtidigt har andelen liglénejobb &kat betydligt.”

Vi bedémer att de atgirder som regeringen hittills har presenterat
inom arbetsmarknadspolitiken kan ha vissa positiva effekter pa ar-
betslosheten. De utékade volymer och insatser for forbattrad kvalitet
inom utbildningssystemet som regeringen planerar f6r kommer san-
nolikt ocksa att ha vissa positiva sysselsittningseffekter. Men i forhal-
lande till vad som beh6vs for att na arbetsloshetsmalet ror det sig av
allt att déma om relativt sma effekter. Regeringen har ocksa aviserat
atgirder (den slopade sinkningen av socialavgifterna for unga och de
héjda ersittningsnivaerna inom arbetsloshetsforsikringen) som leder
at motsatt hall. Gingse berdkningsmetoder pekar pa att den slopade
sankningen av socialavgifterna for unga och de hojda ersittnings-
nivierna inom arbetsloshetsforsikringen kan forvintas minska
sysselsittningen med i storleksordningen drygt 30 000 personer.

Radet noterar att regeringen har valt att inte sjilv redovisa syssel-
sattningseffekter av de planerade foérindringarna inom arbetsloshets-
forsidkringen. Réadet anser att det dr olyckligt. I VP15 skriver rege-
ringen att metoderna for att beridkna effekterna av ekonomisk-
politiska dtgirder ska ses 6ver. Framtida beridkningsrevisioner ar en-
ligt var mening inte ett godtagbart skil for att 1 dag inte redovisa re-
sultat som baseras pa de aktuella metoderna.

Atgiirderna inom arbetsloshetsforsikringen ér ett tydligt exempel
pa de avvigningar som mdste goras mellan férdelningspolitiska och
sysselsittningspolitiska mal. Radet menar att det dr tydligt att rege-
ringen i den nu aviserade politiken prioriterar férdelningspolitiska

2 OECD (2014b).
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effekter. Det finns goda argument for att héja ersittningen i arbets-
16shetstorsikringen som i reala termer har sjunkit under lang tid och
for nirvarande innebar ett mycket daligt inkomstskydd vid arbetslos-
het. Vi anser ocksa att det ar motiverat att avveckla nedsittningen av
socialavgifterna for unga eftersom sysselsittningsforlusterna f6rmod-
ligen 4r sma 1 forhallande till den statsfinansiella kostnaden.

Ekonomisk politik handlar i betydande grad om att géra avvig-
ningar mellan olika mal som star i mer eller mindre stark konflikt mot
varandra. En forutsittning for en konstruktiv diskussion om den
ekonomiska politikens inriktning dr att sidana malkonflikter redovi-
sas Oppet och att politiska avvagningar tydliggors.

Radet ser en risk forenad med att de mailkonflikter som finns mel-
lan malet att na EU:s ldgsta arbetsloshet 2020 och andra mal f6r den
ckonomiska politiken inte tydliggjorts av regeringen. Malkonflikten
mellan arbetsléshetsmalet och andra ekonomiska mal kan tillfalligt
maskeras genom att regeringen vidtar atgirder som kortsiktigt eller
rent statistiskt minskar arbetslosheten. Ett exempel pa sidana dtgir-
der ir linefinansierade finanspolitiska stimulanser. Det dr mdoijligt att
temporirt na en ligre arbetsloshet genom en ytterligare finanspolitisk
expansion (och i forlingningen, en lanefinansierad 6verhettning). En
sadan politik kan skapa en tillfilligt 6kad efterfragan pa den arbets-
kraft som i dag stir langt fran arbetsmarknaden. Den etablerade
forskningen tyder dock pa att en sidan politik har sma eller inga
permanenta effekter pa arbetslésheten. Diremot riskerar den att i
forlingningen skada fortroendet for en langsiktigt stabil offentligfi-
nansiell utveckling. Det dr ocksa viktigt att regeringen star fast vid
ambitionen att sinka arbetslésheten genom att 6ka sysselsdttningen
och antalet arbetade timmar. Det vore olimpligt att bittra pa arbets-
l6shetstatistiken genom att minska incitamenten att delta i arbets-
kraften bland grupper med svag stillning pa arbetsmarknaden.
Sadana atgirder skulle riskera att forsimra férutsittningarna for en
langsiktigt hallbar hog sysselsittning.
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4 Pensionsalder och Iangsiktig
hallbarhet

Langsiktiga hallbarhetsbedémningar f6r de offentliga finanserna for-
utsitter normalt att pensionssystemet ar sjilvstindigt och finansiellt
stabilt. Med en stigande medellivslingd uppnis dock pensions-
systemets stabilitet till priset av att de allmdnna pensionerna i genom-
snitt successivt minskar i relation till l16nerna. I kapitlet diskuterar vi
pensionsalderns betydelse for bade nivan pa de framtida pensionerna
och de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

4.1 Sjunkande ersattningskvot i det allmanna
pensionssystemet

Pensionssystemets konstruktion med en automatisk balanserings-
mekanism sakerstiller att systemet dr langsiktigt hallbart genom att
begrinsa upprikningen av pensionerna om skulderna i systemet ar
storre dn tillgingarna. Det dr emellertid samtidigt sa att for att
pensionssystemet ska vara mekaniskt hallbart maste den s.k. ersitt-
ningskvoten, dvs. pensionerna i genomsnitt i férhéallande till I6nerna,
minska om antalet pensionarer 6kar i forhallande till antalet férvarvs-
arbetande.

Pensionssystemet ér avgiftsbestimt, dvs. pensionsavgiftens niva ar
forutbestimd medan pensionernas niva bestims av hur stora inkoms-
ter till pensionssystemet dessa avgifter genererar per pensionir. In-
komstdelen av den allminna pensionen finansieras med en avgift pa
16 procent av det s.k. pensionsunderlaget som i huvudsak bestir av
l6neinkomster. Grundprincipen i detta system dr att de pensions-
avgifter som den yrkesverksamma delen av befolkningen betalar in
direkt betalas ut till pensionirerna. Premiedelen av den allminna
pensionen finansieras med en avgift pa 2,5 procent dirutéver. Till
skillnad frin den allminna pensionen investeras dessa avgifter for att
betalas ut forst nir den person som har betalat in dem blir pensionar.

Langsiktiga demografiska kalkyler pekar pa att medellivslingden
kommer att fortsitta Oka och dr ca 7 ar lingre an 1 dag ar 2099. Om
pensionsildern inte dndras innebir det att hela den lingre livstiden
kommer att utgoras av tid i pension. Detta innebir att de pensions-
avgifter som betalats in under den aktiva tiden behover fordelas pa
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ett storre antal pensionsar. Systemet dr i princip robust f6r en sadan
utveckling genom att pensionerna automatiskt minskar i relation till
lI6nerna. Detta dr en rent mekanisk effekt av pensionssystemets kon-
struktion. En utveckling dir pensionerna successivt minskar i relation
till 16nerna riskerar emellertid pé sikt att uppfattas som oacceptabel
vilket motiverar oron for att systemet kanske inte kommer att vara
politiskt robust.

4.2 KlI:s berakningar av |angsiktig hallbarhet

Konjunkturinstitutet redovisade berdkningar av de offentliga finan-
sernas langsiktiga hallbarhet i senaste Konjunkturliget (mars 2015)
och publicerade samtidigt en sirskild studie av den langsiktiga hall-
barheten.! Berikningarna utgir frin SCB:s befolkningsprognos och
bygger pa niagra centrala antaganden: for det forsta antas att
pensionsaldern dr oférindrad, for det andra antas att behoven av
vard och omsorg for dldre dr samma som i dag vid varje alder, och
for det tredje antas ett s.k. bibehallet offentligt atagande. Ett bibehal-
let offentligt atagande innebir i KI:s berakningar dels att personaltit-
heten per brukare dr oférindrad 1 de offentliga tjinsterna, dels att
statliga investeringar foljer utvecklingen av BNP, dels att de sociala
transfereringarna foljer 16neutvecklingen. Det kan noteras att detta
innebidr en successiv hojning av standarden i den offentliga verksam-
heten eftersom en férmodad produktivitetsokning stannar 1 verk-
samheten och inte tas ut i form av minskad personalstyrka.

KI:s berdkningar visar att de offentliga finanserna i detta s.k. bas-
scenario inte dr langsiktigt hallbara. For att de offentliga finanserna
ska vara langsiktigt hallbara samtidigt som det offentliga atagandet
behills skulle de offentliga finanserna behdva forstirkas omedelbart
och permanent med hela 5,6 procent av BNP.

Konjunkturinstitutet har dven gjort berdkningar for att undersoka
hur kinsliga de offentliga finanserna ar for férindringar i pensions-
alder och halsolige. For pensionsaldern har KI antagit att den gradvis
okar 1 proportion till medellivslingden 1 linje med Pensionsalders-
utredningens forslag”. Dessa berikningar innebir att av den lingre
livstiden sa tillbringas ca tva tredjedelar i arbete och en tredjedel 1

! Konjunkturinstitutet (2015a).
2SOU 2013:25.
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pension, dvs. proportionerna mellan arbete och pensionering bibe-
hélls i stort sett som 1 dag. Detta innebir att arbetslivet forlings med
ca 5 av de 7 ar som medellivslingden beridknas 6ka till 2099.

Berikningarna for hilsoldget innebar att nir medellivslingden sti-
ger sa upptrider dven aldersrelaterade sjukdomar senare. En sidan
utveckling skulle ha stor betydelse f6r de offentliga finanserna ef-
tersom livet da forlings med friska ar. I Kl:s scenario antas att hilso-
liget forbittras med fem ar till 2099, sa att exempelvis en 75-aring ar
lika frisk ar 2099 som en 70-aring i dag.

Dessa bada férindringar har stor betydelse f6r de offentliga finan-
sernas utveckling, men ingen av dem dr ensam tillricklig for att
astadkomma liangsiktigt hallbara finanser. Om de tva kombineras
skulle det emellertid enligt KI peka pa att de offentliga finanserna ar
langsiktigt hallbara utan stora behov av skatteh6éjningar. De offentliga
finanserna ar alltsa enligt denna berikning langsiktigt hallbara med ett
okat antal dldre och en stigande medellivslingd, om arbetslivet samti-
digt forlings och hilsoliget for dldre forbittras. I denna kalkyl ingar
dock inte risken for att pensionssystemet kan komma att uppfattas sa
snalt att krav pa tillskott fran statskassan blir n6dvandiga.

4.3 Nédvandigt att héja pensionsaldern

Allteftersom medellivslingden stiger kommer antalet pensionirer
som ska f6rsorjas av varje yrkesverksam att 6ka, om inte pensionsal-
dern Okar i proportion till 6kningen i medellivslingd eller befolk-
ningstillvixten tilltar. Pensionerna blir da ldgre 1 relation till I6nerna.
Pensionssystemet ar stabilt 1 den meningen att en sadan minskning av
pensionernas relativa virde dger rum med automatik. KI:s berakning-
ar bygger pa ett antagande om ett oférandrat offentligt atagande. For
pensionerna dr emellertid utgangspunkten att det nuvarande
pensionssystemet fortsitter att gilla. Detta innebidr att pensionerna
inte foljer l6neutvecklingen utan att de gradvis minskar i relation till
l6nerna. Man bor halla 1 minnet att resonemangen och berikningarna
1 detta avsnitt avser det allmdnna pensionssystemet. Tjinstepensioner
eller rent privata pensionslosningar beaktas inte. For personer med
tjanstepension och med ling anstillningstid dr pensionsnivaerna be-
tydligt hogre dn vad dessa beridkningar anger.

Minskningen av pensionssystemets ersittningskvot riskerar att bli
sa stor att den uppfattas som oacceptabel. I fallet med oférindrad
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pensionsalder beriknar KI att pensionerna i genomsnitt kommer att
minska fran dagens ca 45 procent av l6nerna till ca 27 procent 2099,
om premiepensionerna inkluderas. Minskningen ir relativt snabb
efter 2020 och ersittningskvoten beriknas ha minskat till ca 35
procent 2040. Utan premiepensioner beriknas pensionerna till ca 30
procent av 16nerna 2040 och bedéms ha sjunkit till 22 procent 2099.
Med ett arbetsliv som forlings med ca tva tredjedelar av den 6kade
livslingden dr minskningen inte lika kraftig men fortfarande bety-
dande. Pensionernas andel av 16nerna minskar till ca 38 procent till
2040 och fortsitter darefter att minska svagt for att vara nere pa ca
35 procent 2099, premiepensionerna inriknade.

Minskningen av ersittningskvoten forklaras 1 huvudsak av tva fak-
torer, dels infasningen av det nya pensionssystemet, vilket 4r mindre
generdst dn det gamla, dels den stigande medellivslingden.

Radet har latit KI rdkna pa vad som skulle krivas for att aven halla
pensionerna konstanta pa dagens niva i relation till 16nerna, dvs. dven
langsiktigt uppga till ca 45 procent av genomsnittslonen. Att stalla ett
sadant villkor skulle innebira att de offentliga finanserna behéver
forstirkas med ytterligare ca 3 procent av BNP, utéver basscenariots
5,6 procent, for att vara langsiktigt hallbara. Ett sidant scenario, dvs.
en ofdrindrad ersittningskvot i1 kombination med ofdrindrad
pensionsalder, skulle innebira att pensionssystemet sjilvt blev kraftigt
underfinanserat och att pensionssystemets buffertfonder férsvinner.
Underskottet skulle behéva tickas med stora Overforingar fran sta-
ten.

Radet har dven latit KI géra berdkningar pa hur mycket pensions-
aldern skulle behova 6ka for att ersdttningsgraden ska kunna bibehal-
las pa dagens nivd.” KI har beriknat fyra alternativ. Tre scenarier
innebdr att pensionsaldern hojs fran 65 till 71 ar med olika hastighet,
frin en snabb Okning 6ver ca 8 dr till en langsammare hodjning Gver
ndrmare 30 ar. Det fjirde alternativet dr att justera upp pensions-
aldern med tva tredjedelar av den Gkande medellivslingden vilket
resulterar i en pensionsalder pa 69 ar fran 2053.

3 KI har gjort simuleringar med hjilp av Pensionsmyndighetens modell som stricker sig till 2060.
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En sadan 6kning ir i linje med vad Pensionsmyndigheten skrev 2013
1 sin s.k. orange rapport:

Av den totala okningen av livskingden bebiver cirka tva tredjedelar liggas
till arbetslivet for att fa samma pensionsniva medan en tredjedel av livs-
lingdsékningen kan liggas till dren som pensionar.”

Inget av alternativen ricker fullt ut for att halla ersittningskvoten
konstant. I alla scenarier beriknas ersittningskvoten sjunka fram till
ca 2030 sa linge utfasningen av det gamla pensionssystemet pagar.
Direfter stiger ersittningskvoten men nar inte i nagot av fallen upp
till 2013 drs niva. I fallet da pensionsaldern héjs med tva tredjedelar
av den okande medellivslingden stabiliseras ersittningskvoten pa en
niva som innebdr att pensionerna blir ca 20 procent ligre 4n i dag i
relation till 16nerna. En sidan sinkning kan mycket vdl komma att
uppfattas som oacceptabel.

Vir bedémning att en stigande pensionsalder ir helt nédviandig
for att behalla acceptabla pensionsnivaer och skapa férutsittningar
tor langsiktigt hallbara offentliga finanser. Det finns ingen lagstadgad
pensionsalder, utan beslutet att ga i pension beror pa en rad olika
faktorer vad giller villkor f6r pensionsuttag m.m. men det finns en
stark 65-arsnorm som idr kopplad till bade allminna och avtalade
pensionsregler. Vi anser att det 4r mycket viktigt att gransen for vad
som betraktas som en normal pensionsalder gradvis flyttas uppit i
aldrarna.

Om pensionsaldern 6kar med en manad per ar skulle det yrkes-
verksamma livet, allt annat lika, 6ka med sju dr fram till detta arhund-
rades slut. Eftersom sju ar ocksa motsvarar prognosen f6r hur myck-
et medellivslingden beriknas 6ka fram till dess skulle detta betyda att
hela 6kningen av livslingden tas ut 1 form av ett lingre arbetsliv. En-
ligt de kalkyler vi latit géra skulle en 6kning av pensionsaldern med
en manad per ar troligen inte ricka till f6r att uppritthalla pensions-
systemets nuvarande ersittningsgrad.

Kalkylerna pekar pa ett betydande problem. En okning av
pensionsdldern med en manad per ar far sigas vara ambitids och
optimistisk. Samtidigt kommer en sidan 6kning inte att ricka for att
uppritthalla dagens ersittningsnivier. De enda l6sningarna pa detta

* Pensionsmyndigheten (2013), s. 61.

107



108

problem dr att: (i) acceptera sinkta ersittningar, (i) héja pensions-
avgiften, (iii) kraftigt hdja nivin pa Overskottsmalet for att kunna
finansiera framtida Overforingar till pensionssystemet eller (iv) hoja
pensionsaldern snabbare dn livslingden okar.

Vi menar att frigan om héjd pensionsalder bor ges 6kad politisk
uppmirksamhet och som ett forsta steg bor en 6kad pensionsalder
med en ménad per 4r byggas in i avtal och i pensionsregler. Aven den
s.k. LAS-aldern, dvs. ritten att fortsitta arbeta bor hojas 1 samma
takt. Det dr visentligt att bryta normen att ga i pension vid 65 ars
alder. En ordning dir en automatisk uppskrivning sker varje ar ir att
foredra framfor en ordning dar aterkommande beslut behover tas om
atgirder for en hojd pensionsilder. En automatisk uppskrivning
skapar forutsigbarhet och bidrar till en allmidn insikt om att
pensionsaldern inte dr nagot fast utan behdver justeras upp lépande i
takt med okad medellivslingd. En sddan insikt dr avgorande for att
pensionssystemet ska kunna vara hallbart pa ling sikt.

Forutsittningarna for att kunna arbeta hégre upp 1 dldrarna varie-
rar mellan olika grupper pa arbetsmarknaden. For grupper med fy-
siskt slitsamma arbeten kan en forlingning av arbetslivet vara svar.
Detta kan komma att skapa ¢kade foérdelningspolitiska spanningar
inom pensionirskollektivet som kan behéva métas med kompense-
rande atgirder. Att alla inte klarar att arbeta lingre far emellertid inte
bli ett argument for att ingen ska gora det. Med fler éldre och en sti-
gande medellivslingd kommer en forlingning av arbetslivet att vara
nédviandig.

Pensionsaldersutredningen publicerade sitt slutbetinkande 2013
med huvudbudskapet att det med stigande livslingd ocksa kommer
att vara nodvindigt att arbeta lingre dn i dag. Utredningen limnade
en rad forslag for att stimulera dldres deltagande i arbetslivet och
dven att inféra en s.k. riktdlder som skulle knytas till aldergrinser i
pensionssystemet och nirliggande system och successivt hojas med
stigande medellivslingd. Behovet av att genomféra dessa eller lik-
nande forslag dr stort. Om inte pensionsaldern 6kar i férhallandevis
snabb takt riskerar stora statsfinansiella problem att skjutas pa fram-
tiden.
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4.4 Bedomningar och rekommendationer

Hallbarhetsbedomningarna fran regeringen och fran KI forutsitter
att pensionssystemet ar stabilt och autonomt. Pensionssystemets reg-
ler innebir emellertid att pensionerna gradvis minskar i relation till
lonerna. Kl:s berikningar pekar pa att ersittningskvoten i det all-
minna pensionssystemet kommer att halveras fram till nista sekel-
skifte om pensionsaldern forblir oférindrad. Det finns anledning att
betvivla att en sidan successiv minskning av pensionernas relativa
virde kommer att anses acceptabel.

Medellivslingden berdknas stiga successivt och foérvintas under
detta sekel 6ka med ca 7 ar. Om pensionsaldern f6rblir oférindrad sa
kommer hela denna 6kade livslingd tas ut 1 form av tid som
pensionir. Om tiden som pensionir forlings och tiden i arbete inte
indras si behéver intjdnade pensionsritter betalas ut under en allt
lingre tid. Detta leder med nédvindighet till att pensionsnivderna
gradvis minskar i férhdllande till medellénen, dvs. att ersittnings-
kvoten minskar.

En stigande pensionsélder ir enligt var bedomning helt nédvindig
tor att behilla savil acceptabla pensionsnivier i det allminna
pensionssystemet som langsiktigt héllbara offentliga finanser. Det ar
vasentligt att bryta normen att ga i pension vid 65 érs alder. Som ett
forsta steg bor pensionsregler och avtal dndras sa att pensionsaldern
Okar med en madnad per ar. Reglerna i LAS bor ocksd automatiskt
skrivas upp med en manad per ir. Aven om detta férmodligen inte
ricker for att behalla dagens ersittningsnivaer i det allmdnna
pensionssystemet skulle det bidra till mer rimliga framtida pensioner
och till hillbara offentliga finanser.
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5 Ett andrat dverskottsmal

I avsnitt 5.1 diskuterar vi varfér malet dr utformat som det dr och i
avsnitt 5.3 hur sparandet férdelas mellan den offentliga sektorns olika
delar. Kort- och langsiktiga konsekvenser av att lyfta ut pensions-
systemet diskuteras i avsnitt 5.4.

5.1 Malet omfattar hela den offentliga
sektorn

Dagens 6verskottsmal omfattar det finansiella sparandet 1 den konso-
liderade offentliga sektorn, dvs. summan av sparandet i staten,
kommunsektorn och alderspensionssystemet, dir transaktioner mel-
lan sektorerna har eliminerats. Utformningen av malet diskuterades 1
flera propositioner i mitten av 1990-talet och malet fick i allt visent-
ligt sin nuvarande utformning i och med BP97, dd ocksa utgiftstaket
gavs sin nuvarande form. Overskottsmalet har genomgitt vissa for-
andringar sedan dess. Det fanns frin borjan bade ett mal f6r genom-
snittet 6ver en konjunkturcykel och drsvisa mal. Nivan pa malet var 2
procent av BNP men som en konsekvens av Eurostats beslut att
premiepensionerna inte skulle riknas till den offentliga sektorn utan
till den privata, sinktes malet till 1 procent varen 2007. Grund-
principen att 6verskottsmalet ska omfatta hela den offentliga sektorn
har dock inte dndrats sedan malet inférdes. Argumentationen for
varfor malet skulle omfatta hela den offentliga sektorn var emellertid
inte sarskilt ingdende 1 propositionerna. Det framstilldes snarast som
uppenbart att det bésta var att lata mélet omfatta hela den offentliga
sektorn.

Nir malet utformades befann sig Sverige fortfarande i slutet av
1990-talets budgetsanering. En av manga forindringar som da dgde
rum var att statsbudgeten gjordes heltickande vilket ocksa skrevs in i
den nya budgetlagen. Detta ska ses mot bakgrund av att det hade
funnits flera s.k. utombudgetira fonder, t.ex. arbetsmarknadsfonden,
lonegarantifonden och sjukforsikringsfonden vars over- eller under-
skott inte ingick 1 sjalva budgetsaldot aven om de var en del av
statens lainebehov. Eftersom nagra av fonderna var mycket stora in-
nebar det att budgetsaldot inte gav rittvisande information. Att lyfta
in fonderna i statsbudgeten sa att budgetsaldo och linebehov blev
samma sak var siledes ett led 1 att gora budgeten mer transparent och
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torbattra kontrollen 6ver statens finanser. Pa motsvarande sitt fanns
det goda argument ur ett transparens- och kontrollperspektiv att in-
kludera hela den offentliga sektorn i 6verskottsmalet.

Sverige hade ocksa nyligen blivit medlemmar 1 EU och skrivit
under Stabilitets- och tillvixtpakten som innefattade mal fér den
konsoliderade offentliga sektorn. Genom att anvinda samma defini-
tion for det inhemska malet blev kopplingen till EU:s regler tydlig
och logisk, inte minst mot bakgrund av att Sveriges sparmal de forsta
aren sattes sa att vi gradvis skulle anpassa oss till Stabilitetspaktens
krav.

Det dr ocksa viktigt att hélla i minnet att reformeringen av
pensionssystemet inte var klar vid tiden da malet for de offentliga
finanserna formulerades. Pensionsreformerna pagick men systemet
hade inte fatt sin nuvarande utformning. Det fanns alltsa inget finan-
siellt oberoende pensionssystemet som vi kinner det i dag. Det var
dock kint redan vid denna tidpunkt att sparandet i pensionssystemet
skulle kunna variera och att den demografiska belastningen pa
pensionssystemet skulle komma att 6ka. Detta bedomdes dock ligga
en bra bit in i framtiden och skulle kunna métas med forindringar av
overskottsmalets niva. I kombination med att erfarenheten av det nya
pensionssystemet var mycket begrinsad, talade 6vervigande skil f6r
att pensionssystemet skulle inkluderas i 6verskottsmalet.

5.2 Utvarderingen av 6verskottsmalet 2010

Regeringen gjorde en utvirdering av overskottsmalet 2010 och disku-
terades d4 bla. frigan om vilka sektorer malet borde omfatta.' Ut-
redningen konstaterade att det fanns argument for att lyfta ut
pensionssystemet ur mélet men landade i den samlade bedémningen
att argumenten for att behalla det nuvarande systemet vigde tyngre.
Det frimsta skilet till detta var att utredningen menade att det var
tveksamt om pensionssystemet i praktiken kunde betraktas som
autonomt. Den ridande ekonomiska krisen hade da f6r forsta gangen
inneburit att balanseringsmekanismen i pensionssystemet hade akti-
verats, vilket hade bidragit till ligre pensioner. Detta hade foéranlett
en politisk debatt angdende hur, snarare in om, pensionirerna skulle

! Finansdepartementet (2010).
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kompenseras. Utredningen konstaterade att fa foresprakade att den
automatiska balanseringen skulle Gverges, men enligt utredarna vi-
sade debatten dnda att det fanns politiska svarigheter med att lata
balanseringen sla igenom fullt ut.

Finanspolitiska radet diskuterade fragan i 2008 ars rapport och an-
sag att argumenten for att exkludera pensionssystemet inte var starka
nog att motivera indringar av regelverket.” Ridet aterkom till frigan i
2010 ars rapport och gjorde samma bedémning, som di dven sam-
manf6ll med utredningens.

Pensionsmyndigheten (PM) ansiag emellertid i sitt yttrande till
2010 ars utredning, att argumenten for att exkludera pensions-
systemet ur Overskottsmalet avvisades alltfor latt. Man skrev bl.a:

Ndir det finansiella sparandet i dlderspensionssystemet varierar som naturlig
Joljd av demografiska och ekonomiska variationer tvingas staten och
kommunsektorn att agera dragspel vid ett fast dverskottsmal, vilket i vissa
Situationer kan dventyra upppyllandet ay t.ex. det stabiliseringspolitiska
malet. I valet mellan att utesluta inkomstpensionssystemet ur overskotts-
malet och att lata detta systemets finansiella sparande paverka nivan for
dverskottsmalet anser Pensionsmyndigheten att det firra éir att foredra.”

PM ansag alltsd att pensionssystemet borde lyftas ut ur overskotts-
malet.

5.3 Sparandets fordelning inom den
offentliga sektorn

For kommunsektorn giller ett balanskrav. Det innebdr att kommu-
nerna ska uppvisa en budget i balans och om en kommun uppvisar
underskott ska detta rittas till inom en period av tre ar. Under hela
tiden sedan Overskottsmalet borjade gilla har sparandet i kommun-
sektorn som helhet varit nira noll. Kommunsektorn har dirfér inte
bidragit till variationer i den offentliga sektorns sparande.
Pensionssystemets sparande har diremot forandrats avsevirt un-
der motsvarande period. Om man bortser fran de stora 6verforingar
som gjordes frin pensionssystemet till staten under aren 1999-2001,

2 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3.3.
3 Finanspolitiska radet 2010, avsnitt 4.1.
* Pensionsmyndigheten (2010).
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uppvisade alderspensionssystemet fram till 2008 ett betydande och
timligen stabilt Overskott pa ungefir 1 procent av BNP
(diagram 5.1).

Diagram 5.1 Finansiellt sparande i alderspensionssystemet per
delpost 1993-2014
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Anm: Till f6ljd av alderspensionsreformen gjordes tre engingséverféringar frin dlderspensionssystemet
till staten (motsvarande 45, 45 och 155 mdkr) under aren 1999—2001, vilket innebar ett tillfalligt lagre
finansiellt sparande 1 alderspensionssystemet. Det finansiella sparandet i diagrammet ovan redovisas
exklusive dessa Gverforingar.

Killor: Konjunkturinstitutet (2015¢) och egna berikningar.

Eftersom 6verskottsmalet ocksa dr 1 procent av BNP innebar detta
att sparandet i pensionssystemet fram till 2008 rickte for att na over-
skottmalet dven om statens sparande var lika med noll. Detta kan
ocksa uttryckas sa att 6verskottsmalet for den offentliga sektorn i
kombination med sparandet i pensionssystemet i praktiken under den
perioden innebar ett implicit balansmal f6r staten (diagram 5.2). Efter
2008 har sparandet i pensionssystemet gradvis minskat mot noll och
det implicita sparmalet f6r staten har darmed stigit till runt 1 procent
av BNDP.
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Diagram 5.2 Finansiellt sparande i alderspensionssystemet och
implicit saldomal for staten givet 1 procents Overskott i offentlig
sektor
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Anm: Till f6ljd av alderspensionsreformen gjordes tre engingsoverforingar frin dlderspensionssystemet
till staten (motsvarande 45, 45 och 155 mdkr) under aren 1999-2001, vilket innebar ett tillfalligt ligre
finansiellt sparande i dlderspensionssystemet. Det finansiella sparandet i diagrammet ovan redovisas
exklusive dessa Gverforingar. Sparandet i kommunsektorn antas vara noll i berikningen av det implicita
malet for staten.

Killor: Konjunkturinstitutet (2015¢) och egna berakningar.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att si linge sparandet i
pensionssystemet dr nagorlunda konstant 6ver tiden innebér dagens
konstruktion av dverskottsmalet att det implicita sparmalet for staten
ocksd ir konstant. Om Overskottsmalets niva tar lamplig hansyn till
sparandet 1 pensionssystemet, dr det oproblematiskt att inkludera
pensionssystemet i Overskottsmalet. Om diremot pensionssystemets
sparande varierar uppkommer frigor om vilka konsekvenser detta
ska tillatas ha for statens sparande. Med dagens 6verskottsmal dndras
det implicita sparmalet for staten ett till ett men med motsatt tecken
nir sparandet i pensionssystemet dndras. Om sparandet i pensions-
systemet Okar med en procent av BNP minskar det implicita spar-
malet for staten med lika mycket. Ett minskat sparande i pensions-
systemet innebdr att sparandet i staten behéver 6ka 1 motsvarande
grad for att klara 6verskottsmalet.
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5.4 Ett dverskottsmal utan pensionssystem

Huruvida pensionssystemet ska inkluderas i 6verskottsmalet har som
framgatt ovan diskuterats flera gianger tidigare. Slutsaten har hittills
varit att det inte har funnits nagra avgorande skal for att dndra det
nuvarande malets konstruktion. Det har sarskilt hivdats att pensions-
systemet inte dr fullstindigt autonomt och att detta talar for att det
bor inkluderas i Gverskottsmalet. Vi menar att det finns goda skil att
se Over Overskottsmalets konstruktion.

5.4.1 Pensionssystemet ar mekaniskt robust -
men kanske inte politiskt

Pensionssystemet dar konstruerat sa att det dr finansiellt hallbart pa
lang sikt. Om de forvintade framtida utbetalningarna blir storre dn
vad som kan finansieras med framtida avgifter och kapitalet i AP-
fonderna, anpassas nivin pa pensionerna automatiskt sa att systemet
uppritthaller en lingsiktig balans mellan inkomster och utgifter. Den
langsiktiga hallbarheten innebir dock inte att inkomster och utgifter
maste balansera varje ar. Temporira demografiska forindringar
kommer att innebéra att det finansiella sparandet ibland 4r negativt
och ibland positivt. AP-fonderna dr buffertar med vars hjilp dessa
variationer hanteras. Att pensionssystemet fran tid till annan uppvisar
ett negativt sparande ér alltsa inget som 1 sig tyder pa en kris 1 syste-
met eller ger anledning att férindra inriktningen av finanspolitiken.
Ett underskott i pensionssystemet innebir inte ett behov av ett 6kat
sparande 1 staten, lika lite som ett hogre sparande 1 pensionssystemet
skapar ett utrymme fOr skattesinkningar eller statliga utgifts6kningar.

Ett dterkommande argument f6r att inkludera pensionssystemets
sparande 1 Gverskottsmalet, dr att ansvaret for en kris i pensions-
systemet ytterst vilar pa regeringen. Om pensionssystemet inte klarar
att leverera pensioner som upplevs som acceptabla, kommer politiska
krav pa kostnadskrivande férandringar att resas, antingen i form av
andringar 1 sjilva pensionssystemet eller som nagon form av kom-
pensation frin staten. En ansvarsfull finanspolitik maste darfér noga
folja utvecklingen i pensionssystemet.

I det korta perspektivet dr den politiska risken relaterad till
pensionssystemets balanseringsmekanism, den s.k. bromsen, som
innebdr att upprikningen av pensionsnivaerna sinks om foérvintade
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pensionsutbetalningar beriknas bli stérre dn summan av de férvin-
tade avgifterna och virdet i AP-fonderna. I samband med finans-
krisen aktiverades denna mekanism, bl.a. beroende pa negativa virde-
forindringar i AP-fondernas aktieinnehav.” Detta ledde till krav pa
atgirder for att atminstone delvis kompensera pensionirernas in-
komstbortfall. Oavsett om en siadan kompensation dr befogad eller
inte, ar det troligt att en aktiverad broms kan leda till liknande kom-
pensationskrav dven i framtiden.

Fordjupning 5.1 Balanseringsmekanismen

Pensionssystemet har en automatisk balanseringsmekanism som sa-
kerstiller att pengarna i systemet inte tar slut. Varje ar beridknas ett
s.k. balanstal genom att pensionssystemets tillgangar divideras med
dess skulder. Tillgingarna bestar av beridknade framtida avgifts-
inkomster och buffertfonden, dvs. marknadsvirdet av forsta—fjarde
samt sjiatte AP-fonden. Skulderna bestir av alla beriknade framtida
pensionsutbetalningar. Om denna kvot dr mindre dn 1 sa dr skulder-
na stérre dn tillgingarna. I normala fall indexeras pensionerna med
ett inkomstindex, men om balanstalet 4r mindre 4n 1 sa anvinds i
stillet ett s.k. balansindex som da ger en ldgre upprakningstakt. Detta
kallas ibland att bromsen dr aktiverad och kan innebira att pension-
erna riknas upp i en ldgre takt men ocksa att pensionerna sanks. Nar
balanstalet dter har blivit positivt riknas pensionerna upp i en hogre
takt till dess att de kommer i kapp och nar den niva dir de skulle ha
varit om balanseringen inte hade dgt rum.

Det finanspolitiska ramverket bidrar till att tvinga fram en diskussion
om vilka politiska prioriteringar som regering och riksdag vill gora.
Okade utgifter eller sjunkande skatteintikter ska inte automatiskt leda
till underskott utan ska hanteras av det politiska systemet med stod
av det finanspolitiska ramverket. Atgirder som kompenserar for ligre
pensioner paverkar statens finansiella sparande. Detta giller oavsett
om pensionssystemets finansiella sparande ligger utanfoér Over-

5 Sadana virdeforindringar ligger utanfér det uppmiitta finansiella sparandet och ir alltsa inte orsaken
till att sparandet i pensionssystemet har fallit efter 2008. I diagram 5.1 ser vi att orsaken till fallet i det
finansiella sparandet i pensionssystemet frin 2008 och framit inte i huvudsak beror pi kapitalnettot
utan pi skillnaden mellan inbetalade avgifter och utbetalade pensioner, dvs. avgiftsnettot.
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skottsmalet eller omfattas av malet. Att pensionssystemet inte néd-
vandigtvis dr politiskt stabilt i det korta perspektivet dr dirmed inte i
sig ett argument for att behilla pensionssystemets finansiella
sparande 1 6verskottsmalet. Det 4r viktigt att vara medveten om att
det inte dr pensionssystemets finansiella sparande som avgér om
bromsen aktiveras eller inte. Det avgors 1 stillet av den lingsiktiga
balansen mellan framtida beriknade inkomster och utgifter. Darfor
ar det fullt mojligt att bromsen aktiveras dven om det finansiella
sparandet dr positivt, eller att den inte aktiveras trots att sparandet ar
negativt.

Som vi har diskuterat i kapitel 4 finns det en risk for att pensions-
systemet i framtiden kommer att uppfattas som otillrickligt och att
detta leder till ett politiskt tryck pa att kompensera pensionirerna pa
ett eller annat sitt. Det finns enligt var bedémning inte nagra goda
argument for varfor statens sparande ska variera for att uppvaga sad-
ana tillfalliga foérandringar i pensionssystemets sparande. Det kan i
och for sig inte uteslutas att pensionssystemet pa sikt behéver om-
provas politiskt for att det ger pensionsnivaer som uppfattas som
orimligt laga. Fragor kring pensionssystemet langsiktiga politiska
héllbarhet 16ses emellertid inte av att pensionssystemets sparande
inkluderas i 6verskottsmalet.

5.4.2 Kommunsektorn och annat sparande

Utover staten och pensionssystemet inkluderar 6verskottsmalet ocksa
kommunsektorns sparande. Man skulle kunna argumentera for att
aven kommunsektorn dr oberoende och i formell mening stabil och
autonom 1 forhallande till staten och dérfér ocksa borde lyftas ut ur
overskottsmalet. Argumenten for att exkludera kommunerna dr dock
inte alls lika starka som for pensionssystemet. Kommunerna omfattas
av ett balanskrav och det ska dirfér inte uppsta betydande 6verskott
eller underskott. Om ett underskott inda uppkommer pekar det tro-
ligen — till skillnad fran ett underskott i pensionssystemet — pa pro-
blem som kan komma att kriva statliga atgirder. Att staten behéver
Oka sitt sparande nir det uppstar underskott i kommunerna dr dirfér
knappast ett problem utan snarare en motiverad ordning.

Vissa delar av det finansiella sparandet bestir av inbetalningar till
Kirnavfallsfonden och Insittningsgarantifonden. Dessa inbetalningar
forstirker det finansiella sparandet i staten och ingar dirmed 1 6ver-
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skottsmalet. Inbetalningarna fonderas alltsa inte separat utan innebar
1 praktiken att andra inkomster kan vara ligre eller att utgifterna ar
hogre in om inbetalningarna inte raknats in 1 det finansiella sparan-
det. Inbetalningarna motsvaras emellertid av dtaganden fran staten,
dels for insittningsgarantin, dels for kostnader for forvaring av kirn-
avfall. Sddana ataganden bor vigas in nir man bedémer en limplig
niva pa det finansiella sparandet.

Staten lanar ocksa upp betydande belopp och linar ut dessa vi-
dare, dels till Riksbanken, dels till studenter via CSN. Denna uppla-
ning paverkar inte direkt det finansiella sparandet men innebdr att
béade statsskulden och den offentliga bruttoskulden 6kar. Aven detta
bor beaktas nir nivan pa det finansiella sparandet 6vervags.

Ett viktigt argument fér att lyfta ut pensionssystemet ur Gver-
skottsmalet dr att variationer i sparandet leder till omotiverade fo1-
andringar av statens sparande. Problemet giller dock varken for
kommunernas sparande, avsattningarna till fonder eller for statens
utlaning och det finns dérfor inte motsvarande argument for att dven
lyfta ut dessa delar ur 6verskottsmalet. Nivan for malet fOr statens
sparande, oavsett om det ar explicit eller implicit, bor dock viljas
med hinsyn tagen till dessa faktorer.

5.4.3 Osakerhet om statens finansiella sparande
pa lang sikt

I 2014 ars rapport argumenterade vi for att utvecklingsbanorna for
statens nettoférmogenhet och bruttoskuld dr centrala for att bedoma
en limplig niva pa Overskottsmalet. Vi noterade att under rimliga
antaganden kommer kvoten mellan nettoférmogenheten i form av
rintebirande tillgangar och BNP att konvergera mot en niva som ges
av Overskottsmilets nivd delad med den nominella tillvixttakten i
BNP. Om t.ex. 6versskottsmalet pa 1 procent av BNP uppnis och
tillvaxttakten 1 nominell BNP dr 4 procent per ar kommer netto-

® Det centrala antagandet hir ir att virdeokningen pa icke rintebirande tillgingar (aktier) motsvarar
Skningstakten i BNP och att den del av den offentliga sektorn som 6verskottsmalet avser inte koper
eller siljer sidana tillgingar netto. Aven om det inte nédvindigtvis dr det bista antagandet for alla
regeringars politik 4r det en naturlig utgangspunkt for resonemangen om 6verskottsmalets konsekvens
for utvecklingen av bruttoskuld och nettoférmégenhet. Se Finanspolitiska ridet (2014b) for en mer
utforlig diskussion.
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formoégenheten att konvergera mot 25 procent av BNP medan ett
balansmal leder till att nettoférmégenheten konvergerar mot noll.

Den niva som nettoférmogenhetskvoten konvergerar mot avser
den del av den offentliga sektorn som Overskottsmalet omfattar. Va-
let av niva f6r malet maste darfor ta hansyn till hur 6verskottsmalet
ar formulerat. Med nuvarande Gverskottsmal konvergerar nettofor-
mogenheten i rintebirande tillgangar till 25 procent av BNP for stat,
kommun och pensionssystem sammantaget.” Eftersom vi kan bortse
fran finansiellt sparande i kommunerna kommer dirmed statens
nettoférmogenhet i rintebdrande tillgangar att konvergera mot 25
procent av BNP minus den riantebdrande féormogenhet som genere-
ras av sparandet i pensionssystemet.” Detta beror pi att statens for-
mogenhet genereras av statens sparande, vilket med nuvarande mal-
formulering ges av 6verskottsmalets niva minus pensionssystemets
sparande.

Vi ansag 2014 att 6verviagande skil talade for att behalla den nu-
varande nivan pa Overskottsmalet f6r den offentliga sektorn. Detta
byggde pd antagandet att sparandet i pensionssystemet pa sikt skulle
vara positivt s att AP-fondernas storlek i grova drag foljer BNP-
utvecklingen. Det baserades i sin tur pa de framskrivningar av spa-
randet 1 pensionssystemet som da gjordes och redovisades i forra
arets rapport. En siadan utveckling skulle innebira att det implicita
sparmalet fOor staten dven fortsittningsvis skulle vara i nirheten av
noll, dvs. att 6verskottsmalet pa sikt ungefir motsvarar ett balansmal
for staten. Dirmed skulle statens bruttoskuld férvintas falla svagt
over tiden men inte férsvinna. Pa lang sikt skulle statsskulden réra sig
mot ett jamviktslige som motsvarar statens utlining, framfor allt i
form av CSN-lan och lin till Riksbanken, vilken 1 dag uppgar till ca
10 procent av BNP. En utveckling som pekar mot en langsiktig stats-
skuld i storleksordningen 10 procent av BNP ir i ett internationellt
perspektiv mycket ambitids och ger ett stort finanspolitiskt hand-
lingsutrymme. Ett ligre sparmal skulle vara forenligt med en hallbar
utveckling, men marginalerna skulle minska. Méjligheten att genom
upplaning finansiera t.ex. en eventuell framtida stor omstillning av
Sveriges energiforsorjning skulle minska om statens upplaning redan i

7 Vi férutsitter hir att 6verskottsmalet nas.
8 Statens bruttoférmégenhet i rintebirande tillgingar dr nettoférmégenheten minus utliningen (i hu-
vudsak till Riksbanken och via CSN som i dag utgér ca 10 procent av BNP).
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dag skulle 6ka. Vi ser dirfor inga 6vertygande skal for att dndra be-
démningen att ett sparmal som leder till ungefir 10 procents stats-
skuld for staten for narvarande ar langsiktigt rimligt.

Det finns emellertid olika prognoser for sparandet i pensions-
systemet som pekar i radikalt olika riktning. Det dr dirfor i praktiken
oklart vilket sparmal for staten, och dirmed vilken utveckling av
statens nettoférmogenhet som foljer av ett visst sparmal for den
offentliga sektorn. Dessutom 4r de lingsiktiga och kortsiktiga pro-
gnoserna inte konsistenta. I diagram 5.3 visas tre langsiktiga progno-
ser for sparandet som har gjorts av regeringen, KI och Pensions-
myndigheten (PM). Enligt regeringen bedoms sparandet varaktigt bli
ca 0,5 procent av BNP, medan KI och PM riknar med att sparandet
succesivt 6kar mot betydligt hogre nivaer.

Diagram 5.3 Prognoser for finansiellt sparande i AP-systemet
2014-2099
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Kiillor: Konjunkturinstitutet (2015a), underhandskalkyl frin Pensionsmyndigheten (2015) och
Finansdepartementet (2015d).

Med utgangspunkt fran KI:s och PM:s prognoser skulle ett balansmal
tor hela den offentliga sektorn innebira ett betydande underskott i
statens sparande. Detta skulle tillsammans med 6vrig utlining fa fi-
nansieras med en Okande statsskuld. Enligt KI:s prognoser skulle
dven ett Overskottsmal pa 1 procent pa ling sikt leda till ett under-
skott 1 statens sparande. Regeringens prognoser 6ver pensions-
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systemet innebir 1 stallet att statens sparande maste visa ett Gverskott
tor att klara det nuvarande overskottsmalet f6r den offentliga sektorn
vilket skulle innebira att statsskulden forsvinner. Det rader alltsa en
betydande osidkerhet om pensionssystemets sparande pa lang sikt och
detta spiller 6ver 1 osikerhet om statsskuldens utveckling. Det finns
forstas anledning att undersoka anledningen till att prognoserna ar sa
olika. Robusta analyser ir betydelsefulla for att bedoma pensions-
systemets hallbarhet.

5.4.4 EU:s budgetregler

EU:s stabilitets- och tillvixtpakt innehaller krav pa att underskottet i
den konsoliderade offentliga sektorn hogst far vara 3 procent av
BNP och ett medelfristigt budgetmal (MTO) som for Sveriges del
innebdr att det konjunkturjusterade sparandet normalt inte ska vara
ligre dn -1 procent av BNP. Finanspolitiska radet diskuterade i 2012
ars rapport relationen mellan EU:s regler och det svenska finanspoli-
tiska ramverket. Slutsatsen var att det svenska ramverket dr mer flex-
ibelt genom att 6verskottsmalet ar formulerat f6r en konjunkturcykel
utan att specificera regler for sparandet for enskilda ar. Det svenska
ramverket dr ocksd mer ambitiost vad giller langsiktig offentlig netto-
tormogenhet, och understdds dessutom av andra regler som t.ex.
utgiftstaken och rambeslutsmodellen.

I dag anvinder bade Sverige och EU mal som avser hela den of-
fentliga sektorn. Om Sverige skulle exkludera pensionssystemet frin
overskottsmalet, si minskar den direkta jimférbarheten mellan ma-
len. Detta anvinds ibland som ett argument fOr att inte dndra 6ver-
skottsmalets avgransning. Det dr emellertid redan 1 dag sa att de bada
regelsystemen maste hanteras parallellt, och att folja det svenska
ramverket betyder inte med automatik att man ocksa lever upp till
EU:s budgetregler. Den flexibilitet som 6verskottsmalet ger genom
att vara formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel tilla-
ter underskott som enskilda 4r kan vara storre dn 3 procent av BNP
och strukturella underskott som dr stérre dn 1 procent av
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BNP.” EU:s regler om att den offentliga bruttoskulden ska uppga till
hégst 60 procent av BNP har heller inget st6d i det nationella ram-
verket. EU har dven ett s.k. utgiftskriterium som sitter grinser for
hur mycket de offentliga utgifterna far 6ka nir ett land avviker fran
sitt MTO. Inte heller det har nagon direkt koppling till det nationella
ramverket.

Att det nationella ramverket inte Overensstimmer med EU:s ir
heller inget unikt. Flera EU-linder har olika typer av nationella
finanspolitiska regler som inte dr samma som de som finns pa EU-
niva varken till form eller till innehall."” Att lyfta ut pensionssystemet
ur 6verskottsmalet innebar visserligen att Sveriges nationella sparmal
far en annan avgrinsning 4an den som tillimpas 1 Stabilitets- och till-
vixtpakten, men det dr enligt vir bedémning inte nagot avgoérande
argument 1 frigan om hur det svenska 6verskottsmalet ska vara for-
mulerat.

5.4.5 Ett kortare perspektiv

Som vi tidigare diskuterat kan man forvinta sig att sparandet i pens-
ionssystemet fran tid till annan avviker fran det historiska genomsnit-
tet. Under senare ar har sparandet i pensionssystemet minskat kraftigt
och ir nu nira noll. Fram till 2018 férvantas minskningen enligt
Pensionsmyndigheten fortsitta ned till ca -0,4 procent av BNP dar
sparandet forvintas ligga kvar under ett antal ar. Minskningen sedan
2008 motsvarar dirmed ungefir 1,5 procent av BNP (diagram 5.4).
Det minskande sparandet i pensionssystemet innebir att statens
sparande maste hojas fran den tidigare nivan pa noll till ungefir 1,5
procent av BNP vilket innebir en skidrpning av statens implicita
sparmal med 6ver 50 mdkr. Detta dr emellertid bara en spegelbild av

9 Regeringen skriver i 2015 drs konvergensprogram (Finansdepartementet, 2015c¢, s. 10) att om 6ver-
skottsmalet nis, s uppnas dven Stabilitets- och tillvixtpaktens krav, och att detta giller 4ven om Gver-
skottsmalet skulle sinkas till noll. Ridet menar emellertid att Gverskottsmalet inte, i synnerhet inte om
det skulle sinkas till noll, garanterar att Sverige lever upp till sitt medelfristigca budgetmal. De bida
regelverken miste foljas parallellt. Eftersom Sverige f6r nirvarande klarar sitt MTO och de offentliga
finanserna successivt forbittras finns dock inte ndgon akut risk att Sverige kommer att bryta mot EU:s
budgetregler. I en fotnot till konvergensprogrammet papekar regeringen att 6verskottsmalet innebir att
EU:s krav nis “med stor sannolikhet”.

10 IMF (2013) har gjort en sammanstillning av finanspolitiska regler i ett stort antal linder dir bade
nationella regler och internationella dtaganden framgar.
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variationer 1 pensionssystemets sparande. Vi anser inte att en sadan
héjning av statens implicita sparmal dr motiverad.

Om statens implicita sparmal sitts till noll eller till 1,5 procent av
BNP har betydelse for utformningen av finanspolitiken. Det nuva-
rande milet stiller storre krav pa atstramningar mot slutet av inne-
varande mandatperiod 4n om det implicita balansmalet fér staten
skulle fortsitta att gilla. Var bedémning ar att savil det nuvarande
malet som ett balansmal for staten kan nas 2018 utan oacceptabelt
stora stabiliseringspolitiska problem.

Diagram 5.4 Prognoser for finansiellt sparande i AP-systemet
2014-2024
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Anm: Regeringens prognoser i VP15 redovisas endast t.o.m. 2019.
Killor: Konjunkturinstitutet (2015¢), underhandskalkyl fran Pensionsmyndigheten (2015) och VP15.

5.5 Regeringens planer pa ett balansmal

Den 3 mars meddelade regeringen vid en presskonferens att man
avsdg att ge KI i uppdrag att utreda konsckvenserna av att dndra
nivan pa dagens mal fran 1 procents 6verskott till noll i genomsnitt
éver en konjunkturcykel."

KT fick till den 14 augusti 2015 att redovisa sina resultat.
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Radet diskuterade Gverskottsmalets niva i 2014 ars rapport och re-
kommenderade da inte en sinkning av malet."” Det berodde dock
inte pa att ridet ansag att en sinkning till ett balansmal skulle leda till
ohallbara offentliga finanser. Berikningarna visade 1 stillet att ett
balansmal troligen var forenligt med bade hallbara offentliga finanser
och med tillrickliga buffertar for stabiliseringspolitik. Det fanns
emellertid andra argument som bidrog till radets bedomning, och 1
ljuset av att regeringen Gverviger en 6vergang till ett balansmal finns
det anledning att ater nimna dessa.

Vi har i flera rapporter riktat kritik mot att uppféljningen av 6ver-
skottsmalet inte ar tillrickligt tydlig. Ett mal som avser en konjunk-
turcykel maste 1 och for sig utvirderas med hinsyn till konjunktursi-
tuationen och det finns inget enkelt sitt att gbra detta. Var uppfatt-
ning dr dnda att det borde ga att géra uppfoljningen mer stringent
och ha tydligare kriterier for om det foreligger en avvikelse fran malet
eller inte. Budgetlagen sdger att regeringen ska redogéra for hur en
atergang till 6verskottsmalet ska ske om man bedémer att det finns
en avvikelse.” Det forutsitter att det gar att niagorlunda klart identifi-
era om det foreligger en avvikelse. Radet ansag varen 2014, i likhet
med flera andra bedémare, att det forelag en klar avvikelse fran 6ver-
skottsmalet. Den davarande regeringen hidvdade emellertid motsat-
sen. Uppfoljningen av malet limnade alltsa ett stort utrymme for
tolkningar.

Bristen pa klara kriterier f6r hur malet ska foljas upp har enligt
radets bedémning bidragit till den avdrift fran Gverskottsmélet som
har skett. Med ett ligre mal f6r sparandet riskerar konsekvenserna av
att inte na malet att bli allvarligare, bade i form av en simre lingsiktig
utveckling och av mindre marginaler mot de grinser som EU:s
budgetregler sitter. Vi skrev dirfér 1 2014 ars rapport att om malet
skulle sinkas si borde det kombineras med forindringar av ram-
verket som stirker forutsittningarna for att malet nas framover. Det
ar darfor angeldget att den planerade sinkningen av 6verskottsmalet
kombineras med atgirder for att stirka uppfoljningen.

Enligt de senaste prognoserna fran regeringen beriknas det finan-
siella sparandet gradvis forstirkas frin -1,9 procent 2014 till -0,1
procent av BNP 2018 da konjunkturliget bedoms vara balanserat.

12 Finanspolitiska tadet (2014b), kapitel 7.
13 SFS 2011:203, 2 kap 1a §.
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Dessa berikningar bygger pa att principen att alla reformer ska vara
tullt finansierade respekteras. Att déma av berdkningarna i VP15 sa
kommer alltsi handlingsregeln krona-fér-krona att leda till att de
offentliga finanserna nar balans nir konjunkturgapet sluts. Krona-
tor-krona skulle ddrmed wvara tillrickligt stramt for att klara ett
balansmal f6r den offentliga sektorn men inte for att na upp till det
nuvarande 6verskottsmalet. Principen att alla reformer ska vara fullt
finansierade ingick 1 BP15 och samma princip ligger nu fast och till-
limpas 1 VP15. Den finanspolitiska handlingsregeln dr alltsa lika
stram som tidigare. En 6vergang till ett balansmal ger saledes inte
nagot Okat finanspolitiskt handlingsutrymme de narmaste aren, vilket
regeringen ocksa konstaterar i VP15."

Pa nagot lingre sikt borde ett sinkt éverskottsmal innebira att det
uppstar ett utrymme for hogre utgifter eller ligre skatter med 1
procent av BNP, eller ca 40 mdkr per ar. Detta bygger dock pa att
overskottsmalet verkligen ndddes fore sinkningen. Om sparandet var
for lagt 1 relation till 6verskottsmalet pa 1 procent sa blir sinkningen
till ett balansmal 1 praktiken mindre 4n 40 mdkr. Skillnaden mellan
nuldget nir vi inte nar upp till 6verskottsmalet eller som regeringen
skriver — tydligt avviker fran malet — och att uppfylla ett balansmal ér
rimligen mindre 4n 1 procent av BNP.

Pa lang sikt, 15-20 ar, begrinsas utrymmet av att ett ligre sparmal
leder till att statsskulden stabiliseras pa en hogre niva dn den annars
skulle ha gjort vilket 1 sin tur leder till en hogre niva pa rintebetal-
ningarna. Under rimliga berdkningstérutsittningar kommer det 6kade
utrymme som ges av ett ldgre sparmal att tas ut av hogre rinte-
betalningar som féljer av en storre statsskuld.”” P4 ling sikt leder dir-
for en lagre niva pa sparmalet inte till ndgot 6kat finanspolitiskt hand-
lingsutrymme.

En overgang fran ett 6verskottsmal pa 1 procent av BNP till ett
balansmal innebir saledes en viss 6kning av det finanspolitiska ut-
rymmet men det dr inte ndgon dramatisk eller omedelbar 6kning. Det
Okade utrymmet tar sig uttryck i ett mindre atstramningsbehov pa
kort sikt jamfort med om politiken skulle sikta pd att nd 1 procent,
och en viss 6kning av utrymmet under en Overgangstid direfter. Att
en 6vergang till ett balansmal inte innebar nagon stor 6kning av det

4 VP15 s. 39.
15 Finanspolitiska radet (2014b), kapitel 7.
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finanspolitiska utrymmet illustreras dven av hur Sverige lever upp till
sitt s.k. medelfristiga mal (MTO) i Stabilitets- och tillvixtpakten.
Malet innebir att Sverige normalt inte ska ha ett strukturellt sparande
som dr svagare an -1 procent av BNP. Enligt EU-kommissionens
vinterprognos'® beriknades Sveriges strukturella sparande 2014
till -1,3 procent av BNP, men Sverige bedéms dnda klara kravet ef-
tersom sparandet forbittras i tillfredsstillande takt. Marginalerna till
atagandena inom EU ir alltsd begrinsade och en 6vergang till ett
balansmal skapar inget utrymme 1 detta avseende.

Vi har i detta kapitel argumenterat f6r att dndra overskottsmalets
avgransning genom att lyfta ut alderspensionssystemet. Det skulle 1
likhet med en Gverging till ett balansmal for hela den offentliga sek-
torn skapa en viss Okning av det finanspolitiska utrymmet 1 f6rhal-
lande till en politik som syftar till att na det nuvarande Overskotts-
milet.

Det ir viktigt hur en eventuell 6vergang fran ett 6verskottsmal till
ett balansmal motiveras. Den demografiska utvecklingen innebir att
pensionssystemets finansiella sparande har férsvagats sedan 2008 och
troligen kommer att forbli negativt under det kommande decenniet.
Tidigare klarades overskottsmalet till stor del tack vare 6verskottet i
pensionssystemet. Med ett svagare sparande i pensionssystemet
framéver kommer dirfor statens sparande att behéva vara hégre for
att uppna Gverskottsmalet. Vi anser att en sadan skirpning av spa-
randet 1 staten inte dr motiverad. I stillet ger pensionssystemets
minskade sparande anledning att se 6ver 6verskottsmalets konstruk-
tion.

Vi dr didremot kritiska till stabiliseringspolitiska argument for att
sinka 6verskottsmalet. Som framgar av avsnitt 2.4 finns det skil att
tvivla pa att generella efterfragestimulanser skulle vara 6nskvirda i
dagsliget. Det finns ocksa skal att ifragasitta uppfattningen att det
finns stora samhallsekonomiskt 16nsamma infrastrukturinvesteringar
som kan och bor genomféras i nartid (se kapitel 6). Dessutom inne-
bir en dndring till ett balansmaél som vi har diskuterat ovan inte ndgot
okat utrymme pa kort sikt. Radets bedomning ér att det ur stabilise-
ringspolitisk synvinkel inte hade varit orimligt att aterga till 1
procents Overskott till 2018 och att det dr viktigt att stabiliseringspoli-

16 Europeiska kommissionen (2015b).
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tiken inte blir ett huvudargument for att dndra 6verskottsmalet. Att ta
igen underskott kommer alltid att vara kostsamt, savil ekonomiskt
som politiskt, och det giller oavsett om malets niva dr overskott eller
balans. Det ar darfor, som vi dven skrev i forra drets rapport, viktigt
att ett andrat mal inte uppfattas som ett resultat av bristande vilja
eller férmaga att uppritthalla det fastlagda malet.

Vivill dven peka pa vad radet skrev i sitt yttrande Gver regeringens
utvirdering av 6verskottsmalet (Ds 2010:4). Radet menade da att det
inte med nagon storre sikerhet gar att siga exakt vilken niva pa malet
som dr mest limpligt. Diremot har férmodligen sjilva existensen av
ett mal for det finansiella sparandet stor betydelse. Bade erfarenheter
och forskning visar att det finns en stark tendens 1 finanspolitiken att
lita kortsiktiga hinsyn dominera 6ver mer langsiktiga och dirmed
leda till en kraftig skulduppbyggnad. Sidana tendenser motverkas av
tydliga saldomal. For att malet ska vara trovirdigt och stabilt kravs att
det har ett brett politiskt stod och att uppféljningen och redovisning-
en av malet priglas av tydlighet och transparens. Dessa fragor dr vil
sa viktiga, kanske an mer viktiga, an malets exakta niva.

Vi anser att det finns fordelar med att dndra malets definition och
lyfta ut pensionssystemet snarare an att sinka malets niva. Att exklu-
dera pensionssystemet skulle eliminera férindringar i statens implicita
sparmal som beror pa att pensionssystemets finansiella sparande va-
rierar. Att dndra Overskottsmalets definition 4r i och for sig en nagot
mer komplicerad atgird dn att dndra dess niva eftersom budgetlagen i
sa fall troligen skulle behéva dndras.!” Samtidigt anser vi att det finns
behov av en bredare analys av 6verskottsmélet som dven tar upp
fragor om t.ex. malets avgrinsning och hur malet bor f6ljas upp.

Det dr dessutom angelaget att den breda politiska samsynen kring
det finanspolitiska ramverket bestir. F6r nirvarande finns tre utred-
ningar som kommer att arbeta med frigor om det finanspolitiska
ramverket: ett uppdrag till KI som ska vara klart 1 augusti 2015, ett
tillkdnnagivande om att regeringen bor tillsitta en parlamentarisk
utredning'® och en utfistelse i decemberéverenskommelsen att utreda
fraigor om budgetprocessen. Forutsittningarna torde vara goda att
genomlysa flera sidor av det finanspolitiska ramverket.

17 Budgetlagen (SFS 2011:203) 2 kap 1 § siger att regeringen ska limna forslag till riksdagen om mal f6r
den offentliga sektorns finansiella sparande.
18 Bet. 2014/15:FiU30.
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5.6 Bedémningar och rekommendationer

Pensionssystemet dr utformat si att det ska vara finansiellt hallbart.
Det finansiella sparandet i pensionssystemet kan emellertid variera
utan att detta édr ett problem for hallbarheten. Eftersom 6verskotts-
malet avser hela den offentliga sektorn maste emellertid variationer
som orsakas av pensionssystemet motverkas av variationer i statens
eller kommunsektorns sparande. Detta kan 1 sin tur ge odnskade
effekter for stabiliseringspolitiken och i férlingningen dven for stats-
skuldens utveckling. Vi anser att det finns goda skil att 6verviga att
lyfta ut pensionssystemet ur Gverskottsmalet.

For ndrvarande dr pensionssystemets sparande nira noll och det
finns en samstimmig bedomning att det kommer att minska fram-
over och vara negativt under innevarande och nista mandatperiod.
Med ett 6verskottsmal for hela den offentliga sektorn som ligger fast
pa 1 procent leder det till att det implicita sparmalet f6r staten Okar
med nistan 1,5 procentenheter 1 férhéllande till vad som gillde fram
till 2008. Var bedomning ér att en sadan 6kning inte dr motiverad.

12014 ars rapport gjorde vi bedémningen att det nuvarande Gver-
skottsmalet pa 1 procent av  BNP borde ligga fast tills vidare.
Analysen vilade pa bedomningen att ett Overskottsmal pa 1 procent
pa lang sikt leder till ett implicit balansmal for staten. Statens netto-
formogenhet i rintebirande tillgangar konvergerar da mot noll.
Bruttoskulden forsvinner inte utan kommer att motsvara virdet pa
statens fordringar pa Riksbanken, aterbetalningar pa studielan och
andra tillgangar som t.ex. Kirnavfallsfonden. Vi anser att den be-
démning av en langsiktigt limplig niva pa Gverskottsmalet som da
gjordes fortfarande dr rimlig.

Det finns emellertid en betydande osikerhet om den lingsiktiga
utvecklingen av pensionssystemets sparande vilket dr ett visentligt
argument fOr att exkludera pensionssystemet fran Gverskottsmalet.
Om pensionssystemet skulle lyftas ut vore det enligt var bedomning
rimligt att uppritthalla det implicita balansmalet for staten som da-
gens Overskottsmal tidigare har inneburit. Vi ser inte heller ndgra
6vertygande argument fOr att frainga detta implicita mal f6r statens
sparande pa kortare sikt. Om pensionssystemet exkluderas ir en rim-
lig utgangspunkt dirmed att statens sparmal blir noll — ett balansmal
for staten.
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Ett alternativ till att lyfta ut pensionssystemet vore att dndra malets
niva 1 takt med att det finansiella sparandet i pensionssystemet varie-
rar. Detta skulle dock riskera att minska malets stabilitet och trovir-
dighet. Ett system dir malets niva provas sillan men regelbundet
under ordnade former, t.ex. var tionde ar, skulle kunna bidra till att
malet ges viss flexibilitet utan att dess lingsiktiga trovirdighet skadas.
Det ir dock viktigt att eventuella dndringar av malets niva baseras pa
langsiktiga 6vervaganden och inte pa kortsiktiga stabiliseringspolitiska
motiv.

Regeringen aviserade den 3 mars i ar att man avsadg att sinka over-
skottsmalet till ett balansmal och att KI skulle fa i uppdrag att utreda
en sadan forindring. Vi bedomer att det finns goda skil att se over
malet och att de offentliga finansernas héllbarhet tilliter ett ligre
sparande dn nuvarande Overskottsmal. Utover uppdraget till KI har
tva ytterligare utredningar aviserats, en pa initiativ av riksdagen och
en genom decemberéverenskommelsen. Det borde finnas goda for-
utsittningar for att genomfora en allsidig belysning av dverskottsma-
let och andra delar av ramverket.
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6 Infrastrukturbeslut och
samhallsekonomisk ldnsamhet

Kapitel 6 behandlar investeringar i transportinfrastruktur, dvs. inve-
steringar och underhall av vigar och jarnvigar. I avsnitt 6.1 forsoker
vi hitta svar pa fraigan om det investeras for lite 1 vagar och jarnvigar.
Avsnitt 6.2 analyserar effektiviteten i regeringens beslut i infra-
strukturfragor. Avsnitt 6.3 sammanfattar radets bedémningar och
rekommendationer.

6.1 Ar investeringarna for |aga?

Vi har i tidigare rapporter diskuterat olika aspekter av offentliga inve-
steringar.! 1 2009 4rs rapport gjorde vi en Sversikt Gver investeringar-
na och kapitalstocken i offentlig sektor. Vi fann inte nédgra starka
beligg for att de statliga investeringarna skulle ha varit eftersatta.
Diremot fann vi indikationer pa att det kan finnas ett behov av att
6ka de kommunala investeringarna framéver. Vir allvarligaste kritik
gillde bristen pa tillfredsstillande statistiskt underlag: statistiken var
sa pass bristfillig att de slutsatser vi da kunde dra var mycket osakra.
Vi menade att regeringen fram till dess dgnat omradet alldeles for lite
intresse och konstaterade att en konsekvens av detta ar att riksdagen
inte har fatt ett tillfredsstillande beslutsunderlag.

Regeringen publicerade i VP12 en bilaga med en utforlig redo-
gorelse av den offentliga sektorns investeringar, kapitalstock och
reala formogenhet. Sedan dess har regeringen varje ar redovisat den
offentliga sektorns investeringar och kapitalstock i en sirskild bilaga
till den ekonomiska varpropositionen. Radet menar att det dr bra att
regeringen pa detta sitt regelbundet rapporterar statistik och analy-
tiska Gverviganden. I dessa bilagor konstaterade den davarande rege-
ringen att de offentliga investeringarna inte dr eftersatta nir man jim-
for situationen i Sverige med andra linder. Samtidigt framholl man
att det 4r svart att bedéma vad som dr en optimal investeringsniva. Vi
héller med den davarande regeringen om bigge dessa slutsatset.

Aven den nuvarande regeringen har en bilaga till den ekonomiska
varpropositionen som beskriver investeringar och kapitalstock i

! Se Finanspolitiska radet (2008-2012).
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svensk ekonomi, med sirskilt fokus pa den offentliga sektorn. Bila-
gan belyser i dr dven investeringar 1 bostider, vilket dr bra. Regering-
en framhaller 1 bilagan vikten av att varje investeringsprojekt priorite-
ras utifrin sin forvintade samhillsekonomiska avkastning. Vi ater-
kommer till denna fraga i avsnitt 6.2.

6.1.1 Investeringar i jarnvag och vag

I diagram 6.1 nedan visar vi hur bruttoinvesteringar, kapitalférslitning
och nettoinvesteringar 1 jarnvag har utvecklats mellan 1993 och 2014.
I mitten av 1990-talet var bruttoinvesteringarna i jirnvig betydligt
storre dn dess kapitalforslitning. Investeringarna som andel av BNP
sjonk mot millennieskiftet for att darefter aterigen ha en uppatgaende
trend fram till omkring 2010, varefter de har sjunkit niagot.” Brutto-
investeringarna har under hela denna period varit betydligt storre dn
kapitalforslitningen vilket har medfért att nettoinvesteringarna ge-
nomgadende har varit positiva. Kapitalstocken 1 form av jirnvagar har
dirmed vuxit kraftigt.

Diagram 6.1 Investeringar i jarnvagar 1993-2014

Procent av BNP Procent av BNP

0,7 1 : . - 0,7
Bruttoinvestering

0,6 - Kapitalforslitning L 06
— — — Nettoinvestering

0,5 - 0,5

0.4 - 0,4

03 - 0,3

0.2 - 0,2

0.1 1 - 0,1

0,0 T T T T T T T T —- 0,0

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Jarnvigsinvesteringar finns enbart i staten och inte i kommunsektorn.
Killa: VP15.

2 Tillbakagangen efter 2010 forklaras delvis av att sista etappen av Botniabanan (Adalsbanan) da firdig-
stilldes.
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I diagram 6.2 nedan visar vi bruttoinvesteringar, kapitalforslitning
och nettoinvesteringar i form av vigar under perioden 1993-2014.
Bruttoinvesteringarna i vigar har inte varierat lika mycket som inve-
steringar 1 jarnvagar, utan har legat pa ca 0,6 procent av BNP under
hela perioden. Trots att bruttoinvesteringar i vagar 1 snitt har varit
hégre dn 1 jirnvagar har nettoinvesteringarna varit ligre. Det forkla-
ras av att kapitalforslitningen av vigar dr betydligt hogre dn av jiarn-
vigar. Det krivs darfor storre investeringar i vagar i jamférelse med
jarnvigar for att halla kapitalstocken konstant.

Diagram 6.2 Investeringar i vagar 1993-2014

Procent av BNP Procent av BNP
0,7 A - 0,7
0,6 - 0,6
0,5 - 0,5
0,4 - - 0,4
Bruttoinvestering
0.3 4 Kapitalférslitning - 03
Noo) — — — Nettoinvestering
0'2 T \ —~ \ N B 012
\ 4 / N\
\ N / \ V2 \N_~ N
01 - 7\ / -~ - Loa
AN
00 : N : : : : : 0,0

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Avser bide statliga och kommunala investeringar.

Killa: VP15.

Vi kan konstatera att bruttoinvesteringarna i viagar och jirnvagar un-
der tiden efter 1993 har varit tillrdckligt stora for att mer dn vil ticka
kapitalférslitningen. Kapitalstockarnas volym har dirmed vuxit.

6.1.2 Kapitalstocken av jarnvag och vag

Den del av den offentliga kapitalstocken som utgdrs av infrastruktur
ar sirskilt viktig for den ekonomiska tillvixten. Det transport-
relaterade kapitalet utgor lejonparten av infrastrukturen och de vik-
tigaste delarna dr viag- och jarnvigsnitet.
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I diagram 6.3 visas hur kapitalstocken av jirnvdgar och vigar har
utvecklats som andel av BNP i fasta priser, samt i férhéallande till
befolkningen.

Diagram 6.3 Kapitalstocken av vagar och jarnvéagar i relation till
BNP och befolkningen 1993-2014

1993=100 10932100
300 - - 300
""""""" Jarnvag/befolkning
— — — Jarnvag/BNP
2501 . vaghefolkning e T
vagBNP e
004 e oo
................. - L
150 1 e , - 150
-‘. = —
‘."-/ —_—_———— -_—
s I
_.-'/ ______________________________
100 ‘,\_\/\—— o
0 ' - - - ; ; ; ; . — 50

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Kapitalstocken och BNP beriknas i fasta priser. Index med basar 1993 = 100.

Kiilla: Finansdepartementet (2015a).

Att relatera kapitalstocken av vigar och jirnvigar till BNP i fasta
priser ger en bild av utvecklingen i férhallande till den totalt produce-
rade volymen varor och tjanster i Sverige. BNP kan 0ka bade for att
mingden producerade varor och tjinster 6kar och for att kvaliteten
pa dessa forbidttras. Belastningen pa transportinfrastrukturen kan
antas 6ka om maingden producerade varor och tjinster 6kar. Dar-
emot ér det inte alls uppenbart att belastningen pa infrastrukturen
Okar om kvaliteten pa de producerade varorna och tjinsterna Okar.
Men det dr inte orimligt att anta att forbattrad kvalitet stiller hogre
krav pa tillforlitligheten i transportsystemet.

Transportinfrastruktur anvands ocksa till en vasentlig del for
persontransporter. Det dr dirfor relevant att relatera kapitalstocken
av vagar och jarnvigar till befolkningen.

Perioden 1993-1997 okade kapitalstocken av jirnvdgar i fasta
priser som andel av BNP till f6ljd av stora investeringar. Aren dir-
efter utvecklades den i takt med BNP. Sedan finans- och eurokrisen
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brot ut har kapitalstocken av jarnvigar okat nagot. I forhallande till
befolkningen har kapitalstocken av jirnvigar mer dn férdubblats
sedan 1993.

Kapitalstocken for vigar minskade kontinuerligt som andel av
BNP mellan 1993 och 2007. Darefter har den varit i stort sett ofor-
indrad. I forhallande till befolkningen har den 6kat marginellt sedan
1993.

I den allminna diskussionen framférs ibland att en alltfor lag in-
vesteringsniva i vagar och jarnvigar har orsakat en gradvis férsimring
av transportinfrastrukturen. Den statistik vi har presenterat hir ger
inget stod for detta. Tvartom har atminstone investeringsbudgeten
for jarnvigar varit sd stor att jarnvigskapitalet per person har mer dn
tordubblats pa tva decennier. I den man denna kraftiga tillvixt inte
upplevs som tillfredsstallande ligger det nirmare till hands att ifraga-
sitta om jarnvigsinvesteringarna verkligen har gjorts dar de behovs,
an att hivda att investeringsbudgeten har varit for snalt tilltagen. I
nista avsnitt visar vi tydliga exempel pa att investeringarna inte alls
har prioriterats pa ett samhallsekonomiskt effektivt satt.

Underhall och reparationer av vigar och jirnvigar ir centrala for
ett val fungerande vig- och jéirnvéigsnéit.3 Medierapporteringen om
problem i tagtrafiken har ékat under senare ar.' Det gor att man kan
misstinka att underhall och reparationer av spar, vixlar, banvallar
m.m. ir eftersatt. Den bilden forstirks av den information som rege-
ringen ger i BP15.° Regeringen hivdar att det ”under manga ar” har
avsatts for lite resurser till drift och underhéll av jirnvigssystemet.’
Det dr emellertid inte mojligt att utifran statistik och analyser som
regeringen redovisar bedoma om det har funnits for lite resurser till
underhéll och reparationer av vigar och jirnvigar. En nyligen pre-
senterad utredning slar fast att kunskap om jirnvigsnitet och dess
anvindning inte finns pa “en nivd som mojliggdér sammanvigning av

kunskap och bedémning av behov av ﬁtgéirder”.7 Ridet finner detta

3 For planeringsperioden 2010-2021 uppgick den statliga anslagsramen till 417 mdkr i 2009 ars priser.
Av dessa avsattes 200 mdkr f6r drift och underhall av statliga vigar och jirnvigar (BP15, Uo 22, s. 49—
50). Ramen f6r den nu gillande perioden 20142025 uppgar till 522 mdkr i 2013 4rs priser. Av dessa
avsattes 241 mdkr f6r drift och underhdll av statliga vigar och jirnvigar (se Niringsdepartementet,
2014).

4 Se t.ex. Dagens Nyheter (2015).

>Se BP15, Uo 22, s. 38.

¢ BP15, Uo22, s. 61.

7SOU 2015:42, 5. 14.
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mycket anmirkningsvirt. Regeringen bor presentera en samman-
hallen analys av underhillsbehovet f6r det svenska vig- och jirn-
vigsnitet. Det finns annars en betydande risk att resurser till under-
hall och reparationer inte kommer att anvindas dir de bast behovs
och darfor inte heller kommer att 16sa existerande problem.

6.1.3 Investeringar i jarnvag och vag i ett
internationellt perspektiv

I diagram 6.4 visas jarnvigs- och vignitet i relation till befolkningen i
flertalet europeiska linder. Vi ser i diagrammet att 1 férhéillande till
befolkningen har Sverige ett av de storsta jirnvigsndten i Europa.
Flera linder har diremot ett storre vignat per invanare dn Sverige.

Diagram 6.4 Vag- och jarnvagsnat i relation till befolkningen

Kilometer Kilometer
500 - - 500
400 - - 400
ovag
300 B Jarnvag - 300
200 - - 200
100 - - 100
0 - -0
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SS5950522E228352905285008350902829 0
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Anm: Jarnvig anges i km per 100 000 invanare och vig i km per 10 000 invinare. Data avser 2009-2012
for de flesta linder, férutom jarnvig i Irland och vig i Danmark (2008). Tysklands vignit 2011 baseras
pé data fran Virldsbanken da aktuell data saknas hos Eurostat.
Kiilla: Finansdepartementet (2015a).
Sammantaget visar diagram 6.4 att Sverige har ett férhallandevis stort
jarnvigs- och vignit per invanare 1 jimforelse med andra europeiska
linder.

Ser vi till hur investeringar i jirnvagar har utvecklats 6ver tiden
(diagram 6.5) i de nordiska linderna och Tyskland kan vi konstatera
att Sverige ligger forhallandevis hogt.
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Diagram 6.5 Infrastrukturinvesteringar i jarnvagar 1992-2011
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Killa: VP14.

Jarnvigsinvesteringarna har sedan foérsta halvan av 2000-talet legat pa
ca 0,35 procent av BNP i Sverige, medan Finland, Norge och
Tyskland legat pa 0,20 procent av BNP.

I diagram 6.6 ser vi utvecklingen av investeringar i vigar. I Sverige
har viginvesteringarna legat pa en genomsnittlig niva 1 férhallande till
ovriga linder som redovisas i diagrammet.

Diagram 6.6 Infrastrukturinvesteringar i vagar 1995-2011

Procent av BNP Procent av BNP
1,0 - Sverige - 1,0
------- Danmark
- - -~ Finland /1>
038 1 — — — Norge / S~ 08
N o~ — -~ — Tyskland /
AN =~ /
0,6 - 0,6
0,4 - 04
0,2 - 0,2
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Anm: Data saknas for Danmark 2011.
Killa: VP14.
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Ar 2011 lag viginvesteringarna i Sverige som andel av BNP ligre 4n i
Norge, men pa ungefir samma niva som i Tyskland och Finland.

I ett europeiskt perspektiv finns det inte ndagot i statistiken som
indikerar att svenska investeringar i transportinfrastruktur ar for laga.

6.2 Samhallsekonomisk I6nsamhet och
infrastrukturbeslut®

Ett overgripande mal for infrastrukturpolitiken ér att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv transportférsorining i hela landet.” Det
malet har varit normgivande under mycket ling tid och har inte for-
andrats med regeringens politiska sammansittning. Flera studier har
emellertid funnit att kostnadseffektivitet har liten eller ingen bety-
delse for vilka investeringar som genomférs.'” Radet menar att det 4r
anmirkningsvirt att det har visat sig sa svart att hitta ndgot samband
mellan den sambhillsekonomiska nyttan per investerad krona och
sannolikheten for att en investering genomfors.

I arbetet med adtgirdsplaneringen fér perioden 2010-2021 upp-
rittade Trafikverket en kandidatlista med tinkbara infrastruktur-
projekt. Trafikverket och regeringen valde sedan fran den listan ut
vilka investeringsobjekt som skulle genomforas. Detta sitt att arbeta
hade det mycket virdefulla med sig att det har gatt att utvirdera hur
urvalet av projekt gitt till. En nyligen genomférd studie av atgards-
planeringen sammanfattas i tabell 6.1."

Tabell 6.1 visar hur stor andel av investeringarna inom varje 16n-
samhetsklass som valdes ut av regeringen respektive Trafikverket.
Om samhillsekonomisk lénsamhet paverkar valet av investeringar
bér andelarna i de 6vre raderna vara hégre 4n i de ligre raderna.”

For att maximera den samhillsekonomiska nyttan bor projekten
tas i ordning i form av l6nsamhet. D4 skulle inte projekt med ligre
l6nsamhet (lingre ned i tabellen) genomforas sa linge som mer 16n-

8 Avsnitt 6.2 baseras pa Borjesson m.fl. (2014b) och Bérjesson m.fl. (2015).

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

10 Redan Lindbeck-kommissionen (SOU 1993:16) lyfte fram detta problem. Se dven Bérjesson m.fl.
(2015) och referenserna i denna artikel.

1 Studien dr begrinsad till viginvesteringar.

12 Om endast samhillsekonomisk l6nsamhet avgor valet ska samtliga objekt véljas ur de hégsta klasserna
(sa langt de ricker).
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samma projekt (hogre upp i tabellen) blir ogenomférda. Som framgar
av tabellen avviker sirskilt regeringen fran en sidan prioritering.

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

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

Anm: NNK avser den s.k. nettonuvirdeskvoten. Nuvirdet av nyttor minus nuvirdet av kostnader for
drift, underhill och investeringar dividerat med investeringskostnaden ger nettonuvirdeskvoten. Man
maximerar den beriknade samhillsnyttan givet en viss investeringsbudget genom att vilja de investe-
ringsforslag som har hégst NNK tills den givna budgeten édr uppfylld.

Kalla: Borjesson m.fl. (2014b).

Vid en statistisk analys av materialet, dir inte bara samhalls-
ckonomisk l6nsamhet utan dven andra faktorer som skulle kunna
paverkat valet av projekt har undersokts, fann rapportférfattarna
tydliga monster.

Nettonuvirdeskvoten (NNK), dvs. nuvirdet av nyttor minus
nuvirdet av kostnader for drift, underhall och investeringar dividerat
med investeringskostnaden, paverkar Trafikverkets val av investe-
ringar. Bade NNK:s absoluta storhet och huruvida den ér storre dn
noll paverkar valet. Utover vad som kan forklaras av NNK hade in-
vesteringar i storstadsregioner en storre chans att viljas och investe-
ringar 1 glesbyed en mindre chans. Detta forklaras férmodligen av att
Trafikverket har foljt regeringens instruktion att prioritera speciali-
serade arbetsmarknadsregioner.

Sambhillsekonomisk 16nsamhet spelade diremot en mycket liten
roll for regeringens val av investeringsobjekt. Sannolikheten att rege-
ringen viljer ett objekt med hég NNK 6kar marginellt om det kostar
lite att genomfora investeringen. Diremot paverkar inte NNK rege-
ringens val av kostsamma investeringar. Dessa viljs uppenbarligen
utifrin andra bevekelsegrunder.

Att samhillsekonomisk l6nsamhet knappast alls paverkar vilka
objekt som viljs leder totalt sett till en ldg nytta per investerad krona,
1 synnerhet som regeringen frimst pekar ut stora investeringar. Totalt
pekade den davarande regeringen ut investeringar f6r 70 mdkr, vilket
genererade 77 mdkr i kalkylerade nyttor. Om regeringen i stillet hade
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valt de investeringar som gav hogst kalkylerad nytta per investerad
krona hade man fo6r samma budget kunnat generera 119 mdkr i
nyttor. Regeringens val ledde alltsa till att man gick miste om 42
mdkr 1 samhillsnytta.

Att Trafikverket ligger vikt vid samhaillsekonomisk nytta redan i
sammanstillningen av en kandidatlista kan motverka problemet med
att regeringen faster sa liten vikt vid samhillsekonomiska faktorer. Vi
menar darfor att Trafikverket ska ha en tydlig instruktion att endast
samhillsekonomiskt 16nsamma projekt ska finnas med pa den lista
Over investeringar som man foreslar till regeringen.

Budgeten for viginvesteringar under den period som studien om-
fattar uppgick till 95 mdkr. Budgeten 6versteg den totala kostnaden
tor samtliga samhillsekonomiskt l6nsamma vigprojekt som fanns
med pa Trafikverkets kandidatlista. Aven om investeringarna valts ut
efter rangordning efter l6nsamhet upp till denna budget, sa hade
NNK varit negativ for den minst I16nsamma investeringen. Borjesson
m.fl. (2014b) anger NNK f{6r det sist genomférda projektet till -0,30,
dvs. f6r varje krona som satsades férlorade man 36 6re. Radet menar
att detta dr en tydlig indikation pa att en storre infrastrukturbudget
inte leder till ett bittre samhillsekonomiskt utfall. Analysen av
Trafikverkets kandidatlista visar dven pa vikten av att verket har ett
tydligt uppdrag att endast féra upp samhaillsekonomiskt 16nsamma
projekt pa kandidatlistan.

Det har inte gatt att géra motsvarande analys av infrastuktur-
investeringar innan atgardsplanen f6r 2010—2021. Det troliga ar dock
att prioriteringen inte heller tidigare har gjorts utifran samhills-
ekonomiska behov. Vi gér bedémningen att bristfilliga prioritering-
arna har gjort att det samhillsekonomiska vardet inte har okat 1 den
omfattning som skulle ha varit mojligt.

6.3 Beddmningar och rekommendationer

Vi kan utifran tillganglig statistik inte dra slutsatsen att investeringar-
na i vagar eller jirnvigar dr eftersatta i termer av investeringsvolym.
Sett 1 ett europeiskt perspektiv dr inte de svenska investeringarna i
transportinfrastruktur vare sig hoga eller liga. Statistik 6ver fordel-
ningen mellan investeringar i vigar respektive jarnvigar visar dock att
det har investerats forhallandevis mycket i jirnvig. Kapitalstocken i
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jirnvdg per person har mer dn férdubblats under de senaste tva de-
cennierna.

Underhall och reparationer dr centrala for ett vil fungerande vag-
och jarnvagsnat. Utifran statistik och analyser som regeringen hittills
har redovisat gir det dock inte att uttala sig om resurserna till under-
héll och reparationer av vigar och jiarnvigar dr tillrdckliga. Existe-
rande problem kan bero pa en for liten budget, men ocksa pa att
tilldelade resurser anvinds ineffektivt. Kunskapsliget ar hir orovack-
ande daligt. Regeringen bor dirfér presentera en sammanhillen
analys av underhéllsbehovet f6r det svenska vig- och jirnvigsnitet
stillt i relation till avsatta resurser. Utan en sadan analys dr risken stor
att forsok att l6sa problem genom att 6ka underhallsanslagen leder
till resurssloseti, och dessutom inte tresulterar i Onskviarda forbatt-
ringar av transportinfrastrukturnatet.

En analys av tillginglig statistik visar att svenska regeringar i prak-
tiken ldgger alldeles for liten vikt vid samhallsekonomisk l6nsamhet
nir investeringsplaner beslutas. En analys av den beslutade investe-
ringsplanen for vigar under perioden 2010-2021 visar att den dava-
rande regeringens prioriteringar var samhaillsekonomiskt ineffektiva.
Bittre prioriteringar inom planen, omfattande 95 mdkr, kunde ha
okat de beriknade nettointikterna for samhillet fran 7 till 42 mdkr.
Detta dr ett stort resurssloseri och férklarar férmodligen varfor infra-
stukturen upplevs som otillricklig trots en rimlig investeringsbudget.
En storre budget dr ingen 16sning pa problemen.

Infrastrukturens samhillsekonomiska betydelse och de uppenbara
bristerna i systemet fOr att prioritera mellan olika projekt motiverar
inférandet av ett ramverk for infrastrukturbeslut. Syftet med detta
bor vara att tydliggéra de samhillsekonomiska avvigningarna utan att
for den skull inskrinka den politiska beslutsmakten. Ett ramverk bor
innehélla krav pa att alla beslut om infrastrukturinvesteringar ska
foregas av en samhillsekonomisk kalkyl. Efter beslut och genomfo-
rande ska en uppfoljande kalkyl genomféras. Det bor utformas ett
regelverk som beskriver hur savil beslutsunderlag som uppféljning
ska utformas. Reglerna bér ta hinsyn till bade typ och stotlek pa pro-
jekten.

Sambhillsekonomisk 16nsamhet f6r enskilda projekt dr beroende av
faktorer som inte dr oomtvistade. Exempel pa sadana faktorer dr
diskonteringsranta, virdet av minskade personskador och klimat-
effekter. Diremot visar studier att rangordningen mellan olika
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projekts samhillsekonomiska lénsamhet i praktiken dr mycket robust
for variationer i sidana faktorer.” Denna observation bér vara vig-
ledande for konstruktionen av ramverket. Utgangspunkten for beslut
om infrastrukturinvesteringar bor darfor vara en lista dir den sam-
hillsekonomiska l6nsamheten for ett tillrdckligt stort antal projekt
rangordnas.

Samhillsekonomiska kalkyler tar inte hansyn till alla aspekter, bl.a.
de fordelningspolitiska. Det dr darfor inte rimligt att infrastruktur-
investeringar mekaniskt ska prioriteras utifrin en rangordning som
baseras pa en beriknad samhillsekonomisk l6nsamhet. Diremot ir
det centralt att det blir tydligt for politiker och valjare vilka samhalls-
ekonomiska kostnader som avsteg fran en sidan rangordning kan
medfora.

Fram till dess att ett ramverk fOr infrastrukturinvesteringar ar pa
plats bor regeringen ge Trafikverket i uppdrag att offentligt rang-
ordna foreslagna projekt utifran deras samhillsekonomiska 16nsam-
het. Kostnaden for eventuella avsteg fran listan bor ockséd preciseras.
Vad giller verkets egna beslut ska alltid avsteg fran en rangordning
utifrin samhillsekonomisk l6nsamhet motiveras och kostnads-
beriknas.

13 Bérjesson m.fl. (2014a).
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7 Finanspolitik och
inkomstfordelning

I kapitel 7 diskuterar vi vilken roll finanspolitiken har haft for in-
komstfordelningens utveckling. I avsnitt 7.1 analyserar vi tva stind-
punkter i den aktuella debatten om inkomstférdelningen. I avsnitt 7.2
analyserar vi hur transfereringar och direkta skatter har férdndrat
fordelningen av disponibla inkomster. Avsnitt 7.3 sammanfattar
radets bedomningar och rekommendationer.

7.1 Inkomstférdelningen och den svenska
debatten

En okad inkomstspridning ar en trend inom hela OECD, och tog sin
bérjan i Sverige kring 1980." Den aktuella svenska debatten har inte i
forsta hand handlat om denna langsiktiga fordndring, utan har varit
fokuserad pa utvecklingen under dren efter 2006. I debatten gar det
att urskilja tva tydliga, till synes oférenliga, bilder av utvecklingen
efter 2006. Foresprikare f6r den ena bilden, som vi kan kalla f6r den
“alarmistiska”, hdvdar att inkomstspridningen har 6kat dramatiskt
sedan 2006. Deras meningsmotstaindare hivdar 4 sin sida att in-
komstspridningen bara har okat marginellt efter 20006. I stillet lyfter
de fram vixande disponibla inkomster och ett vil fungerande socialt
skyddsndt som det mest utmirkande for tiden efter 2006. Vi kallar
hir den senare bilden f6r den ”obekymrade”.

Nedan visar vi exempel pa citat fran debattartiklar som represen-
terar de tvd olika bilderna. Artiklarna som citaten dr himtade ifrin
skrevs kort efter valet hésten 2014.

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

En del av arvet (efter Reinfeldt och Borg) dr dkande fattigdom och
vdxande klyftor pa en nivd som vi inte trodde var mijlig for ett vilfirds-
samhille. Enligt SCB okade fattigdomen i Sverige fram till 2012 med
50 procent. Bland arbetare i 1.O-kollektivet har andelen arbetande
Jattiga ndstan fordubblats. 1 vissa grupper som arbetsliosa och sjuka dr
det nu hela 30 procent som definieras som fattiga. Ojamlikbeten har ikat
kraftigt. Fran att ha varit i topp i jamlikbet har vi nu halkat efter alla
nordiska lander, men ocksa flera andra linder i Europa. Sverige ar ett
av de linder som sett den snabbaste okningen av ojanlikbet.

Stefan Carlén, Arbetet, 19 september 2014

Den obekymrade bilden

Svenskarnas inkomster har okat med 18 procent 2006—2014. Denna
dkning dr bland de storsta i modern tid. Inkomstklyftorna har ikat lite,
det dr sant. Men de dkade mest under mitten av 1990-talet, da ni styrde.
Efter alliansens tilltride har inkomstfordelningen varit forbluffande
konstant”, och Ginikoefficienten, som mdter ojamlikbet, “varit i stort sett
konstant”, enligt Finanspolitiska radet. Sverige dr i dag det mest socialt
rdttvisa landet 1 EU, enligt Bertelsmanns-stiftelsens stora  studie.
Andelen med mycket lag materiell standard har enligt Eurostat minskat
Sfran 2,3 till 1,3 procent sedan 2006. EU-snittet dr 10 procent.

Jasenko Selimovic, Expressen, 3 oktober 2014

Anm: Radet har skrivit att det “méjligen (kan) framstd som férvinande att Ginikoefficienten 4r sa pass
stabil fran 20006 till 20117, (Finanspolitiska radet 2013, s. 138) samt att spridningen i disponibel inkomst
mitt med Ginikoefficienten har i stort sett varit konstant sedan 2006”, (Finanspolitiska radet 2014, s.
31).

I nedanstdende avsnitt granskar vi dessa bilder och férsoker reda ut
hur pass of6renliga de dr och om det dr moijligt att avgora vilken av

dem som ar mest korrekt.

7.1.1 Den alarmistiska bilden

Det finns ingen allmint vedertagen definition av fattigdom. I forsk-
ningen anvinds flera olika matt beroende pa vilken fragestillning det
ar man vill undersoka. Vi underséker darfér hur de tva vanligaste
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tattigdomsmatten, absolut fattigdom och relativ fattigdom, har utvecklats
under perioden 1995-2013.%

Som mitt pa absolut fattigdom anvinder vi hir Finans-
departementets berdkningar av det de kallar den absoluta laginkomst-
grinsen, vilken definieras som 60 procent av 1995 ars prisjusterade
medianinkomst.” Nir ekonomin vixer kommer allt firre individer att
falla under denna grins. Vi ser ocksa i diagram 7.1 att andelen absolut
fattiga faller trendmassigt mellan 1995 och 2007. Direfter 6kar den
svagt under ett par dr fOr att sedan sjunka tillbaka mot 2007 ars niva.

Diagram 7.1 Absolut och relativ fattigdom

Procent Procent
16 - r 16
14 - - 14
12 - 12
10 - 10
8 - Relativ fattigdom -8
6 - \\\\ ————————— Absolut fattigdom 6
4 [ e -4
2 - -2
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm: Relativ fattigdom avser andelen personer som lever i ett hushéll som har en disponibel inkomst
per konsumtionsenhet som 4dr mindre 4n 60 procent av medianvirdet f6r samtliga individer ett givet ér.
Absolut fattigdom avser andel personer som lever i ett hushall som har en disponibel inkomst per
konsumtionsenhet som 4r mindre dn 60 procent av medianvirdet av 1995 4rs prisjusterade inkomst.
Killot: SCB (2015c) och Finansdepartementet (2015a).

Relativ fattigdom definieras ofta som den andel av befolkningen som
har ligre 4n 60 procent av medianinkomsten i landet.* T ett interna-

2 Andra fattigdomsmatt som anvinds dr andelen som tar emot férsérjningsstod (tidigare bendmnt
socialbidrag) och andelen som saknar kontantmarginal, se Socialstyrelsen (2010).

3 Det finns olika sitt att definiera absolut fattigdom. Givetvis ligger det ett métt av godtycke i vatje val
av fattigdomsgrins. I detta fall uppgar grinsen till 66 705 kr per 4r i 1995 ars penningvirde.

+ Eurostat definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindte dn 60 procent av
medianinkomsten; OECD definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre dn
50 procent av medianinkomsten. Ar 2013 uppgar grinsen for relativ fattigdom (enligt Eurostats defini-
tion) till en disponibel inkomst om 130 320 kr per 4r.
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tionellt perspektiv har Sverige mindre relativ fattigdom 4n genom-
snittet £6r OECD-linderna, men Okningen under senare ar har varit
storre dn i de flesta andra linder.” Mellan 1995 och 2013 6kade den
relativa fattigdomen fran 7,3 procent till 14,1 procent, vilket motsva-
rar en Okning med 93 procent. Under den period som har sttt i
fokus for debatten 6kade den relativa fattigdomen fran 10,2 procent
20006 till 14,1 procent 2013, vilket 4r en 6kning med 38 procent.

Det finns goda argument for varfér man ska félja bade hur den
absoluta och relativa fattigdomen utvecklas. Det ar inte sjilvklart hur
man ska virdera en utveckling dir den absoluta fattigdomen minskar
och den relativa 6kar, si som har varit fallet mellan 1995 och 20006.
Diremot ir det bekymmersamt om bade den absoluta och relativa
fattigdomen Okar, sa som var fallet aren 2008-2009. Utvecklingen
efter 2009 — med ofdrindrade andelar absolut och relativ fattigdom —
ar inte fullt lika problematisk. Den indikerar emellertid att det kan ha
agt rum ett trendskifte i forhallande till perioden 1995-20006.

Diagram 7.2 nedan visar utvecklingen av relativ fattigdom for for-
virvsarbetande respektive icke-férvirvsarbetande. Bland férvirvsar-
betande dr andelen under grinsen 60 procent av medianen i stort sett
konstant sedan mitten av 1990-talet. Bland icke-forvirvsarbetande i
aldern 20—64 ar sker didremot en trendmissig Okning av relativ fattig-
dom frin borjan av 2000-talet, och sirskilt fran mitten av decenniet.
Ar 2013 var ca 40 procent av de icke-forvirvsarbetande relativt sett
fattiga.

Finans- och eurokrisen har férmodligen paverkat utvecklingen
efter 2008. Darutéver dr orsakerna till utvecklingen sannolikt relate-
rade till de sedan borjan av 2000-talet fallande ersittningskvoterna i
socialférsékringarna.(’ Aven den tidigare regeringens politik har bidra-
git till utvecklingen. I forra arets rapport konstaterade vi att jobb-
skatteavdragen har lett till att avstindet har 6kat niagot mellan de
ligre inkomsterna i inkomstférdelningen och medianinkomsten.”’

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

¢ For en analys av hur ersittningsnivderna i socialférsikringarna har utvecklats mellan 1992 och 2012, se
Inspektionen for socialférsikringen (2014).

7 Se Finanspolitiska ridet (2014b), kapitel 4.
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Diagram 7.2 Relativ fattigdom efter sysselsattning (20-64 ar)
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Anm: Ej forvirvsarbetande omfattar arbetslésa och sjuka personer (2064 dr) som har en summerad
inkomst av sjukpenning och arbetsmarknadsstéd som dr storre dn hilften av den sammanriknade
forvirvsinkomsten samt studerande och Gvriga som ej deltar i arbetskraften. Statistiken i diagrammet
bygger enbart pa svarande personer i HEK. Svarsfrekvensen i HEK har sjunkit 6ver tiden och lag 2013
pa drygt 50 procent.

Killa: SCB (2015¢).

Vid internationella jimforelser anvinds oftast Ginikoefficienten for
disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) som ett
6vergripande matt pa inkomstspridningen. Sverige har haft — och har
fortfarande — smd inkomstskillnader i jimférelse med de flesta andra
jamforbara linder. Som framgér av tabell 7.1 har emellertid bilden
delvis forindrats sedan mitten av 1990-talet.” Sedan dess har det skett
en viss konvergens i inkomstspridningen inom OECD. Spridningen
av disponibla inkomster har minskat en aning i linder med hogst
inkomstspridning och Okat 1 linder med minst inkomstspridning. De
storsta Okningarna har skett 1 Sverige, Danmark och Finland, som
trots det fortfarande tillhér de OECD-linder som har jimnast in-
komstfordelning. De storsta minskningarna av inkomstspridningen
har skett i Turkiet, Mexiko och Chile, linder som 4nda har storst
inkomstspridning inom OECD.’

8 Vi viljer hir att anvinda OECD:s databas, trots att den saknar uppgifter for vissa ar. Skalet till att vi
viljer OECD:s data — som f6r Sverige baseras pa HEK — dr de problem med EU-SILC som vi har pekat
pa i avsnitt 1.4.2. Data fran EU-SILC ticker dessutom en mycket kortate period in OECD.

2 OECD (2015¢).
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Tabell 7.1 Ginikoefficienter i ndgra OECD-lander

Férandring Forandring

1995 2005 2011 ‘905 o011 2005-2011

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

Anm: * 1 de fall virden saknas for angivna ar anges | stallet vardet for 1996, 2004 respektive 2012. For
t.ex. Sverige saknas data i OECD:s databas fér 2005-2007.

Killa: OECD (2015b).

Ginikoefficienten for disponibel inkomst 1 Sverige har mellan 1995
och 2011 okat med drygt sex procentenheter eller ca 29 procent. For
OECD som helhet har Ginikoefficienten 6kat med 2 procentenheter
eller ca 5 procent under denna period. Sverige hade ar 2011 storre
inkomstskillnader 4n Norge, Finland och Danmark. Men det ir resul-
tatet av en utveckling som boérjade fore 2006. Det dr alltsa inte
korrekt att beskriva detta som nagot som uteslutande har skett efter
2006. Det ir diremot korrekt att sdga att bland OECD-linderna ar
okningen av Ginikoefficienten storst 1 Sverige raknat fran bade 1995
och 2004.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att fattigdomen har Okat
efter 2006. Att 6kningen enbart skulle bero pa den politik som
bedrevs av den forra regeringen dr diremot inte klart. Aven finans-
och eurokrisen har férmodligen bidragit till den 6kade fattigdomen
genom Okad arbetsléshet.
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7.1.2 Den obekymrade bilden

Foresprakare for den obekymrade bilden framhaller att de disponibla
inkomsterna har 6kat sedan 2006. Och det ir riktigt. Den disponibla
inkomstsumman for samtliga individer har enligt HEK o6kat med
21,4 procent mellan 2006 och 2013. Under samma period 6kade dis-
ponibel inkomst i genomsnitt med 16,0 procent om man inkluderar
realiserade kapitalvinster och med 19,6 procent om man exkluderar
dessa. Mot bakgrund av att den allvarligaste finansiella krisen sedan
andra virldskriget intriffade under dessa ar, dr det en aning Overras-
kande att inkomstutvecklingen varit si pass god. Som vi sag i kapitel
1 har den ekonomiska politiken bidragit till denna utveckling.'” Men
det dr i sig inte ndgon anmirkningsvirt stor 6kning. Mellan 1998 och
2006 6kade den disponibla inkomstsumman fér samtliga hushall med
36 procent. Den disponibla inkomsten inklusive realiserade kapital-
vinster Okade 1 genomsnitt med 35 procent. Exklusive kapitalvinster
var 6kningen 29 procent.

I kapitel 1 sdg vi att det har skett en trendmissig uppgang av skill-
naderna i disponibel inkomst fran 1995 till omkring 2006-2007: fran
0,23 till 0,29 fram till 2006 nidr man inkluderar realiserade kapital-
vinster, och frin 0,21 till 0,25 nir dessa vinster exkluderas. Vi note-
rade dven att Ginikoefficienten for de disponibla inkomsterna inte
har forandrats i samma takt som tidigare mellan 2006 och 2013.
Ginikoefficienten har varit i det nirmaste oforindrad om man inklu-
derar kapitalvinster och har 6kat fran 0,25 till 0,28 om dessa exklude-
ras. Dessa matt ger inte nidgon indikation pa att det pa ett Over-
gripande plan har skett ndgra betydande forindringar av inkomst-
spridningen sedan 2006. Samtidigt konstaterade vi att andelen relativt
fattiga har Okat patagligt efter 2006, samt att vi vissa ar efter 2006 har
haft en svagt 6kande andel absolut fattiga.

Det kan vara svart att med hjilp av den statistik som bygger pa det
inkomstbegrepp som t.ex. HEK anvinder, fi en rittvisande bild av
situationen for de individer som har mycket ldga registrerade inkoms-
ter. Ett problem med HEK-data ir att den redovisade arsinkomsten
for individer med mycket liga inkomster inte fullt ut speglar den
ekonomiska standard som de faktiskt lever med. For att belysa livs-
situationen fér dessa individer har man inom ramen fér EU-SILC

10 Kapitel 1, avsnitt 1.4.
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tagit fram ett matt som avser att mita franvaron av varor och tjinster
samt oférmaga att delta i vardagliga aktiviteter som kan betraktas
som socialt nodvindiga. Mattet bendmns allvarlig materiell fattigdom
och definieras som att individen inte har rad med fyra av féljande nio
poster: kan betala oférutsedda utgifter; ta en veckas semester per ar;
ita en maltid med kott, kyckling eller fisk (eller motsvarande vegeta-
riskt alternativ) varannan dag; att halla bostaden tillricklig varm; ha
kapitalvaror som tvittmaskin, farg-TV, telefon eller bil; eller kan be-
tala skulder (t.ex. hypotekslan eller hyra).

I diagram 7.3 framgar det att EU-snittet for andelen individer som
lever i allvarlig materiell fattigdom 2013 lag pa 9,6 procent. Andelen
individer som befinner sig i denna utsatta situation varierar kraftigt
mellan olika EU-linder, fran ca 1 procent till ca 45 procent. Ligst
andel finns 1 Sverige. De hégsta andelarna aterfinns i nya medlems-
stater 1 Ostra Europa. Mellan 2005 och 2013 sjonk andelen individer
som befann sig i allvarlig materiell fattigdom i hilften av medlems-
staterna. Nedgangen dgde huvudsakligen rum mellan 2005 och 2008.
Fran 2008 har det dock skett en 6kning i flera EU-linder. I Sverige
sjonk andelen mellan 2005 och 2012: fran 2,3 procent 2005 till 1,4
procent 2008, och till 1,3 procent 2012. Ar 2013 lag andelen pa 1,4
procent, vilket motsvarar ca 138 000 individer (ca 65 500 min och ca
72 500 kvinnor).

Det finns dven bredare maitt pa vilfird och fordelningen av
denna, exempelvis det index som Bertelsmann-stiftelsen har konstru-
erat (fordjupning 7.1). I sin senaste rapport lyfter stiftelsen fram
Sverige som en toppnation vad det giller férdelningen av vilfird i en
bred mening.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de disponibla inkoms-
terna i genomsnitt har vuxit for samtliga inkomstgrupper sedan 20006.
Mot bakgrund av att vi har genomgatt en allvarlig internationell eko-
nomisk kris under perioden ir det lite Gverraskande. Den ekono-
miska politiken har varit en bidragande orsak till utvecklingen. Samti-
digt har den relativa fattigdomen &kat signifikant efter 2006. Aven
hir har den ekonomiska politiken bidragit till utvecklingen.
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Diagram 7.3 Andel med mycket 1dg materiell standard i EU-lander
2005, 2008, 2012 och 2013
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Killa: Eurostat/EU-SILC (2015).
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Fordjupning 7.1 Bertelsmann-stiftelsens rapport 2014

I rapporten ”Social justice in the EU — A cross-national comparison”
konstrueras ett index f6r EU-linderna 1 syfte att mita olika aspekter
av social rittvisa i samhillet.” Ju hégre indexvirde ett land tilldelas,
desto storre bedéms den sociala rittvisan vara i landet.

Sverige och de nordiska linderna rankas hogst totalt sett, f6ljt av
Nederlinderna, Tjeckien, Osterrike och Tyskland (diagram 7.4).
Lingst ned pa listan aterfinns fraimst linder fran sédra och sydostra
Europa.

I delkomponenterna rankas Sverige hégst pa omradena jamlikhet i
utbildningssystemet; social sammanhallning och icke-diskriminering;
samt, hilsa och rittvisa mellan generationer. Pa omradet fattigdoms-
bekimpning rankas Sverige som tredje land och pa omradet tillging
till arbetsmarknad som femte land. Aven omraden dir utvecklingen i
Sverige har varit mindre bra pekas ut: 6kande relativ fattigdom, liga
PISA-resultat, ofullstindig integration av utlandsfédda, hog
ungdomsarbetsloshet och linga kéer 1 sjukvarden.

Diagram 7.4 EU Social Justice Index 2008 och 2014
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Killa: Schraad-Tischler och Kroll (2014).

1 Social Justice Index (SJI), se Schraad-Tischler och Kroll (2014).
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7.1.3 Sammanfattande beddémning

I kapitel 1 konstaterade vi att det har skett en trendmassig uppging
av skillnaderna i disponibel inkomst fran 1995 fram till omkring
2007. Utvecklingen darefter dr mindre tydlig. Mitt med Gini-
koefficienten har inkomstspridningen varit i stort sett oforindrad
sedan 2007. Den relativa fattigdomen stiger ddaremot markant efter
2000, for att plana ut omkring 2011-2012. Vir beskrivning ticker val
in de tva bilder av utvecklingen under senare ar som vi har analyserat
i detta avsnitt.

I den alarmistiska bilden betonas en utveckling med 6kande ojim-
likhet. Det dr dock en utveckling som har pigatt under flera decen-
nier och inget som gor entré efter 2006. I den alarmistiska beskriv-
ningen av utvecklingen bortser man ifrin att de genomsnittliga dis-
ponibla inkomsterna har 6kat for samtliga grupper dven efter 2000,
trots att virlden har gitt igenom en av de allvarligaste ekonomiska
kriserna sedan andra virldskriget. Man bortser ocksa fran att andelen
mycket fattiga — bade 1 jimforelse med andra linder och i absoluta tal
—dr lag i Sverige.

Foresprakare f6r den obekymrade bilden lyfter fram de vixande
disponibla inkomsterna, de smd variationerna sedan 2006 i Gini-
koefficienten, ett i internationellt perspektiv vil fungerande socialt
skyddsnat, samt den internationellt sett laga andelen mycket fattiga
minniskor i1 Sverige. Didremot bortser man i sin verklighetsbeskriv-
ning fran att den relativa fattigdomen 6kar signifikant efter 20006.

Radet finner att inkomstférdelningens utveckling efter 2006 inte
ar sa entydig att den bara gar att beskriva pa ett sitt. Beroende pa
vilket segment av inkomstférdelningen, samt vilka utvecklings-
tendenser man viljer att betona, framtrider olika bilder av utveckl-
ingen.

7.2 Skatter, transfereringar och omférdelning

Sedan 1995 har det skett en rad forandringar av bade socialférsak-
ringar och skatter. Det kan ha haft betydelse f6r hur inkomstférdel-
ningen har utvecklats. I diagram 7.5 visar vi utvecklingen av faktor-
inkomsternas fordelning och fordelningen av disponibel inkomst,
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bada mitta med Ginikoefficienten.'” Skillnaden mellan faktorinkomst
och disponibel inkomst ir direkta skatter”” och bidrag som dras ifran
respektive laggs till ndr man tar steget fran faktorinkomst till disponi-
bel inkomst. Skillnaden mellan Ginikoefficienten for faktorinkomster
och disponibla inkomster ger en indikation pd hur omférdelande
skatte- och transfereringssystemet ar. Storre skillnader indikerar star-
kare omfordelande effekter medan mindre skillnader innebir svagare
omférdelningseffekter.

Fordelningen av faktorinkomster, mitt med Ginikoefficienten, har
1 stort sett varit stabil éver perioden 1995-2013. Undantaget ir ar
2000 da inkomstspridningen var storre pa grund av de realiserade
kapitalvinsterna. Inneborden av detta ir att den 6kade spridningen i
disponibel inkomst fram till 2007 inte kan férklaras med 6kade skill-
nader i faktorinkomster. I stillet tyder diagram 7.5 pé att den samlade
utjimningseffekten av skatter och bidrag har férsvagats under denna
period. For perioden 2007 till 2013 4r bada kurvorna i allt visentligt
stabila, vilket indikerar att den sammantagna utjaimningseffekten av
direkta skatter och transfereringar har varit konstant.

Diagram 7.5 Ginikoefficient for faktorinkomst och disponibel in-
komst
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Kiilla: SCB (2015¢).

12 Faktorinkomster utgdrs av 16neinkomster, inkomster av niringsverksamhet samt kapitalinkomster.
13 Med direkta skatter avses hir: inkomstskatt, allmidn pensionsavgift, egenavgifter for ndringsidkare,
begravningsavgift, formogenhetsskatt och fastighetsskatt/ fastighetsavgift.
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I diagram 7.6 nedan visar vi hur Ginikoefficienten férindras da vi
stegvis gar fran Ginimittet for faktorinkomster till mattet fo6r dispo-
nibel inkomst. Rorelser nedit i diagrammet visar pa en utjimning av
inkomsterna.

Diagram 7.6 Ginikoefficienten for faktorinkomster samt efter skatter
och transfereringar
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Anm: Inkomst per konsumtionsenhet.

Killa: SCB (20150).

Storst utjamnande effekt har pensioner och socialférsikringar brutto
fore skatt. Aven den direkta skatten har en utjimnande effekt, liksom
de skattefria transfereringarna. De negativa transfereringarna paver-
kar diremot den 6vergripande inkomstférdelningen marginellt."

Vi undersoker nu stegvis omfordelningseffekten av olika typer av
transfereringar. Det finns ingen unik metod att analysera Ginimattet
med."” Det har lett till att det dd och da blossar upp en diskussion i
litteraturen om vilken metod som dr biést att anvanda i olika sam-
manhang.' Den metod vi hir anvinder fér att dekomponera Gini-
mattet 4r mekanisk."” Ett problem med véir metod ir att slutsatserna

14 Negativa transfereringar utgors av terbetalning av studielan, aterbetalning av givet underhallsbidrag,
egen pensionsforsikringspremie 1 niringsverksamhet, samt allmint avdrag avseende premie for
pensionsforsikring/pensionssparkonto. Killa: SCB.

15 Se Shorrocks (1982) for en diskussion.

16 Se Lerman och Yitzhaki (1985).

17 Den analysansats vi anvinder tillimpas i Flood m.fl. (2013), ddr man 4ven undersoker vilken omfér-
delande effekt offentliga vilfirdstjanster har.
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kan paverkas av i vilken ordning vi ldgger till transfereringar och drar
ifran direkta skatter.'” Vi menar dock att det i den analys vi gor hir
inte utgor nagot allvarligt problem. Vi spjalkar hir upp skillnaden
mellan faktorinkomster och disponibla inkomster i de olika transfere-
ringar och direkta skatter som utgdr skillnaden mellan de bada in-
komstbegreppen. Direfter underséker vi hur direkta skatter och
transfereringar har forandrat skillnaden mellan faktorinkomster och
disponibla inkomster 6ver tiden. Vart tillvigagangssatt ar litt att f6lja
och intuitivt rimligt.

I tabell 7.2 nedan analyserar vi aren 1995 respektive 2013. Pa rad
ett 1 tabellen visas effekten av att gi fran rena loéne- och kapital-
inkomster (s.k. faktorinkomster) till forvirvs- och kapitalinkomster,
dir dven skattepliktiga transfereringar (pensioner, arbetsloshets-
understdd, sjukersittning) ingir. Ginikoefficienten f6r 1995 sjunker
da med 17,8 procentenheter fran 0,494 till 0,316. Rad tvéd visar att
omfordelningseffekten av skatter 1995 minskar Ginikoefficienten
med ytterligare 2,3 procentenheter till 0,293.

Pa rad tre visas omfordelningseffekten av att ligga till skattefria
transfereringar, vilket 1995 minskar Ginikoefficienten med 6,3
procentenheter fran 0,293 till 0,230. Och slutligen drar vi bort de
negativa transfereringarna och far den disponibla inkomsten for vil-
ken Ginikoefficienten ar 0,227.

Omférdelningseffekten av de skattepliktiga och skattefria transfe-
reringarna dr 1995 sammantaget 0,241 (=0,178+0,063). Inkomst-
spridningen minskade alltsi med ndrmare femtio procent
(0,241/0,494=0,49) ar 1995 som en f6ljd av riktade transfereringar
till hushéllen. De direkta skatterna minskade inkomstspridningen
1995 med drygt sju procent (0,023/0,316=0,07).

Som vi sag i diagram 7.5 har den sammantagna effekten av skatter
och transfereringar blivit mindre omférdelande Gver tiden. Vi gbér nu
samma berikning av omfordelningseffekten av skatter och transfere-
ringar pa inkomstaret 2013.

18 En matematisk metod att hantera detta eventuella problem ér Shapley-virde dekomponering, se t.ex.
Sastre och Trannoy (2002).
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Tabell 7.2 Omférdelningseffekten av skatter och transfereringar ar
1995 respektive ar 2013

Ar Inkomst fore Omfordel- Inkomst efter Omfér-  Ackumule-
omfordelning ning omfordelning delnings-  rad omfor-
effekt delning
1. Faktor- + skatteplik-  Forvarvs- och
inkomst tiga transfe-  kapitalinkomst
reringar fore skatt
1995  Gini = 0,494 Gini = 0,316 0,178 0,178
2013  Gini = 0,507 Gini = 0,361 0,146 0,146
2. Forvérvs och - skatter Forvéarvs- och
kapitalinkoms- kapitalinkomst
ter fore skatt efter skatt
1995 Gini=0,316 Gini = 0,293 0,023 0,201
2013  Gini=0,361 Gini = 0,339 0,022 0,168
3. Forvarvs-och  + skattefria ~ Forvarvs- och
kapitalinkomst transfere- kapitalinkomst
efter skatt ringar efter skatt

samt skattefria
transfereringar

1995  Gini = 0,293 Gini = 0,230 0,063 0,264
2013  Gini=0,339 Gini = 0,300 0,039 0,207
4. Forvérvs-och - negativa Disponibel
kapitalinkomst transfere- inkomst

efter skatt samt ringar
skattefria trans-

fereringar
1995  Gini=0,230 Gini = 0,227 0,003 0,267
2013  Gini = 0,300 Gini = 0,300 0,000 0,207

Kalla: SCB (2015c¢).

De skattepliktiga transfereringarna har nu en klart mindre omférde-
lande effekt: Ginikoefficienten sjunker med 14,6 procentenheter
2013 fran 0,507 till 0,361. De direkta skatternas omfordelningseffekt
ar diremot nistan densamma som ar 1995: Ginikoefficienten mins-
kar med ytterligare 2,2 procentenheter till 0,339. De skattefria trans-
fereringarna har 2013 bara drygt hilften av den inkomstutjimnande
effekt de hade 1995. Och de negativa transfereringarna ér sa sma att
de inte ger utslag pa tredje decimalen, vilket gor att Ginikoefficienten
tor disponibel inkomst knappt paverkas av dem.
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Omférdelningseffekten av de skattepliktiga och skattefria transfere-
ringarna ar 2013 bara 0,185, dvs. den har sjunkit med 23 procent
sedan 1995. Inkomstspridningen minskar 2013 med drygt 35 procent
(0,185/0,507=0,36) som en foljd av de riktade transfereringarna till
hushiéllen, i jimforelse med drygt 49 procent 1995. Skatterna har
diremot bara aningen mindre omférdelningseffekt 2013 i jamforelse
med 1995; skatterna minskar inkomstspridningen 2013 med drygt sex
procent (0,022/0,361=0,00).

Diagram 7.7 Omfordelningseffekten av transfereringar och direkta
skatter
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Anm: Omférdelningseffekten av transfereringar (skattepliktiga och skattefria) avser differensen mellan
Gini f6r faktorinkomster och Gini efter transfereringar, och anges som procent av Gini fér faktorin-
komster. Omférdelningseffekten av skatter avser differensen mellan Gini fér forvirvs- och kapitalin-
komster fére och efter skatt, och anges som procent av Ginikoefficienten for férvirvs- och kapitalin-
komster fore skatt.

Killor: SCB (2015c) och egna berikningar.

I diagram 7.7 ovan visar vi hur mycket direkta skatter och transfere-
ringar arligen har minskat inkomstspridningen sedan 1995. Trenden
ar tydlig: transfereringarna har blivit allt mindre omférdelande,
medan de direkta skatternas omfoérdelningseffekt inte har dndrats.
Virt resultat ligger 1 linje med vad andra studier av transfereringarnas
utveckling sedan bérjan av 1990-talet har funnit. I dessa studier visas

att socialforsikringsférmanerna inte har foljt pris- och lone-
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torindringarna efter den ekonomiska krisen 1 bérjan av 1990-talet da
férmansnivéer frystes eller sinktes."”

Vir slutsats verkar emellertid inte gi ithop med den analys som
gors 1 SNS (2011) och den fordelningspolitiska bilagan 1 VP13. 1
dessa studier anvinder man sig av en annan dekomponeringsteknik
och finner att det dr skatternas utjaimnande effekt som har minskat
over tiden. Ndgon saker slutsats av var analys kan vi darfor inte dra,
men mycket tyder pa att transfereringarna i dag dr mindre omforde-
lande 4n i mitten av 1990-talet.

7.3 Bedomningar och rekommendationer

Den aktuella svenska debatten om hur inkomstférdelningen har ut-
vecklats dr fokuserad pa aren efter 20006. I debatten gar det att urskilja
tva tydliga, till synes oférenliga, bilder av utvecklingen. Foresprakare
for den ena bilden, som vi har kallat f6r den “alarmistiska”, hivdar
att inkomstspridningen har 6kat dramatiskt sedan 2006. Deras
meningsmotstandare hivdar 4 sin sida att inkomstspridningen bara
har 6kat marginellt efter 2006. I stillet lyfter de fram vixande dispo-
nibla inkomster och ett vil fungerande socialt skyddsnit som det
mest utmirkande for tiden efter 2006. Vi har hir kallat den senare
bilden f6r den “obekymrade”.

Vi finner vid en analys att inkomstférdelningens utveckling efter
20006 inte ir sa entydig att den bara gar att beskriva pd ett sitt. Bero-
ende pa vilket segment av inkomstférdelningen, samt vilka utveckl-
ingstendenser man viljer att betona, framtrider olika bilder. I kapitel
1 konstaterade vi att det har skett en trendmissig uppgang av skillna-
derna i disponibel inkomst fran 1995 fram till omkring 2007. Ut-
vecklingen direfter dr mindre tydlig. Matt med Ginikoefficienten har
inkomstspridningen varit i stort sett oférindrad sedan 2007. Aven
andelen absolut fattiga har varit ungefir konstant, medan andelen
relativt fattiga har Okat patagligt under samma tidsperiod. Var be-
skrivning ticker gott och vil in de tvd bilder av utvecklingen under
senare ar som vi har analyserat i detta kapitel.

19 Se tex. Inspektionen for socialférsikringen (2014) ddr det visas att ett hushill med tva heltids-
arbetande med lig 16n sedan bérjan av 1990-talet har fatt en hojning av den reala inkomsten med ca 50
procent, medan de hushdll som dr bidragsberoende under samma period har haft en i det nirmaste realt
of6rindrad inkomst.
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Vir analys av finanspolitiken indikerar att transfereringarna har blivit
allt mindre omfordelande Over tiden, medan de direkta skatternas
omfordelande effekt inte verkar ha férdndrats. Andra studier av hur
socialforsikringarna utvecklats over tiden pekar i samma riktning.
Sammantaget indikerar detta att finanspolitiken 1 dag dr mindre om-
fordelande 4n i mitten av 1990-talet.
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