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Forord

Finanspolitiska radet ska f6lja upp och bedéma maluppfyllelsen i
finanspolitiken och 1 den ekonomiska politik som regeringen foreslar
och riksdagen beslutar om, och dirmed bidra till en 6kad Gppenhet
och tydlighet kring den ekonomiska politikens syften och effektivitet.
Radet ska ocksa verka for en 6kad offentlig diskussion i samhillet om
den ekonomiska politiken.

Radet bestar av sex ledaméter. Sedan féregaende rapport frain maj
2013 har Lars Jonung limnat radet. John Hassler dr sedan den 1 sep-
tember 2013 ordférande och Oskar Nordstrém Skans 4r ny ledamot i
radet.

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 Charlotte Sandberg
(administrativt ansvarig). Charlotte Sandberg har under aret varit
tianstledig och dirfor inte deltagit i arbetet med rapporten. Asa
Holmquist har under denna tid varit ansvarig f6r myndighetens ad-
ministration.

Detta dr radets sjunde rapport. I arbetet med denna har elva ar-
betsmoten hallits. Analysarbetet avslutades den 2 maj 2014. Radet har
latit utarbeta fyra underlagsrapporter som kommer att publiceras i
radets skriftserie, Studier i finanspolitik:

1. Niklas Bengtsson, Per-Anders Edin och Bertil Holmlund: Loner,
sysselsattning och inkomster — okar klyftorna i Sverige?

2. Dirk Niepelt: Financial Policy.

3. Konjunkturinstitutet: Analys av rorelser i inkomstférdelningen
vid inférande av jobbskatteavdraget.

4. Konjunkturinstitutet: Den offentliga sektorns skulder och finan-
siella tillgangar.

Vi har fatt virdefulla synpunkter frin manga. Vi vill har sirskilt tacka
de som varit féredragande vid radets arbetsmoten: Axel Arvidsson,
Niklas Bengtsson, Peje Bengtsson, Urban Hansson Brusewitz, Peter
Doyle, Per-Anders Edin, Johan Egebark, Jesper Hansson, Laura
Hartman, Bertil Holmlund, Elisabeth Hopkins, Erik Hoglin, Martin
Jacob, Erik Jonasson, Niklas Kaunitz, Markus Mossfeldt, Dirk



Niepelt, Cecilia Renmyr, Ulla Robling, Elin Ryner och Tord
Strannefors.

I vart arbete dr dialogen med medarbetarna vid Konjunktur-
institutet vardefull. Under aret har speciellt dialogen med Erik Hoglin
och Elin Ryner varit viktig. Aila Ahsin och Tommy Persson har gett
myndigheten utmirkt administrativt stod. Avslutningsvis vill vi har
ocksa tacka Hans Sacklén och Albin Kainelainen fér konstruktiva
kommentarer, bada verksamma vid Finansdepartementet.

Stockholm den 2 maj 2014

John Hassler Eva Lindstréom
Ordforande Vice ordforande
Anders Bjorklund Steinar Holden

Irma Rosenberg 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, 1 synnerhet 6verskottsmalet och
utgiftstaket.

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

1. bedoma hur finanspolitikens inriktning férhaller 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 f6érdelning
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.



Svensk finanspolitik 2014

Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundldggande principer
som finanspolitiken ska félja for att vara lingsiktigt hallbar.” Nagra av
dessa principer ar reglerade i 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 6vergripande restriktionen fér budget-
processen. I budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och
utgiftsokningar prévas utifrin ett pa forhand faststillt totalt ekono-
miskt utrymme som ges av utgiftstaket och 6verskottsmalet. Huvud-
linjen dr att forslag pa utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade maste
tickas genom 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 i
samhillsekonomin. Regeringen ser da inga skil att vidta nagra aktiva,

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

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

De stabiliseringspolitiska 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 dter 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 1 den finansiella sek-
torn ska i forsta hand biras av kreditinstituten sjélva, deras aktiedgare
och andra som har skjutit till riskkapital.
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Sammanfattning

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

1.

Radet konstaterar att det under det senaste aret synts allt tydli-
gare tecken pa en konjunkturaterhimtning, bade globalt och i
Sverige. Samtidigt aterstar fortfarande risker for en svagare ut-
veckling.

Givet den bedémning av konjunkturlidget som regeringen gjorde
1 budgetpropositionen fér 2014 var den beridknade nivan pa den
offentliga sektorns finansiella sparande f6r 2014 forenlig med en
vilavvigd finanspolitik.

Radets analys visar att regeringens aktiva stabiliseringspolitik
sedan 20006 har varit tidsmissigt triffsiker.

Sedan hosten 2013 har den stabiliseringspolitiska bilden férand-
rats. Radet ser nu en risk for att det finansiella sparandet for
2014 blir ligre an vad som dr stabiliseringspolitiskt motiverat.
Eftersom atgirderna i budgetpropositionen f6r 2014 permanent
forsvagar budgeten blir en atergang till 1 procents Gverskott 1 de
offentliga finanserna svarare. Det laga sparandet 2014 innebar
dock 1 sig inget hot mot de offentliga finansernas langsiktiga
hillbarhet.

Regeringen har en avsevirt mer positiv syn pa hur mycket eko-
nomin kan vixa innan resursutnyttjandet 4r i balans dn Konjunk-
turinstitutet och andra bedémare. I huvudsak beror detta pd en
mer optimistisk syn pa jamviktsarbetslosheten. Regeringen har
dven en mer optimistisk syn pa hur snabbt de offentliga finan-
serna forbattras nir resursutnyttjandet 6kar. Den osdkerhet som
indikeras av de olika beddmningarna borde ha diskuterats av re-
geringen och kunde ha motiverat en storre forsiktighet nir det
giller permanenta budgetférsvagningar.

Radet bedomer att Gverskottsmalet inte nds under innevarande
konjunkturcykel. Radet anser att regeringen borde ha deklarerat
att det foreligger en avvikelse fran overskottsmalet.
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10.

11.

12.

Ridet anser att avvikelsen fran Gverskottsmilet kan motiveras av
den linga och djupa lagkonjunkturen. Under sidana omstindig-
heter behover en avvikelse 1 sig inte skada 6verskottsmalets tro-
virdighet. De offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet ar inte
heller hotad.

Regeringen gor i 2014 ars ekonomiska varproposition ett tydligt
atagande om att sparandet ska aterga till 1 procent av BNP ar
2018. Regeringen klargor att atagandet innebér en mycket stram
politik som utesluter ofinansierade reformer och forutsitter att
andra budgetférsvagningar finansieras fullt ut. Detta atagande r
ett vardefullt bidrag till att uppritthalla fértroendet for det fi-
nanspolitiska ramverket.

Regeringen har vid flera tillfillen skjutit fram tidpunkten f6r nir
det finansiella sparandet ska na 1 procent, med hinvisning till att
lagkonjunkturen blivit mer utdragen dn forvintat. I 2014 ars
ekonomiska varproposition gors dterigen en sadan forskjutning,
trots att konjunkturliget forbattras ndgot snabbare dn vad rege-
ringen tidigare raknat med. Radet anser att regeringen borde ha
motiverat detta mer utforligt.

Radet anser att kopplingen mellan den foéreslagna finanspolitiken
och 6verskottsmalet bor fortydligas. Radet foreslar dirfor att det
strukturella sparandet for innevarande och nidstkommande ar
anvands for att bedoma om det finns en avvikelse frin malet.
Om det finns en avvikelse ska regeringen forklara denna och
presentera en realistisk plan for att uppfylla mélet. En siadan plan
bor vara anpassad till konjunkturen.

Berikningarna av det strukturella sparandet kan och bor forbatt-
ras. Rddet anser att berdkningarna bor vara disaggregerade och
utformade sa att BNP-gapet i genomsnitt dr lika med noll. Att
torbattra berdkningarna ér helt centralt om man, som radet fore-
sprakar, ger det strukturella sparandet en nyckelroll vid bedém-
ningen av hur finanspolitiken férhaller sig till Gverskottsmalet.

Radets och Konjunkturinstitutets berakningar visar att varken
den offentliga nettoférmogenheten eller bruttoskulden skulle ut-
vecklas pa ett oacceptabelt sitt om Gverskottsmalet sidnks till
noll. Ett ligre 6verskottsmal innebédr dock minskade marginaler
for att mota en kraftig ligkonjunktur. Konsekvenserna om det
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13.

14.

15.

16.

17.

uppsatta malet inte nas forvirras ocksi om malet sinks. En
sinkning av malet ger dessutom endast en temporir 6kning av
resurserna till hogre utgifter eller ligre skatter. Radets samlade
bedémning ér att nuvarande niva pa 6verskottsmalet tills vidare
bér behallas.

Utgiftstaket dr stramt de ndrmaste aren. Under 2014 och 2015
finns inget utrymme utéver vad som beh6vs for att hantera de
normala variationerna i utgifterna, och dven aren direfter ar ut-
rymmet begrinsat. Det dr viktigt att uppritthalla tillrickliga mar-
ginaler till utgiftstaket fOr att inte tvingas till kortsiktiga utgifts-
begrinsande atgirder, vilka riskerar att skada effektiviteten i sta-
tens verksambhet.

Radet konstaterar att utgifterna fér sjukpenningen sedan ett par
ar tillbaka har underskattats. Radet menar att det finanspolitiska
handlingsutrymmet kan komma att begrinsas om sjukfrinvaron
fortsitter att stiga snabbt. Radets bedomning ar att Forsakrings-
kassan kan och bor forbittra prognosmetoderna for sjuk-
penninganslaget. Regeringen bor dessutom redovisa vad som
ligger till grund for dess egen bedémning av utgifterna for sjuk-
penningen.

Arbetskraftsdeltagandet, sysselsittningsgraden och antalet arbe-
tade timmar har utvecklats forhallandevis vil under ligkonjunk-
turen. Detta giller i synnerhet om man beaktar demografiska
forindringar. Goda offentliga finanser har méjliggjort en effektiv
stabiliseringspolitik, vilket sannolikt har spelat roll f6r denna ut-
veckling. Aven regeringens reformer, i synnerhet jobbskatte-
avdragen, har troligen bidragit.

Sysselsittningen har inte utvecklats lika positivt som arbetskraf-
ten. Arbetslosheten dr dirmed hogre dn fore krisen. Det dr fram-
tor allt oroande att andelen lingtidsarbetslosa 6kar. Dessutom
finns indikationer pa att andelen arbetslésa som tillhor utsatta
grupper med betydligt ligre jobbchanser 4in genomsnittet har
6kat. Det riskerar att leda till en varaktig niva pa arbetslésheten
som dr hogre dn regeringens prognoser for jamviktsarbetslos-
heten.

Radet anser att det dr olimpligt att anvinda arbetsloshet bland
15-24-aringar som ett matt pa ungdomars etableringsproblem pa

13
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18.

19.

20.

21.

22.

arbetsmarknaden, sa som ofta gors i den offentliga debatten. Ra-
det menar att det matt pa inaktivitet bland ungdomar som
Eurostat beraknar i regel ar ett battre matt pa ungdomars svarig-
heter att etablera sig pa arbetsmarknaden. Detta matt inkluderar
unga som varken dr i sysselsdttning eller utbildning. Andelen in-
aktiva 18—24-dringar har minskat nagot sedan 2000.

Inaktivitet bland unga ir vanligast bland 19-20-dringar. Det ty-
der pd att 6vergangen mellan skola och arbetsliv fungerar daligt.
Det talar f6r att regeringens stdd till yrkesintroduktion for ung-
domar ir ett steg i ritt riktning fOr att underlitta f6r ungdomar
att etablera sig pa arbetsmarknaden.

Mellan 2006 och 2012 har de disponibla inkomsterna i fasta pri-
ser 6kat med ca 13 procent. Det sammanfattande mattet pa in-
komstspridning, Ginikoefficienten, har 6kat marginellt mellan
2006 och 2012. Inkomsterna allra hégst upp och lingst ned 1 in-
komstfordelningen har 6kat lingsammare 4n de i mitten. Det har
lett till minskad inkomstspridning allra hogst upp i férdelningen
och 6kad spridning i den nedre delen av fordelningen. Det se-
nare speglas i att den relativa fattigdomen Okat efter 2000.

Jobbskatteavdragen har bidragit till de hogre genomsnittliga in-
komsterna f6r hushéllen. Analys med simuleringsmodellen
FASIT visar att jobbskatteavdragen ockséd bidragit till att avstin-
det 6kat nagot mellan de ligre inkomsterna 1 inkomstfordelning-
en och medianinkomsten. Forindringen dr inte stor, men borde
varit en del av regeringens beskrivning av jobbskatteavdragens
tordelningskonsekvenser.

Radet ser positivt pa de initiativ som regeringen tagit for att for-
bittra bostadsmarknaden, men konstaterar samtidigt att allvar-
liga problem kvarstir. En 6versyn av bruksvirdessystemet, rin-
teavdragen, fastighetsskatten och reavinstbeskattningen maste
inga i ett samlat grepp for att fa en bittre fungerande bostads-
marknad i Sverige.

Riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen f6r 2014 har tyd-
liggjort att det rader politisk oenighet om hur riksdagens ram-
beslutsmodell ska tolkas. Denna oenighet har férsvagat ram-
beslutsmodellen och forsvarar f6r minoritetsregeringar att be-
driva en sammanhallen ekonomisk politik. Det ar angeldget att
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det finns ett brett politiskt samforstind kring hur riksdagens be-
slutsregler f6r budgeten ska tolkas och tillimpas.
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Svensk finanspolitik 2014 - Kapitel 1

1 Det ekonomiska laget

Syftet med kapitel 1 ér att ge en 6versiktlig bild av det ekonomiska
lige som ridde nir budgetpropositionen for 2014 (BP14) och 2014
ars ekonomiska varproposition (VP14) lades fram. Det ir ocksia mot
bakgrund av det ekonomiska liget som radet diskuterar och virderar
regeringens ekonomiska politik. Kapitlet baseras pa material som
andra bedémare och prognosmakare publicerat. I de fall radet gor en
egen bedomning framgar detta av texten.

I avsnitt 1.1 ges en internationell 6verblick. Avsnitt 1.2 tecknar en
bild av den ekonomiska utvecklingen i Sverige samt sitter den
svenska situationen i ett internationellt perspektiv. Vi fokuserar pa
konjunkturliget, arbetsmarknaden, de offentliga finanserna och in-
komstfordelningens utveckling. I avsnitt 1.3 sammanfattas radets
bedémningar.

1.1 Internationell 6verblick

Efter en svag inledning pa aret vinde tillvixten i virldsekonomin upp
under 2013. I de utvecklade ekonomierna har de senaste arens strama
finanspolitik 1 syfte att stirka de offentliga finanserna gradvis borjat
littas upp. Fortsatt lag inflation gor att penningpolitiken fortfarande
ar mycket expansiv. Sammantaget bidrar detta till att understodja en
aterhamtning. I tillvixtlinderna dr bilden mer splittrad. I vissa linder
har tillvixten fortsatt i god takt. I andra, frimst linder med stora
bytesbalansunderskott och hog offentlig skuldsittning, har kapitalut-
fléden och valutaoro bromsat utvecklingen och bidragit till perioder
med turbulens pa de finansiella marknaderna. Lag efterfrigan fran
omvirlden har dirtill inneburit en svagare utveckling for flera av de
tillvixtekonomier som tidigare har agerat tillvixtmotor f6r den glo-
bala ekonomin.! Okande virldshandel och stigande konfidensindika-
torer talar dnda for en starkare, om dn ojamnt férdelad, global tillvaxt
framover (tabell 1.1).

1 OECD (2013b) och IMF (2014b).
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Tabell 1.1 Global tillvaxt 2013-2015 enligt Konjunkturinstitutet

Procentuell férandring 2013 2014 2015
Sverige 15 2,7 2,9
Danmark 0,4 1,3 1.8
Finland -1,4 0,7 15
Norge 0,8 1,7 2,0
Frankrike 0,3 1,1 15
Italien -1,9 0,8 1.4
Spanien -1,2 0,9 1,3
Storbritannien 1.8 2,8 2,7
Tyskland 0,5 1,8 2,2
Japan 15 1,2 1,2
Kanada 2,0 2,4 2,4
USA 1,9 2,7 3,2
Brasilien 2,3 2,2 2,8
Indien 4,5 51 6,0
Kina 7,7 7,5 7,2
Varlden 3,0 37 4,0
OECD 1,3 2,2 2,6
EU 0,1 1,6 2,0
Euroomradet -0,4 1,2 1,7

Anm: Kalenderkorrigerade virden i fasta priser. 20142015 avser prognosar.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014c).

I USA fortsitter aterhamtningen och arbetslosheten har fallit snabb-
bare dn vintat. Den starkare konjunkturen har lett till att Federal
Reserve paborjat en nedtrappning av de kvantitativa littnaderna, i
form av stédkép av statsobligationer och bostadsrelaterade virde-
papper. Att inflationen dr fortsatt lag gor att en hojning av styrrintan
diremot vintas droja.

I Europa ir utvecklingen svagare men en vindning uppit av till-
vixten skedde under 2013. Den inhemska efterfrigan har 6kat och
stigande fortroende bland hushall och foretag bidrar till bilden av en
mer stabil utveckling framoéver. Men skillnaderna mellan linderna ér
stora; Sverige, Tyskland och Storbritannien har haft en relativt god
tillvaxt sedan finanskrisen medan ménga eurolinder har upplevt en
mycket svag utveckling (diagram 1.1).
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Diagram 1.1 Ackumulerad BNP-tillvaxt 2010-2013
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Anm: Avser ackumulerad real BNP-tillvixt 20102013,

Killa: Eurostat (2014b).

Arbetslosheten i euroomradet stabiliserades 1 slutet av 2013, men pa
en hog niva (diagram 1.2). Skillnaderna i arbetsléshet mellan linderna
ar ocksa mycket stora. Det speglar att krisen 1 delar av euroomradet
ocksd dr en kostnadskris.” Ytterligare anpassning av de relativa ar-
betskraftskostnaderna krivs i eurolinderna med svagast utveckling
for att de ska kunna minska de stora bytesbalansunderskotten och fa
fart pa sysselsattningen.

2 Konjunkturinstitutet (2014c).
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Diagram 1.2 Arbetsléshet 2007 och 2013
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Killa: Eurostat (2014b).

Den iétstramningspolitik som forts 1 Europa sedan krisen har lett till
stirkta offentliga finanser i termer av hogre finansiellt sparande i
merparten av EU-linderna.’ Atstramningarna har inneburit en av-
vigning mellan 4 ena sidan att uppna langsiktigt hallbara offentliga
finanser och 4 andra sidan att inte dimpa tillvixt och sysselsittning
alltfor mycket. Omfattningen av dtstramningarna, mitt som férind-
ringen i det finansiella sparandet, forvintas emellertid enligt de flesta
bedémare minska under det nidrmaste aret, vilket understodjer en
snabbare tillvixt.*

Trots forbittringen 1 det finansiella sparandet dr de offentliga
skuldnivderna fortfarande héga i manga linder; IMF ridknar med att
de avancerade’ ekonomiernas skuldkvot stabiliseras pa strax under
110 procent av BNP och i euroomridet kring 95 procent av BNP
under 2014 (diagram 1.3). Ytterligare atgirder kommer att krivas f6r
att minska skuldnivierna.

3 IMF (2014a).
+EEAG (2014), IMF (2014a) och IMF (2014b).
5 IMFE:s definition. Se IMF (2014b), s. 160, f6r en komplett lista.
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Tabell 1.2 Offentligt finansiellt sparande 2012-2015 enligt IMF

Procent av BNP och

Faktiskt sparande

Konjunkturjusterat sparande

potentiell BNP 2012 2013 2014 2015 | 2012 2013 2014 2015
Sverige -0,7 -1,0 -1,3 -0,5 -0,7 -0,8 -1,2 -0,6
Danmark -3,9 -0,4 -1,4 -2,7 -0,9 -0,2 -0,3 -0,4
Finland -2,2 -2,6 -2,6 -1,9 -1,5 -0,8 -0,6 -0,5
Norge1 139 11,1 11,2 9,9 -5,2 -5,5 -6,0 -5,9
Frankrike -4,8 -4,2 -3,7 -3,0 -3,5 -2,4 -1,9 -15
Grekland 63 26 27 -19| -23 2,1 1,5 1,1
Irland -8,2 -7,4 -5,1 -3,0 -6,1 -5,0 -4,0 -2,3
Italien -2,9 -3,0 -2,7 -1,8 -1,6 -0,3 -0,8 -0,3
Portugal 65 49 -40 25| 41 31 27 17
Spanien -10,6 7,2 -5,9 -4,9 -5,7 -4,9 -4,4 -3,7
Storbritannien -8,0 -5,8 -5,3 -4,1 -5,7 -3,7 -3,8 -3,1
Tyskland 0,1 0,0 0,0 -0,1 -0,1 0,3 0,2 -0,1
USA 97 -73 64 56| -77 -54 50 -46
Japan -8,7 -8,4 -7,2 -6,4 -7,6 -7,8 -6,9 -6,1
Avancerade ekonomier -6,2 -4,9 -4,2 -3,6 -5,0 -3,7 -3,4 -3,0
Euroomradet 37 -30 -26 -20 2,3 -1,3 -1,2 -1,0

Anm: 2013-2015 avser prognosir.
! Konjunkturjusterat sparande for Norge avser sparande exklusive oljeintikter och anges i procent av
potentiell fastlands-BNP.
Killa: IMF (2014a).

Diagram 1.3 Offentlig bruttoskuld i de avancerade ekonomierna
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Anm: Avser bruttoskuld i konsoliderad offentlig sektor. Gratt filt, 2013-2018, visar prognosar. G7
omfattar Frankrike, Italien, Japan, Kanada, Storbritannien, Tyskland och USA.
Killa: IMF (2014a).
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Sammantaget finns flera tecken pd att en aterhdmtning har inletts 1
virldsekonomin. De positiva signaler som har synts i konfidensindi-
katorer under det senaste dret har dven borjat omsittas i realekono-
min. Den laga inflationen i de avancerade ekonomierna gor det ocksa
troligt att tillvixten kan fa fortsatt stéd av en expansiv penningpolitik.

Det aterstar likvil uppenbara risker f6r en svagare utveckling. Den
normalisering av penningpolitiken som inletts i USA paverkar i hog
grad omvirlden och kommer att leda till gradvis stramare finansiella
torhallanden. Det kan halla tillbaka uppgangen i andra linder. Det
finns ocksa en uppenbar risk att liget i euroomradet férsimras igen
samtidigt som utrymmet fOr finanspolitiska stimulansitgirder i
manga linder dr mycket begrinsat. Det dr osdkert hur mycket re-
formarbete som dterstar innan tillvixten kan normaliseras. Oklarhet-
erna om tillstindet i bankerna i euroomradet dr dessutom fortfarande
stora och de nya regelverken for att hantera bankkriser dr dnnu inte
pa plats. Den laga inflationen ir ett bekymmer och ECB har darfor
tagit beslut om att dven kunna vidta kvantitativa atgirder. Problemen
i flera tillvixtekonomier kan dirtill forvirras och leda till 6kade
spridningseffekter pa de finansiella marknaderna. Hindelseutveck-
lingen 1 Ukraina och vad den kan leda till 4r i nuldget mycket svar-
bedémd, men skulle potentiellt kunna ha stor paverkan pa varlds-
ckonomin genom bl.a. stigande energipriser och oro pa de finansiella
marknaderna.

1.2 Utvecklingen i Sverige

Efter en svag utveckling i borjan pa dret vinde konjunkturen i Sve-
rige uppat under senare delen av 2013. BNP-tillvixten for helaret
blev 1,5 procent, vilket var en starkare utveckling dn férvintat. Pro-
gnoserna pekar pa att aterhdmtningen tar fart och stirks ytterligare
under 2014.

Den begynnande aterhimtningen i virldsekonomin bidrog i viss
man till uppgangen, men frimst var det den inhemska efterfragan
som var drivkraften. Till skillnad fran aterhimtningen efter 1990-
talskrisen har nettoexporten gett ett relativt svagt bidrag till BNP-
utvecklingen de senaste dren (diagram 1.4). Efter nagra svaga ar
vinde exporten upp under senare delen av 2013, och den forbattrade
konjunkturen i omvirlden gor att svensk export vintas fortsitta vixa.
Aven importen vinde dock upp under 2013 och vintas fortsitta att
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Oka, vilket innebdr att nettobidraget till BNP fran utrikeshandeln
bed6ms bli fortsatt svagt.

Diagram 1.4 BNP och férsérjningsbalansen
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Anm: Den heldragna linjen visar procentuell férindring i BNP jamf6ért med motsvarande kvartal fore-
gidende dr. Staplarna visar, i procentenheter, férsorjningsbalansens olika komponenters bidrag till for-
indringen i BNP.

Killa: SCB (2014d).

Hushallens konsumtion har hallits uppe relativt val. Den reala in-
komstutvecklingen har varit gynnsam de senaste aren till f6ljd av lig
inflation, riktade skattesinkningar och vixande sysselsdttning.
Sparkvoten har samtidigt stigit, vilket stirker bedémningen att hus-
hallens konsumtion kan hallas uppe och stodja aterhdmtningen dven
framéver.”

Inom niringslivet foll investeringarna i fjol, men bostadsinveste-
ringarna tilltog diremot under loppet av 2013. Konfidensindikatorer
tyder pa att bade foretag och hushall ser positivt pa den ekonomiska
utvecklingen de nirmaste manaderna och det talar for att inhemsk
efterfragan far en viktig roll dven framover.

¢ Konjunkturinstitutet (2014c).
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1.2.1 Arbetsmarknaden

Hir ges en kort 6verblick av arbetsmarknadsliget. En fordjupad ana-
lys av arbetsmarknadens utveckling och regeringens atgirder pa ar-
betsmarknadsomradet aterfinns i kapitel 3.

Arbetsmarknaden har utvecklats férhallandevis val efter finanskri-
sen, med en genomsnittlig arlig tillvixt pa drygt 1 procent i arbets-
kraft, sysselsittning och arbetade timmar mellan 2009 och 2013, att
jimfora med en genomsnittlig arlig befolkningstillvixt pa 0,7 procent
under samma period.

Arbetskraften har 6kat med drygt 200 000 personer sedan 2009
(diagram 1.5), vilket delvis beror pa att befolkningen har 6kat men
ocksa pa ett 6kat arbetskraftsdeltagande. Ett 6kat arbetsutbud skapar
goda forutsittningar for 6kad sysselsittning. Flera faktorer har varit
bidragande, bla. trendmaissigt stigande arbetskraftsdeltagande bland
idldre som arbetar lingre och utrikes fédda som i allt hogre utstrack-
ning deltar i arbetskraften, samt utbudsstimulerande reformer. Den
demografiska utvecklingen, med bl.a. en 6kande andel ildre i befolk-
ningen, talar dock for att arbetskraften vaxer langsammare framéver.’

Aven sysselsittningen har 6kat de senaste dren. Sysselsittnings-
graden har stigit sedan 2009 men var fortfarande i slutet av 2013
ligre dn fore krisen. Det beror till stor del pa sammansittningseffek-
ter i befolkningen. Unga, ildre och utrikes fédda — grupper som 6ver
lag har en ldgre sysselsittningsgrad dn befolkningsgenomsnittet — har
Okat som andel av den arbetsféra befolkningen, vilket férklarar var-
for sysselsittningsgraden for befolkningen som helhet i stort sett har
varit oférindrad under 2011-2012 trots att sysselsattningsgraden har
Okat for de flesta delgrupper.

Arbetslosheten var ca 8 procent under 2013 (diagram 1.5) och har,
trots Okad sysselsittning, legat kvar pa en hog niva. Arbetslosheten
bedoéms enligt de flesta prognoser borja sjunka i takt med att kon-
junkturen forbattras.

7 Konjunkturinstitutet (2013e).
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Diagram 1.5 Arbetskraft, sysselséattning och arbetslgshet
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Anm: Sisongsrensad kvartalsdata f6r dldersgruppen 15-74 ar. Sysselsatta i arbete avser sysselsatta som

utférde minst en timmes arbete under teferensveckan (dvs. inte var frinvarande).
Killa: SCB (2014a).
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I BP14 framholls jobbskatteavdraget och andra arbetsmarknadsre-
former som viktiga foérklaringar till att sysselsittningen och arbets-
kraften har Okat starkt under de senaste aren. Effekterna av de sam-
lade arbetsmarknadsreformerna bedoms av regeringen pa lang sikt
leda till 250 000 fler sysselsatta, varav drygt hilften till f6ljd av jobb-
skatteavdragen.”

Den starkare konjunkturen under 2014 innebir ett forbattrat ar-
betsmarknadslige. I VP14 har sysselsittnings- och arbetskraftsut-
vecklingen reviderats upp jamfért med BP14, samtidigt som arbets-
l6sheten minskar snabbare. Enligt regeringens prognos kommer ar-
betslosheten att ha sjunkit till strax under 6 procent ar 2018, nar re-
sursutnyttjandet dr balanserat. 1 kapitel 3 diskuteras arbetsmark-
nadens utveckling och regeringens arbetsmarknadsatgirder vidare.

1.2.2 Offentliga finanser

En svag konjunktur och aktiv finanspolitik har gjort att det finansiella
sparandet 1 offentlig sektor har minskat under de senaste dren. Un-
derskottet var 1,3 procent av BNP under 2013 (diagram 1.6), varav
storsta delen hanforligt till staten.

Diagram 1.6 Finansiellt sparande i offentlig sektor
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Anm: Avser finansiellt sparande i konsoliderad offentlig sektor. 2014 avser prognosir.
Killa: Konjunkturinstitutet (2014c).

8 BP14, tabell 1.9, s. 51.
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I tabell 1.3 redovisas prognosnyckeltal fran regeringen, KI och Riks-
banken. I tabellen framgar tydligt att dven om bedémningarna av den
faktiska tillvixten framover ar relativt lika sa skiljer sig uppfattningar-
na om resursutnyttjandet, mitt som BNP-gapet, 4t visentligt.”

Tabell 1.3 Makroekonomiska nyckeltal for svensk ekonomi

BP14 VP14
September 2013 April 2014
2013 2014 2015 2013 2014 2015
BNP 1,2 25 3,6 15 2,7 33
BNP-gap -3,5 -3,0 -2,1 -2,9 -2,4 -15
Sysselsatta 0,8 0,8 1,0 1,0 1,2 1,2
Arbetsléshet 8,2 8,1 7,8 8,0 7.7 7,3
KPI 0,1 0,9 1,7 0,0 0,2 1,6
Finansiellt sparande -1,2 -15 -0,4 -1,3 -1,6 -0,3
Konjunkturinstitutet Konjunkturinstitutet
Augusti 2013 Mars 2014
2013 2014 2015 2013 2014 2015
BNP 1,1 2,5 3,3* 15 2,6 32
BNP-gap -2,4 -1,9 -0,8 -2,0 -1,3 -0,6
Sysselsatta 0,9 0,8 0,9 1,0 0,9 1,3
Arbetsldshet 8,0 7,8 7,5 8,0 7,9 7,3
KPI 0,1 0,8 2,0 0,0 0,1 1,2
Finansiellt sparande -1,3 -15 -0,6 -1,3 -2,0 -0,8
Riksbanken Riksbanken
September 2013 April 2014
2013 2014 2015 2013 2014 2015
BNP 1,2 2,7 3,6 15 2,7 3,2
BNP-gap -1,6 -0,8 0,2 -1,4 -0,5 0,2
Sysselsatta 0,9 0,8 1,2 11 1,0 1,2
Arbetsléshet 8,1 7,9 7,2 8,0 7,9 7,3
KPI 0,1 1,3 2,6 0,0 0,2 2,2
Finansiellt sparande -1,4 -0,9 0,1 -1,3 -1,9 -0,9

Anm: *Kalenderkorrigerad. BNP-gap anges i procent av potentiell BNP, arbetsléshet i procent av
arbetskraften (15-74 4r) och finansiellt sparande i procent av BNP. Ovriga arlig procentuell férindring.
Killor: BP14 och VP14, Konjunkturinstitutet (2013d) och (2014c) samt Sveriges Riksbank (2013c) och
(2014).

9 BNP-gapet dr ett brett mitt pa resursutnyttjandet i ekonomin och mits som skillnaden mellan faktisk
och potentiell BNP. Potentiell BNP definieras vanligen som den produktionsniva som kan uppritthillas
i ett "normalt” konjunkturlige. Se Finanspolitiska ridet (2013), kapitel 3.2 fér en diskussion om poten-
tiella variablers betydelse f6r uppfoljningen av de offentliga finanserna.
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Riksbanken bedémer i sin septemberprognos att BNP-gapet sluts
redan ar 2015 medan det enligt prognosen i BP14 fortfarande ir ne-
gativt vid slutet av prognoshorisonten 2017. KI gor i sin augustipro-
gnos bedomningen att BNP-gapet sluts 2017, men har genomgiende
over prognoshorisonten ett betydligt mindre negativt gap dn rege-
ringen. Dessa skillnader beror delvis pd olika berikningsmetoder,
men reflekterar dven att prognosmakarna gor olika bedomningar av
potentiell BNP." Regeringen har framfér allt en betydligt ligre jim-
viktsarbetsloshet dn K1, vilket allt annat lika innebdr en hogre niva pa
potentiell BNP. I VP14 har regeringen reviderat upp BNP-gapen for
1 ar och de ndrmaste daren. De bedoms nu vara mindre negativt jam-
fort med BP14. Aven KI har reviderat gapen i prognosen frin mars
2014, vilket innebir att skillnaden mellan regeringens och Kl:s be-
démning av resursutnyttjandet kvarstar.

Skillnaderna mellan regeringen, Riksbanken och KI ir en tydlig
illustration av osiakerheten i berikningen av potentiell BNP. Synen pa
resursutnyttjandet i ekonomin har stor betydelse for savil stabilise-
ringspolitiska avvigningar som for uppfoljningen av budgetmalen.
Finanspolitikens inriktning 1 férhéallande till konjunkturldget och de
stabiliseringspolitiska malen diskuteras 1 kapitel 2. I kapitel 5 analyse-
ras finanspolitiken i férhallande till de budgetpolitiska malen.

Den offentliga skuldkvoten (den s.k. Maastrichtskulden) uppgick
till ca 42 procent av BNP ar 2013, vilket ar en ldg niva ur ett histo-
riskt perspektiv (diagram 1.7). Under aren 2009 och 2013 lanade
Riksgilden 100 mdkr f6r Riksbankens rikning, i syfte att forstirka
valutareserven. Det bidrog till att skuldkvoten steg bada dessa ar.

10 Riksbankens uppskattning av BNP-gapet beriknas som avvikelsen mellan faktisk BNP och dess
trend. Riksbanken utgar dock frin ett flertal olika métt och informationskillor fér den samlade bedom-
ningen av resursutnyttjandet. Se Finansdepartementet (2012) och Konjunkturinstitutet (2013b) f6r en
beskrivning av hur de potentiella variablerna beriknas.
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Diagram 1.7 Bruttoskuld i offentlig sektor
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Anm: Avser bruttoskuld i konsoliderad offentlig sektor. 2014 avser prognosar.
Killa: Konjunkturinstitutet (2014c).
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I ett internationellt perspektiv framstar de offentliga finanserna 1 Sve-
rige som starka trots det radande finansiella sparunderskottet. Saval
underskottet i de offentliga finanserna som skuldkvoten ir liga jam-

fort med andra linder (diagram 1.8 och 1.9).

Diagram 1.8 Finansiellt sparande i EU 2013
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Anm: Avser finansiellt sparande i konsoliderad offentlig sektor.
Killa: Eurostat (2014b).

Spanien

Irland
Grekland
Slovenien

29



30

Diagram 1.9 Bruttoskuld i EU 2013
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Anm: Avser bruttoskuld i konsoliderad offentlig sektor.
Killa: Eurostat (2014b).

1.2.3 Inkomstférdelningen 1995-2012

I detta avsnitt beskriver vi kort inkomstférdelningens utveckling un-
der de senaste dren. I kapitel 4 gors en fordjupad analys av jobb-
skatteavdragets fordelningseffekter.

Diagram 1.10 visar utvecklingen av det mest anvinda mattet pa
évergripande  inkomstskillnader, ~ Ginikoefficienten."  Eftersom
Ginikoefficienten dr ett spridningsmatt siger diagrammet inte nagot
om hur den absoluta inkomstnivan i Sverige utvecklats mellan 1995
och 2012. Diagrammet visar endast hur inkomstspridningen férind-
rats fOr tva inkomstbegrepp: disponibla inkomster med respektive
utan realiserade kapitalvinster.

1! Ginikoefficienten antar virdet noll nir alla i befolkningen har samma inkomst och virdet ett nir
samtliga inkomster i samhillet gér till en person.
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Diagram 1.10 Ginikoefficienten for disponibel inkomst
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Anm: Disponibel inkomst dr berdknad med hushillet som inkomstenhet och korrigerad for hushallets
storlek. Disponibel inkomst utgérs av hushallets faktorinkomster plus nettot av bidrag och skatter.
Killa: SCB (2014c).

Diagrammet visar en trendmissig uppgang av skillnaderna 1 disponi-
bel inkomst fran 1995 till omkring 2006. Uppgangen ir i storleksord-
ningen fran 0,23 till 0,29 fram till 2006 nir man inkluderar realiserade
kapitalvinster, och fran 0,21 till 0,25 nir dessa vinster exkluderas.”” Vi
kan vidare konstatera att Ginikoefficienten for de disponibla inkoms-
terna inte har forandrats nimnvirt mellan 2006 och 2012. Mot bak-
grund av att vi efter 2006 gitt igenom en djup ekonomisk kris med
hég arbetsloshet kan detta framstd som mirkligt. Men saval histo-
riska erfarenheter som jimférelser mellan linder visar att arbetsloshet
inte paverkar férdelningen av disponibla inkomster i sin helhet sa
starkt som ofta gors gillande 1 den politiska debatten. Den bild av
utvecklingen i Sverige som ges i diagram 1.10 har dven tecknats av
andra observatorer. OECD beskriver den svenska utvecklingen pa ett
likartat sitt i sina rapporter.” Aven i Finansdepartementets fordel-

12 Ginikoefficienten har en matematisk egenskap som ir anvindbar nir man ska tolka férindringar i
koefficienten. Genom att multiplicera koefficienten med tvd fir man ett matt pa den férvintade procen-
tuella inkomstskillnaden mellan tvd slumpmissigt valda individer i befolkningen. Att Ginikoefficienten
Skat fran 0,23 till 0,29 innebir att den forvintade relativa inkomstskillnaden mellan tva slumpmassigt
valda individer i Sverige har 6kat frin 46 procent av medelinkomsten till 58 procent av medelinkomsten.
13 OECD (2008), OECD (2011) och OECD (2013a).
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ningspolitiska redogorelse ges en liknande beskrivning av utveckling-
en.”

Ett annat vanligt matt pa fordelningen av inkomster i ett samhille
ir relativ fattigdom. Aven det ir ett spridningsmatt. Mattet anger hur
stor andel av befolkningen som har mindre 4n 60 procent av median-
inkomsten i inkomstférdelningen. Med en relativ definition av fattig-
dom kan den reala kopkraft vid vilken man definieras som fattig for-
andras fran ett ar till ndsta.

Diagram 1.11 Relativ fattigdom

Procent Procent
16 - - 16
14 4 - 14
12 - - 12
10 - - 10
8 -8
6 6

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

Anm: Andel individer vars disponibla inkomst understiger 60 procent av medianen fér disponibel
inkomst.

Kiillor: Bengtsson m.fl. (2014) och SCB (2014c).

I diagram 1.11 kan vi se hur den relativa fattigdomen i Sverige ut-
vecklats mellan 1995 och 2012. Den relativa fattigdomen har 6kat i
Sverige sedan 1995. Det dr en utveckling som dven beskrivits 1 andra
studier, t.ex. av OECD." I diagrammet ser vi att 6kningstakten steg
markant efter 2000, for att plana ut omkring 2010—2011. Utveckling-
en forklaras av att de ldgsta inkomsterna utvecklats svagt mellan 2006
och 2012, samtidigt som medianinkomsten Okat.

14 VP13,
15 OECD (2011) och OECD (2013a).
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Ginikoefficienten dr ett sammanfattande matt pa hela inkomstsprid-
ningen, medan mattet relativ fattigdom beskriver hur botten av for-
delningen ser ut. For att fa en mer detaljerad bild av inkomstutveck-
lingen 4r det informativt att undersoka hur inkomstnivaerna i varje
decilgrupp har forindrats 6ver tiden. '

Diagram 1.12 Disponibel inkomst per person
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Anm: Avser genomsnittlig disponibel inkomst, inklusive realiserade kapitalvinster, for respektive
decilgrupp i tusentals kronor. Inkomsterna dr beriknade i 2012 ars priser. Eftersom varje drgang av
SCB:s datamaterial utgors av ett tvirsnitt av befolkningen behover det inte vara samma person som ar
fran 4r ingdr i samma decilgrupp.

Kalla: SCB (2014c).

Diagram 1.12 visar den genomsnittliga inkomstnivan i 2012 ars priser
tor befolkningens samtliga tio decilgrupper samt genomsnittet fér
samtliga invanare i Sverige. Diagrammet visar bade den faktiska in-

16 Decilgrupp ir ett statistiskt begrepp dir den f6rsta decilgruppen i inkomstsammanhang bestir av de
individer som ligger under den 10:e percentilen i disponibel inkomst. Den andra decilgruppen bestir 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. S4 ir t.ex. den 10:e percentilen den inkomst som delar inkomstf61-
delningen sa att 10 procent av inkomsterna 4t mindre och 90 procent ir storre. Medianen kallas f6r 50:e
percentilen, for att just 50 procent av individerna har en inkomst som ligger under det talet.
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komstutvecklingen i reala termer for olika inkomstgrupper och skill-
naderna mellan olika inkomstgrupper.

Vi ser 1 diagram 1.12 att 4ven om inkomstskillnaderna har vuxit
fran 1995 och framat, sa har samtidigt inkomstnivaerna i alla tio
decilgrupperna 6kat. Eftersom inkomstokningen varit ligre i den
nedre delen av inkomstférdelningen har andelen med inkomster un-
der grinsen for relativ fattigdom Okat, samtidigt som alla inkomst-
grupper fatt det battre i absoluta termer. Okande relativ fattigdom ar
alltsa forenligt med stigande inkomster.

I diagram 1.12 ser vi ocksa att f6r aren 2008—2012, nir krisen sla-
git till, ligger inkomstnivan for den ligsta decilgruppen ligre an 2007.
I tabell 1.4 nedan kan vi se att inkomsten i decilgrupp ett dr oférind-
rad mellan 2006 och 2012.

Tabell 1.4 Foréndring av disponibel inkomst 1995-2012

Procentuell férandring 1995-2006 2006-2012 1995-2012
Decilgrupp 1 39,4 0 39,4
Decilgrupp 2 25,7 7,1 34,6
Decilgrupp 3 28,1 10,0 40,8
Decilgrupp 4 315 12,9 48,5
Decilgrupp 5 34,1 14,9 54,2
Decilgrupp 6 36,0 15,8 57,5
Decilgrupp 7 37,7 17,0 61,1
Decilgrupp 8 39,5 17,6 64,2
Decilgrupp 9 429 17,5 67,8
Decilgrupp 10 85,2 7,9 99,8
Samtliga decilgrupper 45,5 12,6 63,9

Anm: Avser ackumulerad procentuell férindring av genomsnittlig justerad disponibel inkomst per
person (2012 ars priser) i respektive decilgrupp.

Killor: SCB (2014c) och egna berikningar.

I tabellen ser vi dven att inkomstutvecklingen i decilgrupp tva har
varit svag sedan 2006. Det ér framfor allt 1 decilgrupperna sju till nio
som det har skett en pataglig inkomstokning under aren efter 2006. I
grupperna med de ligsta disponibla inkomsterna har alltsa den rela-
tiva inkomstutvecklingen sedan finanskrisen brot ut varit svag. I ta-
bell 1.4 ser vi att den procentuella inkomstutvecklingen i decilgrupp
tio varit nastan lika svag som i decilgrupp tva. Sett 6ver hela perioden
1995-2012 har den disponibla inkomsten 1 decilgrupp tio fordubb-
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lats. Storre delen av den inkomstékningen dgde rum mellan 1995 och
2006.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att mellan 2006 och 2012
har inkomstskillnaderna 6kat i den nedre halvan och minskat nagot i
den 6vre halvan av inkomstférdelningen.

Ett annat sitt att belysa hur inkomstutvecklingen skiljer sig at for
olika grupper inom befolkningen dr att studera skillnaden i inkomst-
utveckling mellan férvirvsarbetande och icke-foérvirvsarbetande.
Diagram 1.13 visar utvecklingen av real disponibel inkomst for
grupperna forvirvsarbetande respektive icke-forvirvsarbetande i
aldrarna 20—64 ar. For forvirvsarbetande okade de reala disponibla
inkomsterna med drygt 60 procent under perioden 1995-2012. For
gruppen icke-férvirvsarbetande skedde ett trendbrott i borjan av
2000-talet. Inkomsterna for icke-forvirvsarbetande foljde i huvudsak
samma bana som de forvirvsarbetandes fram till omkring 2002, men
har direfter i stort sett varit konstanta. De reala disponibla inkoms-
terna for icke-forvirvsarbetande var pa samma niva 2012 som 2002."

Diagram 1.13 Real disponibel inkomst efter sysselsattning
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Anm: Icke-forvirvsarbetande avser hir arbetslosa, sjukskrivna och pensionirer. Observera att diagram-
met omfattar gruppen 2064 ar i HEK.
Killa: Bengtsson m.fl. (2014).

17 Se Bengtsson m.fl. (2014) f6r en diskussion.



36

1.3 Beddmningar och rekommendationer

Sammantaget bedoms en aterhdmtning ha inletts i virldsekonomin
under senare delen av 2013. Okande efterfrigan, stigande konfidens-
indikatorer och fortsatt expansiv penningpolitik stodjer bilden av en
starkare tillvixt framéver. Samtidigt aterstar allgamt risker for en
svagare utveckling. Den pdgaende normaliseringen av penningpoliti-
ken 1 USA kan komma att paverka utvecklingen i andra linder. Risker
for en svagare utveckling i euroomradet kvarstar alltjamt samtidigt
som nya politiska risker har uppkommit i och med hindelseutveck-
lingen 1 Ukraina. Om problemen som uppstitt i flera av tillvaxtlin-
derna tilltar kan detta dessutom skapa spridningseffekter pa de finan-
siella marknaderna.

Tillvixten i Sverige vantas tillta de ndrmaste daren. Stigande efter-
fragan fran omvirlden och fortsatt stabil inhemsk efterfrigan be-
déms stédja dterhimtningen. Arbetskraften och sysselsittningen har
utvecklats starkt de senaste dren och arbetslésheten bedoms minska i
takt med att det ekonomiska liget forbittras. Arbetslosheten ar
emellertid kvar pa en hég niva och utgor en fortsatt utmaning fér den
ekonomiska politiken. De senaste arens lagkonjunktur och aktiva
finanspolitik har medfért ett minskat offentligfinansiellt sparande. I
ett internationellt perspektiv framstir dock de svenska offentliga fi-
nanserna som starka, trots det ridande underskottet.

Ridet konstaterar att inkomstférdelningen mitt med Gini-
koefficienten har 6kat marginellt mellan 2006 och 2012. Inkomsterna
allra hogst upp och lingst ned i inkomstférdelningen har okat lang-
sammare 4n de i mitten. Det har lett till minskad inkomstspridning
allra hogst upp i férdelningen och 6kad spridning i den nedre delen
av fordelningen. Den relativa fattigdomen stiger markant efter 2000,
for att plana ut omkring 2010-2011.
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2 Finanspolitiken

Finanspolitik 4r de beslut om offentliga inkomster och utgifter som
riksdag och regering fattar i syfte att paverka ekonomin. Syftet med
finanspolitiska dtgarder kan vara strukturpolitiskt, fordelningspolitiskt
eller stabiliseringspolitiskt. I avsnitt 2.1 sammanfattas den politik som
regeringen foreslog i BP14 samt i Héstindringsbudgeten for 2013." T
avsnitt 2.2 diskuteras de prognoser for ekonomin som regeringen
baserar sin politik pa. I avsnitt 2.3 diskuteras stabiliseringspolitiska
aspekter av finanspolitiken. Avslutningsvis sammanfattas i avsnitt 2.4
radets bedémningar och rekommendationer.

2.1 Budgetpropositionen fér 2014

I tabell 2.1 redovisas effekterna pa den offentliga sektorns finansiella
sparande av forslag och aviseringar i BP14 och Hostindringsbudge-
ten for 2013, samt hur de férdelar sig pa utgifter och inkomster. Ta-
bellen visar pa en aggregerad niva hur politiken férindrats sedan
2013. Av tabellen framgar att storre delen av regeringens politik f6r
2014 och framat ber6r budgetens inkomstsida; utgifterna 6kar med
ca 3 mdkr och inkomsterna minskar med ca 21 mdkr ir 2014. Hu-
vudsakligen handlar det om tva skattesinkningar och en avgiftssink-
ning: ett femte jobbskatteavdrag, som innebdr ca 12 mdkr i skatte-
sankning; sankt skatt for pensionirer, vilket betyder ca 2,5 mdkr 1
minskade skatteintikter; samt slopad differentiering av avgifterna till
arbetsloshetsforsikringen, vilket minskar intakterna med ca 2,5 mdkr.

I BP14 ingick dven ett forslag om héjd brytpunkt for statlig in-
komstskatt, vilket skulle ha minskat skatteintikterna med ytterligare
ca 3 mdkr. I rambeslutet f6r budgeten, som riksdagen fattade den 20
november, ingick detta férslag till skattesinkning. Riksdagen beslu-
tade dock den 11 december att aterta hojningen av brytpunkten for
statlig skatt. Det innebér bla. att den offentliga sektorns finansiella
sparande blir 3 mdkr hogre dn vad regeringen riknade med i BP14. 1
kapitel 6 diskuteras riksdagens hantering av rambeslutsmodellen for
arets budget.

! Fr.o.m. dr 2010 har det som tidigare benimndes Hosttilliggsbudget bytt beteckning till Hostindrings-
budget.
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Tabell 2.1 Atgarder i BP14

Mdkr

(forandring i forhllande till VP13) 2013 2014 2015 2016 2017
Utgiftsékningar 52 3,1 4,3 4,8 4,4
Inkomstminskningar 0,0 21,0 21,5 21,1 20,8

Inkomstminskningar efter riksdagens

beslut att inte hoja brytpunkten 18,0 18,5 181 178

Forsvagning av finansiellt sparande 5,2 24,2 25,8 26,0 25,2
Férsvagning av finansiellt sparande

efter riksdagens beslut att inte hdja 21,2 22,8 23,0 22,2
brytpunkten

Anm: Riksdagen fattade den 11 december beslut om att aterta den héjning av brytpunkten for statlig
inkomstskatt som ingick i BP14. Diirmed blev de inkomstminskningar som regeingen foreslog i BP14

3 mdkr mindre. I tabellen visas konsekvenserna av detta pa den fjirde respektive sjitte raden.

Killor: BP14, 5. 602, samt Finansdepartementet.

Regeringen goér bedémningen att de atgarder som foreslés eller avise-
ras i BP14, sammantaget leder till att BNP-tillvixten blir ca 0,3 pro-
centenheter hogre och att antalet sysselsatta blir ca 10 000 personer
fler 2014 jamfoért med om dtgirderna inte vidtagits.”

Regeringen gor bedémningen att de budgetférsvagande atgirder
som foreslas 1 BP14 i viss man dven forsvagar de offentliga finanser-
nas langsiktiga hallbarhet. I tabell 2.2 visas hur de indikatorer rege-
ringen anvinder for att mita finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet
har forandrats mellan VP13 och BP14.

Tabell 2.2 visar att de bada S-indikatorerna i BP14 har negativa
virden, dvs. det gar att permanent forsvaga det offentliga sparandet
nagot utan att finanspolitiken blir ohallbar. Virdena dr dock mindre i
absoluta tal dn motsvarande virden i VP13. Det beror, enligt rege-
ringen, fraimst pa de forslag till budgetforsvagande dtgirder som pre-
senteras i BP14.° 1 kapitel 7 férdjupas diskussionen om finanspoliti-
kens langsiktiga hallbarhet.

2BP14, s. 51-52.
3BP14,s. 195.
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Tabell 2.2 Indikatorer pa finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Procent av BNP S1 S2
VP13 -1,1 -2,4
BP14 -0,4 -15

Anm: S1 visar hir hur mycket budgeten behéver forstirkas eller kan férsvagas for att den offentliga
skulden ar 2030 ska uppga till 60 procent av BNP. S2 visar hur mycket budgeten behover forstirkas
eller kan férsvagas for att de offentliga finanserna ska ga jimnt ut 6ver en odndlig tidshorisont. Ett
negativt virde pa dessa indikatorer innebir att en permanent budgetférsvagning dr mojlig utan att
finanspolitiken blir ohallbar, medan ett positivt indikatorvirde pekar pa att en permanent budgetfér-
stirkning dr nédvindig. Ett S1-mitt pa -0,4 procent av BNP innebir t.ex. att skatterna kan sinkas
och/eller utgifterna hojas motsvarande 0,4 procent av BNP permanent, utan att den offentliga skulden
ar 2030 overstiger 60 procent av BNP.

Killa: BP14, s. 195.

I Hostindringsbudgeten foreslar regeringen att utgifterna under 2013
ska 6kas med 5,2 mdkr i férhallande till vad riksdagen tidigare beslu-
tat. Storre delen av beloppet, 5 mdkr, avser utgiftsférandringar som
uppstatt under 2013 pa grund av férindrade volymer (bla. en 6kning
av antalet sjukskrivna) och dndrade makroekonomiska férutsittning-

ar (bl.a. 6kad EU-avgift till f6ljd av 6kade utgifter i EU:s arsbudget).

2.1.1 Sjuktalens utveckling: ett hot mot andra
offentliga dtaganden?

Den storsta enskilda utgiftsposten i Hostindringsbudgeten dr ett
tillskott pa 3,2 mdkr till anslaget f6r Sjukpenning och rehabilitering
m.m. Det motsvarar drygt 11 procent av anslaget. Regeringen moti-
verar tillskottet med att ”’sjukpenningen har 6kat mer dn beriknat, 1
huvudsak till f6ljd av ett 6kat antal sjukfall”.* Antalet sjukdagar 6kade
med 10 procent fran 2012 till 2013.> T forra arets rapport stillde vi
frigan om det finns en risk for okade utgifter f6r sjukfranvaro. Vi
menade att regeringen systematiskt bor redovisa utgiftsrisker och
redogbra f6r de prognosmetoder man arbetar med. I BP14 svarar
regeringen pa radets kritik. Regeringen instimmer i att redovisningen
av risker pa budgetens utgiftssida och prognoserna for transfere-
ringsutgifter kan utvecklas. Diremot ser regeringen inga skal att sar-
skilt redovisa vilka prognosmetoder som anvinds.” Radet anser det

+ Hostiandringsbudget f6r 2013, s. 19.
5 Forsikringskassan (2014), s. 51.
0 BP14, s. 673-674.
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uppenbart angeliget att regeringen redovisar vilken prognosmetod
man anvinder for sjukpenninganslaget. For en utomstiaende ér det
omoijligt att ens 6versiktligt forstd vad regeringen baserar sin budget-
prognos for sjukpenninganslaget pa. Det dr darfor ocksa svart att
bedéma om den 6kning av utgifterna for sjukpenning som nu skett
ar anmirkningsvird eller om den ligger inom ramen for vad man kan
forvinta sig givet den prognosmetod som anvants.

Det dr rimligt att anta att antalet sjukskrivna, dtminstone pa sikt,
tenderar att vixa i takt med arbetskraften. Ju fler individer som finns i
arbetskraften, desto fler har ritt till nagon form av ersittning vid
inkomstbortfall vid tillfillig sjukfrinvaro.” 1 tabell 2.3 nedan kan vi
emellertid se att andelen sjukfranvarande ar betydligt mindre i dag dn
vad den var 1970.

Tabell 2.3 Befolkning, arbetskraft och sjukfranvaro 1970 och 2013

Befolkning Arbetskraft Sjukfranvaro i Sjukfranvaro

(16-64 ar) helarsekvivalenter som procent av

arbetskraften

Ar 1970 8 081 000 3850 000 180 000 4,7
Ar 2013 9 645 000 4 946 000 183 000 3,7

Killor: Finansdepartementet och SCB (2014a).

Sett 6ver en lingre period har sjukfrinvaron varierat kraftigt. Dia-
gram 2.1 nedan visar sjukfrainvaron de senaste 40 aren uttryckt i s.k.
helarsekvivalenter.” 1T diagrammet visas 4ven hur arbetskraften ut-
vecklats.

7 Sjukpenning och sjuklén betalas ut till anstillda och arbetslésa. Den som dr anstilld minst en méanad
eller har arbetat sammanhingande i 14 dagar har normalt ritt till sjuklon fran sin arbetsgivare de forsta
14 dagarna i en sjukperiod. Direfter betalar Forsikringskassan ut sjukpenning till den anstillde. Den
som inte har nagon arbetsgivare kan fa sjukpenning redan frin borjan av sjukperioden. Det giller for
arbetsl6sa, uppdragstagare eller egenféretagare. Det giller ocksd for den som ir ledig med forildra-
penning eller graviditetspenning. Oavsett om man har sjuklén eller sjukpenning dr den forsta dagen i
sjukperioden en karensdag. Egenforetagare kan vilja att ha en eller upp dll 90 karensdagar.
Kiilla: Forsikringskassan.

8 Helarsekvivalenter avser antal individer som kan forsétjas genom sjukpenning eller sjuklén under ett
helt ar med full ersittning. Exempelvis utgor tvd personer som varit sjuka ett halvar var tillsammans en
helarsekvivalent. Antalet heldrsekvivalenter beriknas genom att ta det totala antalet sjukdagar och
dividera det med 365.
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Diagram 2.1 Sjukpenning, sjuklon och arbetskraften
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Anm: Tidsserien omfattar bade sjukpenning, som utbetalas av Forsikringskassan, och sjuklén, som
arbetsgivaren stir for. Arbetskraften avser linkade drsvirden for dldersgruppen 16—64 ér. Det genom-
snittliga antalet helirsekvivalenter med sjukpenning och sjuklén under petioden 1970-2013 uppgar till
ca 205 000 helirsekvivalenter. Variationen kring medelvirdet (standardavvikelsen) uppgir till ca 39 000
helarsekvivalenter. Gratt filt markerar prognosaren 2014-2017.

Kallor: Finansdepartementet och SCB (2014a).

Vi ser i diagrammet att sjukfranvaron nadde toppar i mitten av 1970-
talet, i slutet av 1980-talet och i bérjan av 2000-talet. Variationerna dr
anmirkningsvirt stora, sirskilt den senaste “vigen”.” P4 endast sex
ar, mellan 1996 och 2002, mer an férdubblades sjukfranvaron. Ned-
gangen 1 sjuktalen darefter var lika dramatisk. Fram till 2010 sjonk
sjukfranvaron med ca 60 procent frin toppnivan 2002. Utvecklingen
ir desto mer anmarkningsvird da arbetskraften 6kat relativt kraftigt
sedan 2000. Sedan 2011 har dock antalet personer med sjukpenning
okat. Regeringen konstaterar att det sedan 2012 skett ett 6kat infléde
av nya sjukfall och att sjukfallen blivit lingre."” Det handlar inte bara
om en foérvintad 6kning till f6ljd av de dndrade reglerna sedan den 1
juli 2008, utan dven om en 6kning av nya sjukfall ##ver vad regering-
en tidigare riknat med."

% Det kan finnas manga férklaringar till att variationerna i sjuktalen varit stora sedan 1970. En f6rklaring
ir formodligen de manga regelindringar som genom aren gjotts i sjukforsikringen.

10BP14, vol. 6 (Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsittning), s. 13. Forsikringskassan
ger samma bild av utvecklingen i sitt budgetundetlag (Forsikringskassan, 2014, s. 51).

11 BP14, vol. 6 (Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsittning), s. 10.
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I BP13 konstaterade regeringen att volymerna i sjukpenningen for-
vintades 6ka dven 2012 till f6ljd av fler och lingre sjukfall, men att
utvecklingen direfter skulle plana ut.'”” T BP14 ir regeringen inte lika
siker. Med hanvisning till den 6kning av nya sjukfall man sett under
2012-2013 menar nu regeringen att det ar for tidigt att siga om sjuk-
frinvaron har stabiliserats pa en ”lag niva”."” Aven Férsikringskassan
framhaller att osidkerheten om utvecklingen kommande ar ar stor.
Radet noterar att Forsikringskassan redan i februari gjorde bedém-
ningen att utgifterna 2014 fér sjukpenning och rehabilitering m.m.
kommer att 6verstiga de anslagna medlen med knappt 750 mnkr."

For att fa en uppfattning om hur utgifterna for sjukpenning m.m.
kan komma att variera under kommande ar gor vi en enkel kalkyl
som redovisas i tabell 2.4 nedan.

Tabell 2.4 Utgifter for sjuk-, rehabiliterings- och narstaendepenning

Beraknade _ Scenario 1. Scenario 2:

utgifter 2014 Okade sjuktal  Minskade sjuktal

(BP14) 2016 2016

o o
Utgifter (mnkr)

Sjukpenning 29 026 39 287 20 029

Rehabiliteringspenning 1422 1827 931

Narstdendepenning 176 355 181

Ovrigt 454 454 454

Totalt 31078 41922 21595

Anm: Vi gor hir enkla 6verslagsberikningar pa hur anslaget f6r 2014 kan utvecklas om antal sjukdagar (i
helarsekvivalenter) blir som under perioden 2000-2004, dvs. en 6kning motsvarande den faktiska
Skningen 2000-2002 alternativt en minskning motsvarande den faktiska minskningen 2002-2004. I
varje scenario antas helarsekvivalenterna férdelas pa sjuk-, rehabiliterings- och nirstiendepenning pa
samma sitt som i BP14. Ovrigt-posten bestir bla. av utgifter for arbetshjilpmedel fér Forsikringskas-
san och boendetilligg och antas vara konstant. Utgiftsberdkningarna inkluderar statlig dlderspensionsav-
gift.

Killor: Finansdepartementet, Socialdepartementet och egna berikningar.

12 BP13, s. 373.

13 BP14, vol. 6 (Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsittning), s. 23.
1 Forsakringskassan (2014), s. 53.

15 Forsikringskassan (2014), s. 47-50.
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Den andra kolumnen i tabell 2.4 visar de beridknade utgifterna foér
sjuk-, rehabiliterings- och nirstaendepenning enligt BP14 dir utgif-
terna uppgar totalt till ca 31 mdkr. I den tredje kolumnen har vi anta-
git att sjuktalen under aren 2014—2016 6kar lika snabbt som de gjorde
under 2000-2002. Utgifterna for sjukpenning m.m. skulle i sa fall 6ka
fran dagens niva till knappt 42 mdkr ar 2016. Kolumn fyra i tabell 2.4
visar vad utgifterna skulle bli om sjuktalen de kommande aren mins-
kar pa samma sitt som mellan 2002 och 2004. Det skulle 1 sa fall
innebira att utgifterna ar 2016 ligger pa ca 22 mdkr.

I det budgetunderlag som Forsikringskassan forsdg regeringen
med i februari, ingar en kanslighetsanalys av utgifterna for sjuk-
penningen. Forsakringskassan beriknar hur utgifterna skulle utveck-
las om sjuktalen de kommande dren Okar lika snabbt som de mins-
kade aren 2005-20006. Utgifterna for sjukpenning och rehabilitering
m.m. skulle i sa fall 6ka till nistan 38 mdkr ar 2016."° Det ir en 6k-
ning av utgifterna till en niva nagot under det vi berdknade i Scenario
1 i tabell 2.4.

Mot bakgrund av att sjuktalen i dag ligger pd en historiskt sett lag
niva samt att bade arbetskraften och sysselsittningen ligger pa histo-
riskt héga nivaer, ar risken hog for att sjuktalen fortsitter att stiga.
Eftersom utrymmet under utgiftstaket dr litet, kan en ofdrutsedd
6kning av sjukfranvaron komma att kraftigt begrinsa utrymmet for
andra utgifter pa statsbudgeten. Aven utrymmet for stabiliserings-
politiska atgirder begrinsas, liksom mdjligheterna att na overskotts-
malet. Regeringens moijligheter att bedriva ekonomisk politik férsam-
ras om sjukfranvaron fortsitter att stiga snabbt. Vilka konsekvenser
en snabb 6kning av utgifterna for sjukpenning kan komma att fa for
regeringens budgetpolitik diskuteras vidare i kapitel 5.

En fundamental svarighet som regeringen maste hantera ar att det
inte finns nagon anviandbar generell teori f6r vad det dr som paverkar
sjuktalen. Vi vet inte heller varfér sjuktalen varierat sa kraftigt 1
Sverige sedan 1970. Regeringens prognoser for sjuktalen dr darfor
med nédvindighet osdkra. Mot den bakgrunden édr det angeldget att
de uppdrag Forsikringskassan, Karolinska Institutet och
Inspektionen for socialférsikringar fatt av regeringen resulterar i

16 Utgifterna skulle enligt Forsikringskassan utvecklas enligt foljande: ar 2014: 32 318 mnkr; ar 2015:
35 444 mnkr; ar 2016: 37 589 mnkr; 4r 2017: 38 689 mnkr.
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storre forstaelse av drivkrafterna bakom de stora variationerna i sjuk-
talen.”

Radet har tagit del av Forsakringskassans prognosmetoder och gor
bedomningen att det gar att forbattra dessa avsevirt, aven med nuva-
rande kunskapslige vad giller vad som styr sjukskrivningsbeteendet.
Radet menar att regeringen nu bor ge Forsdkringskassan 1 uppdrag att
prioritera arbetet med att utveckla badttre prognosmetoder for sjuk-
penninganslaget.

2.1.2 Bostadsmarknaden

Flera bedémare har identifierat problemen pa den svenska bostads-
marknaden som hinder for tillvixt och rérlighet pa arbetsmark-
naden.”” En ineffektiv bostadsmarknad medfor dessutom risker for
den makrofinansiella stabiliteten genom relationen mellan bostadspri-
ser och hushallens skuldsittning. I radets rapport fran 2013 uppma-
nades regeringen att ta ett samlat grepp om bostadspolitiken. Radet
pekade pa ett flertal hinder f6r en fungerande bostadsmarknad och
ansag att regeringen borde hantera fragor rorande nybyggnation,
bruksvirdessystemet, rinteavdragen samt fastighetsbeskattningen i
ett sammanhang.

Regeringen har vidtagit olika atgdrder for att forbéttra bostads-
marknadens funktionssitt under 2013-2014. De omfattar bla. for-
enklade regler rorande nybyggnation av studentbostider och uthyr-
ning av privata bostider, en tydligare lag om kommunernas bostads-
forsorjningsansvar, sinkt fastighetsavgift for flerbostadshus och for-
lingd tid for presumtionshyror.”” Regeringen har dven limnat propo-
sitioner till riksdagen om samordnade bullerregler, férenklade regler
vid tillbygenad av smahus och dndringar i Plan- och bygglagen.

Ett flertal utredningar om bostadsmarknaden har tillsatts, bl.a. om
bostadssituationen i storstadsregionerna, ildres bostadssituation och
kommunala planprocesser. Boverket har fatt i uppdrag att ta fram
forslag som underlittar etablering pa bostadsmarknaden f6r hushall

17 BP14, vol. 6 (Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsittning), s. 23—25. Arbetet med att
forsoka forklara utvecklingen av sjuktalen pagar och har redan resulterat i ett antal rapporter; se t.ex.
Forsikringskassan (2013) och Thomsson (2013).

18 Se t.ex. OECD (2012) och Europeiska kommissionen (2014).

19 Presumtionshyror avser undantagsregler som gor det mojligt att £6r nyproducerade bostadsligenheter
avtala om hyror som Gverstiger vad som ir tillatet enligt bruksvirdessystemet.
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med svaga forutsittningar. Den parlamentariska Bostadsplanerings-
kommittén ska dven utvirdera de regelverk som rér bostadsplane-
ringen pa regional niva.

Radet ser positivt pa att fragor rérande bostadsmarknaden utreds
grundligt, men konstaterar samtidigt att de stora bostadspolitiska
frigorna roérande bruksvirdessystemet, rinteavdragen, fastighets-
skatten och reavinstbeskattningen fortfarande inte har behandlats.
Radets uppfattning ar att dessa fragor ar sirskilt viktiga att analysera
och f6lja upp. Sammanfattningsvis efterlyser radet alltjamt breda 16s-
ningar pa bostadsomradet, med malsittningen att reducera inlas-
ningseffekter, 6ka rorligheten, sakerstilla ett tillrickligt byggande och
skapa forutsittningar for ett effektivt anvindande av det befintliga
bostadsbestandet.

2.2 Regeringens tillvaxtprognoser

Prognoser for den ekonomiska utvecklingen utgor ett viktigt un-
derlag vid utformningen av finanspolitiken pa saval kort som medel-
lang sikt. I forra drets rapport diskuterade radet regeringens progno-
ser och fann att prognoserna for 2012-2013 avvek kraftigt frain ov-
riga prognosmakare.”’ 1 nedanstiende avsnitt foljer ridet upp hur
dessa prognoser foll ut 1 férhallande till utfall samt granskar hur rege-
ringens prognoser for 2014 férhaller sig till andra prognosmakare.

2.2.1 Tillvéaxtprognoser for 2012 och 2013: utfall

Diagram 2.2 och 2.3 visar tillvixtprognoser for 2012 och 2013, som
publicerats sedan borjan av 2012. Den horisontella axeln visar publi-
ceringsvecka. 1 diagrammen finns dven det preliminidra utfallet for
2012 respektive 2013 inlagda som horisontella linjer. Regeringens
prognoser ir markerade med r6d stapel och Kl:s med svart stapel.
Ovriga prognosinstitut anges med ljusbla staplar.

Av diagram 2.2 framgir att prognosmakarna under loppet av 2012
blev alltmer optimistiska om tillvixten 2012, men att optimismen
avtog under hosten. Regeringens prognos i BP13 var bland de
hogsta, trots att den publicerades sa sent som i vecka 38. Efter bud-

201 kap. 3 i Finanspolitiska rddet (2013) samt kap. 5 i Finanspolitiska radet (2010) diskuteras regetingens
prognoser mer utforligt.
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getpropositionen ligger samtliga publicerade prognoser 0,5-1,0 pro-
centenheter ligre dn regeringens bedémning.

Diagram 2.2 Prognoser for BNP 2012 publicerade sedan 2012
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Anm: Den horisontella axeln anger publiceringsvecka for respektive prognos sedan bérjan av 2012. Den
heldragna linjen avser preliminirt utfall f6r 2012.

Killor: Konjunkturinstitutet (2014d) och SCB (2014d).

En forklaring till regeringens optimism kan vara att den s.k. snabb-
statistiken fran SCB pekade pa en fortsatt relativt god tillvaxt under
andra kvartalet 2012. SCB reviderade dock ned utfallet fran 1,8 till
0,9 procent i den ordinarie berdkningen i september veckan fore pub-
liceringen av budgetpropositionen. Revideringen var ovanligt stor,
men kunde av tidsskil inte beaktas i regeringens prognos. Under
tredje kvartalet mattades dessutom tillvixten av ytterligare.

I den reviderade prognos som regeringen redovisade den 21 de-
cember strax efter det att budgeten f6r 2013 beslutats av riksdagen,
justerades prognosen ned till 0,9 procent, dvs. till en niva 1 linje med
ovriga prognosinstitut. Utfallet fran SCB for tillvixten 2012 ir
0,9 procent.

Diagram 2.3 visar tillvixtprognoser for 2013 gjorda fram t.o.m.
vecka 9 ar 2014. Prognosen for tillvaxten 2013 lag till grund f6r ut-
formningen av BP13. Regeringens relativa optimism om tillvaxtutsik-
terna framgar tydligt, aven om prognosen dimpades nagot i budget-
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propositionen jamfért med VP12, Regeringens bedomning av tillvax-
ten var klart hogre dn Ovriga prognoser som publicerades under
andra halvaret 2012. I de prognoser som publicerats efter budgetpro-
positionen, dvs. efter vecka 38, beaktas de dtgirder som regeringen
foreslagit eller aviserat. Skillnaderna beror dirfor inte pa olika anta-
ganden om finanspolitikens inriktning.

Regeringens prognosrevidering i december 2012 var som synes
betydande och prognosen lag dirigenom i linje med Ovriga prognoser
som publicerades i slutet av 2012.

Diagram 2.3 Prognoser for BNP 2013 publicerade sedan 2012
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Anm: Den horisontella axeln anger publiceringsvecka for respektive prognos sedan andra halvaret 2012.
Den heldragna linjen avser preliminirt utfall f6r 2013.

Killot: Konjunkturinstitutet (2014d) och SCB (2014d).

Sammantaget innebir detta att statsbudgeten f6r 2013 byggde pa en
mer optimistisk syn pa den makroekonomiska utvecklingen dn vad
samtliga prognosinstitut sig framfér sig nir BP13 utarbetades av
regeringen och senare behandlades av riksdagen. I BP14 instimmer
ocksd regeringen i att prognosen for 2013 avvek fran andra bedo-
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mare.” Vi kan nu konstatera att utfallet for 2013 visar att regeringens
prognos for 2013 1 BP13 verkligen var for optimistisk. Vi ser vidare i
diagram 2.3 att regeringen efter BP13, sa sent som vecka 8 1 dr, i stil-
let har underskattat tillvaxten 2013, vilket 4dven andra bedémare
gjorde.

2.2.2 Tillvaxtprognoser for 2014

Diagram 2.4 visar tillvixtprognoser fran olika prognosinstitut som
har publicerats sedan borjan av 2013. Av diagrammet framgar att
regeringens BNP-prognos for 2014 inte avviker fran andra pro-
gnosmakare. Regeringens bedémning av tillvaixten under 2014 ligger
vil 1 linje med vad man kan kalla en “konsensusuppfattning” bland
prognosmakare.

Diagram 2.4 Prognoser for BNP 2014 publicerade sedan 2013
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Anm: Den horisontella axeln anger publiceringsvecka f6r respektive prognos sedan bérjan av 2013.
Killa: Konjunkturinstitutet (2014d).

I 2013 ars rapport argumenterade vi fOr att regeringen ska redovisa
och motivera eventuella avvikelser mellan regeringens prognoser och
andra prognosmakares. I BP14 skriver regeringen att den delar radets

21 BP14, s. 673.
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uppfattning pa denna punkt samt redovisar hur regeringens prognos
forhaller sig till andra prognosmakare.” Radet vilkomnar att rege-
ringen 1 VP14 redovisar hur den egna prognosen historiskt har for-
hallit sig till andra prognosmakare.” Vid sin presentation av BP14 for
medier den 18 september redovisade dven finansministern jamforel-
ser mellan regeringens och andra prognosmakares prognoser fér in-
nevarande ir samt de kommande tvi dren.**

2.2.3 Prognoser for BNP-tillvaxt 2014-2017

Manga prognosmakare publicerar prognoser som endast stricker sig
ett till tvd ar framat 1 tiden. Regeringens prognoser omfattar ett lingre
perspektiv eftersom det finanspolitiska ramverket har en medelfristig
inriktning. I BP14 dr prognoshorisonten 2017.

Diagram 2.5 BNP-tillvaxt 2014-2017
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Anm: Avser ackumulerad tillvixt med basdr 2013. Den horisontella axeln anger prognosinstitut och
publiceringsvecka sedan bérjan av 2013: Konjunkturinstitutet (KI), Ekonomistyrningsverket (ESV) och
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Regeringens prognoser anges som FiD, VP och BP.

Killor: Konjunkturinstitutet (2014d) och egna berikningar.

22 BP14, 5. 151 och s. 673.
VP14, s. 83-84.
24 Finansdepartementet (2013).
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I allmidnhet bygger dessa prognoser som stracker sig flera ar framat i
tiden pa att ekonomin vid slutet av prognoshorisonten dé i stort sett
har uppnatt makroekonomisk balans med slutet BNP-gap och en
atbetsloshet som ligger nira den lingsiktiga jimvikten. Aven KI,
ESV och SKL publicerade under 2013 och 2014 bedomningar med
2017 som slutar.

Diagram 2.5 ovan visar jamforelser mellan den ackumulerade 6k-
ningen av BNP 2014-2017. Som framgar av diagrammet gor rege-
ringen prognoser som ir relativt optimistiska.

2.2.4 Prognoser for BNP-gap och strukturellt
sparande

En viktig utgangspunkt for avvigningar i stabiliseringspolitiken ar en
bedémning av resursutnyttjandet i ekonomin. Resursutnyttjandet
mits vanligen som BNP-gap, dvs. den procentuella avvikelsen mellan
faktisk BNP och den lingsiktigt héllbara nivan, potentiell BNP. Den
langsiktigt hallbara nivan dr inte observerbar utan maste bedomas.
Stabiliseringspolitiken syftar till att minska variationerna i BNP-gapen
genom att vara stimulerande nidr BNP-gapen ir negativa och atstra-
mande ndr de dr positiva. Det gar alltsa inte att avgéra om stabilise-
ringspolitiken 4r rimligt avvagd utan att gora en bedémning av BNP-
gapets storlek. Bedomningar av BNP-gapet dr dessutom centrala f6r
berikningar av den strukturella utvecklingen av de offentliga finan-
serna. De dr centrala eftersom skillnaden mellan det faktiska sparan-
det och det strukturella ger en indikation pé hur stor del av avvikelser
i det offentliga sparandet fran malnivan 1 procent som kan forvintas
férsvinna automatiskt nir konjunkturen normaliseras.

I diagram 2.6 och 2.7 nedan visas vilken bedémning av BNP-gap
och offentligfinansiellt sparande f6r 2014 som regeringen gjorde i
samband med BP14. Dessa bedémningar jimférs med de bedém-
ningar som KI gjorde vid ungefir samma tidpunkt.”

2 Det kan vara vanskligt att jimféra i synnerhet prognoser for offentliga finanser mellan olika pro-
gnosmakare eftersom det kan ligga olika antaganden om regeringens politik bakom prognosen. I rege-
ringens berikningar f6r offentliga finanser 2014 ingar effekterna av de atgirder som féreslogs i BP14
medan Kl:s prognos gjordes innan BP14 presenterades. KI baserade dock sin prognos pi ett antagande
om att regeringen skulle genomféra ofinansierade dtgirder motsvarande 25 mdkr for 2014, vilket stim-
mer ganska vil med vad regeringen aviserade i budgetpropositionen.
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Diagram 2.6 BNP-gap 2014 enligt prognoser hdsten 2013
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Killor: BP14 och Konjunkturinstitutet (2013d).

Diagram 2.7 Finansiellt sparande 2014 enligt prognoser hdsten
2013
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Killot: BP14 och Konjunkturinstitutet (2013d).

Av diagram 2.6 framgar att regeringen riknade med att resursutnytt-
jandet 2014 fortfarande skulle vara visentligt ligre dn den langsiktigt
hallbara nivan. BNP-gapet beriknades till -3 procent. KI riknade
med ett BNP-gap pa -1,9 procent. Skillnaderna i bedémningen av
BNP-gapets storlek har betydelse for vad som ér en limpligt avvigd
finanspolitik. Ett mer negativt BNP-gap innebir i sig ett direkt argu-
ment for en mer expansiv finanspolitik. Dessutom innebir ett mer
negativt BNP-gap att en storre del av ett givet offentligt sparande-
underskott automatiskt férsvinner niar konjunkturen stabiliseras.
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For att undersoka grunderna till de skilda beddmningarna kan BNP-
gapet delas upp 1 ett arbetsmarknadsgap och ett produktivitetsgap.
Arbetsmarknadsgapet definieras som den procentuella avvikelsen i
faktiska arbetade timmar fran vad som bedoms vara den potentiella
nivan for arbetade timmar och kan ses som ett matt pa resursutnytt-
jandet pa arbetsmarknaden. Produktivitetsgapet definieras pa mot-
svarande sitt som den faktiska arbetsproduktivitetens avvikelse fran
den bedémda potentiella nivan.”

Av diagram 2.6 ovan framgar att skillnaden i BNP-gap mellan re-
geringen och KI i huvudsak forklaras av skillnader i arbetsmarknads-
gap. En central komponent i arbetsmarknadsgapet ar arbetsloshetens
avvikelse fran jaimviktsarbetslosheten. Regeringen bedomer att jaim-
viktsarbetslésheten dr 5,7 procent 2014. Kl:s bedomning ér att jim-
viktsarbetslosheten 1 stillet dr 6,7 procent. I kapitel 3 diskuteras jim-
viktsarbetsloshet.

Diagram 2.7 visar de bedémningar av faktiskt och strukturellt fi-
nansiellt sparande f6r 2014 som gjordes 1 borjan av hosten 2013. 1
BP14 riknade regeringen med ett marginellt strukturellt dverskott
2014 till skillnad fran KI som riknade med ett strukturellt under-
skott. Skillnaden beror pa att regeringen riknar med bade ett ligre
resursutnyttjande och en hégre konjunkturkinslighet i de offentliga
finanserna an KI. Det gor att regeringen bedémer att en storre del av
underskottet i det finansiella sparandet dr konjunkturell 4n vad KI
riknar med. Regeringen och KI anvinder olika metoder for att kon-
junkturjustera sparandet. Regeringen justerar det faktiska finansiella
sparandet utifrin en budgetelasticitet pa 0,55. Det betyder att det
faktiska finansiella sparandet justeras ned med motsvarande 0,55
procent av BNP om BNP bedéms understiga den potentiella nivan
med 1 procent. KI anvinder en disaggregerad metod som tar hinsyn
till BNP:s sammansittning nir det offentliga sparandet konjunkturju-
steras. Det gors genom att skatteintikterna justeras i relation till kon-
junkturvariationer i de stora skattebaserna (hushallens konsumtions-
utgifter, 16nesumman etc.).” KI:s metod implicerar i genomsnitt en
budgetelasticitet pa 0,4.® Det 4r dock skillnaden i bedémningen av
konjunkturliget som har stérst betydelse for att bedémningen av det

20 For en utforligare beskrivning av hur t.ex. KI beriknar BNP-gapet, se Konjunkturinstitutet (2013b).
27 Se Finanspolitiska ridet (2012) for en diskussion om olika sitt att berikna strukturellt sparande.
28 Se fordjupningen ”Overskottsmalet for offentliga finanser”, Konjunkturinstitutet (2013c).
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strukturella sparandet 2014 blir sa olika (se kapitel 5 f6r en diskussion
om strukturellt sparande).

I diagram 2.8 och 2.9 gor vi liknande jaimforelse av de bedom-
ningar som regeringen och KI gjorde av resursutnyttjande och struk-
turellt sparande under viren 2014 (f6r regeringens del VP14, f6r Kl:s
del bedémningen i Konjunkturlidget mars). Vi har hir dven tagit med
ESV:s bedomning i april 2014.

Diagram 2.8 BNP-gap 2014 enligt prognoser varen 2014

Procent av

potentiell BNP
VP14 Kl ESV

00 T — ' -
-0,5 -

-1,0 -

-2,5 - OVarav arbetsmarknadsgap
-2,4

-3,0 -
Anm: ESV anvinder en annan metod f6r att berdkna BNP-gap dn KI och regeringen, vilket innebir att
BNP-gapet inte gar att dela upp i arbetsmarknadsgap och produktivitetsgap.

Killor: ESV (2014), Konjunkturinstitutet (2014c) och VP14.

Diagram 2.9 Finansiellt sparande 2014 enligt prognoser varen 2014

Procent av BNP

VP14 Kl ESV

0,0 -

0,5 -

-1,0 |

-1,6

B Faktiskt sparande 2,0

2,5 m Strukturellt sparande 2,3

Kaillor: ESV (2014), Konjunkturinstitutet (2014c) och VP14.
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ESV tillimpar en annan metod for att beridkna resursutnyttjandet dn
regeringen och KI. I stillet fOr att utga fran en bedémning av lediga
resurser pa arbetsmarknaden utgar ESV frin den trendmassiga BNP-
tillvaixten och beriknar ett gap som avvikelsen 1 den faktiska BNP-
nivan frin den trendmissiga.” ESV anvinder en liknande metod for
att konjunkturjustera det faktiska finansiella sparandet som KI och
riknar 1 likhet med KI med ligre automatiska stabilisatorer 4n rege-
ringen.

Av diagram 2.8 jaimfért med diagram 2.6 ovan framgar att bade
regeringen och KI riknar med ett mindre negativt BNP-gap viren
2014 jamfort med hosten 2013. Nedrevideringarna forklaras av for-
bittrade tillvaxtutsikter och av att bedomningen av nivan pa den po-
tentiella produktionsnivan justerats ned. Bade regeringen och KI
justerade ned sina bedémningar av den potentiella produktionsnivian
sedan SCB i slutet av 2013 reviderade ned den faktiska produktivi-
tetsnivan i nationalrikenskapernas utfallsdata fran 2011 och framat.
Den forindrade synen pa det ridande BNP-gapet gor att regeringen
riknar med ett hogre resursutnyttjande (mindre negativt BNP-gap)
aven for kommande ar i VP14 jamfort med 1 BP14.

Till f6ljd av att BNP-gapet bedémdes vara mindre negativt an ti-
digare blev ocksa regeringens konjunkturjustering av det finansiella
sparandet mindre. I VP14 bedémde regeringen att de offentliga fi-
nanserna kommer att ha ett visst strukturellt underskott 2014. I likhet
med tidigare raknade KI i mars 2014 med ett betydligt storre struktu-
rellt underskott. Storst strukturellt underskott f6r 2014 riknade ESV
med som prognostiserade ett underskott pa 1,8 procent av BNP
2014.

2.3 Stabiliseringspolitiken

Sedan den 19 november 1992 har Sverige r6rlig vixelkurs. I en eko-
nomi med r6tlig vixelkurs dr, enligt skolboken, penningpolitik i nor-
malfallet mer effektiv dn finanspolitik som stabiliseringspolitiskt in-
strument. Att det offentliga sparandet automatiskt fOrsimras nir
konjunkturen férsimras (och tvirtom) kan dock pa goda grunder
antas stabilisera ekonomin pa ett vardefullt sitt. Dirutover kan fi-

2 Trenden i BNP uppskattas med ett s.k. HP-filter, se ESV (2014).



Svensk finanspolitik 2014 - Kapitel 2

nanspolitiken ibland behéva ge ett aktivt stod at penningpolitiken. I
Sverige har riksdagen delegerat ansvaret for penningpolitiken till
Riksbanken. Malet for Riksbanken ar att i forsta hand uppraitthalla ett
fast penningvirde. Riksbanken har preciserat detta som ett mal for
inflationen som innebir att den arliga 6kningen i konsumentprisindex
ska vara 2 procent. Samtidigt som penningpolitiken inriktas mot att
uppfylla inflationsmalet ska den stodja malen for den allmianna eko-
nomiska politiken i syfte att uppna en hallbar tillvixt och hog syssel-
sittning. Det innebdr att Riksbanken, férutom att stabilisera infla-
tionen runt inflationsmalet, dven strdvar efter att stabilisera produk-
tionen och sysselsattningen runt sina langsiktigt hallbara nivaer. Riks-
banken bedriver det man kallar flexibel inflationsmalspolitik, dir man
med flexibel menar att Riksbanken inte bara strikt inriktar sig pa in-
flationen utan ockséd s6ker motverka variationer 1 BNP-gapet.

Vi begrinsar var diskussion om stabiliseringspolitiken till finans-
politiken och betraktar penningpolitiken som given. Regeringen har i
ramverksskrivelsen redogjort f6r pa vilket sitt finanspolitiken kan
bidra till att stabilisera konjunkturen och formulerat ett antal princi-
per for utformningen av stabiliseringspolitiken.30 I vir diskussion
nedan kommer vi att ta utgangspunkt i dessa principer.

2.3.1 Den offentliga sektorns finansiella
sparande och stabiliseringspolitiken

En sammanfattande indikator f6r om finanspolitiken stimulerar eller
stramar at efterfrigan i ekonomin ir den offentliga sektorns finan-
siella sparande. Med finanspolitikens stabiliseringspolitiska inriktning
avses om de aktiva finanspolitiska atgirder som paverkar den offent-
liga sektorns utgifter och inkomster stramar at eller stimulerar efter-
fragan 1 ekonomin. Med ak#v atgird menas att det krivs ett aktivt
beslut for att dtgirden ska triada ikraft. Det kan exempelvis handla
om att en skatt sinks eller utgift hojs 1 stabiliseringspolitiskt syfte.
Aktiva atgirder bendmns ofta “diskretionira atgirder”. Det bor har
noteras att finanspolitiken paverkar ekonomin och det finansiella
sparandet aven i franvaro av aktiva beslut genom de s.k. automatiska

3 Finansdepartementet (2011b), s. 32-36.
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stabilisatorerna.” Effekten av dessa stabilisatorer pa ekonomin kan
vara betydande, och dr i normalfallet tillrickligt stor for att vara det
huvudsakliga finanspolitiska bidraget till stabiliseringspolitiken. For-
andringar av det finansiella sparandet till f6ljd av aktiva beslut samt
de automatiska stabilisatorernas effekt pa det finansiella sparandet,
utgor finanspolitikens sammantagna paverkan pa efterfragan i eko-
nomin.

Tabell 2.5 nedan visar hur det finansiella sparandet, enligt BP14,
utvecklas 6ver tiden. Under perioden 2012-2015 redovisas ett under-
skott 1 sparandet. Det beriknas av regeringen, under férutsittning att
inte nagra ofinansierade dtgarder genomfors, att forandras till ett vax-
ande 6verskott under aren 2016-2017.

Enligt det av riksdagen fastlagda Gverskottsmalet ska det faktiska
finansiella sparandet uppga till 1 procent av BNP 1 genomsnitt 6ver
konjunkturcykeln. KI gér bedémningen att konjunkturjusteringen i
genomsnitt forstirker det finansiella sparandet med 0,2 procent av
BNP. Dirmed maste det strukturella sparandet i genomsnitt, med
KI:s berdkningsmetod, uppga till 1,2 procent av BNP f6r att malet
om 1 procent faktiskt sparande i genomsnitt ska nas. Avvikelser 1 det
strukturella sparandet fran nivan 1,2 procent maste darfér vara tem-
porira for att inte leda till brott mot 6verskottsmalet. Sadana avvikel-
ser kan vara motiverade av t.ex. stabiliseringspolitiska skal, alltsa for
att motverka skadliga konjunktursvingningar. Om det strukturella
sparandet understiger 1,2 procent, kan vi dra slutsatsen att finanspoli-
tiken aktivt gjorts mer expansiv dn vad som automatiskt orsakats av
konjunkturlaget.

I tabell 2.5 ser vi att det strukturella finansiella sparandet ligger
nagra tiondelar 6ver 0 procent av BNP under 2013-2014. Det ir en
indikation pa att finanspolitiken 2013-2014 kan beskrivas som aktivt
expansiv.

N De antomatiska stabilisatorerna dr finanspolitikens automatiska reaktion pa konjunkturférindringar. I
t.ex. en konjunkturnedging sjunker skatteintikterna, medan utgifterna f6r bla. arbetsléshetsersittningen
Okar, utan att ndgra beslut behéver fattas. Budgetforsvagningen som detta innebir bidrar till att mot-
verka konjunkturnedgingen. Man brukar dven tala om semiautomatiska stabilisatorer och avser di frimst
den forstitkning av arbetsmarknadspolitiken som regelmissigt beslutas nir arbetslosheten ékar av
konjunkturella skil. I kapitel 2.4 innefattas de semiautomatiska stabilisatorerna under den aktiva finans-
politiken. Ett skal till det ér att i de berdkningar Finansdepartementet presenterar ligger dessa atgirder
under rubriken ”Diskretiondr finanspolitik”. Killa: Finansdepartementet.
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Tabell 2.5 Offentligt finansiellt sparande 2008-2017

2008 2009 2010 2011 2012|2013 2014 2015 2016 2017

Finansiellt 69 -30 0 1 -22| -43 -58 -17 18 47
sparande
(mdkr) (-55) (-13) (21) (51)

Procent av BNP 22 -10 00 00 -06| -12 -15 -04 04 11

(-0,3) (0,5 (1,1)

Justering for -1 38 17 08 15| 20 1,7 12 05 01
konjunkturen

Justering for -02 -01 00 00 -03| -0,3 0,0 00 00 00
engangseffekter

Justering for o0 00 -01 -01 00| 00 0,0 00 00 00

extraordinéara
kapitalvinster

Strukturellt 1,8 2,8 1,6 0,8 0,6 0,5 0,2 0,8 1,0 1,2
finansiellt

sparande (0,3) (1,3)
BNP-gap o1 65 -31 -14 -2,7| -35 -3,0 2,1 -10 -0,2

Anm: Procent av BNP, om annat ej anges. Utfall f6r 2007-2012, prognos for 2013-2017. Siffrorna
inom patentes anger vad respektive siffra blev efter det att forslaget om hojd brytpunkt for statlig
inkomstskatt riknats bort.

! Engingseffekten 2008 och 2009 beror pa nya regler avseende byggmoms som tillfilligt 6kar momsin-
betalningarna med 8 mdkr 2008 och 2 mdkr 2009. For 2012 ror engingseffekten édterbetalningen av
forsikringspremier frin AFA-forsikring.

Kalla: BP14, vol. 1, bilaga 2, s. 18.

Hur foérhéller sig storleken pa denna aktiva finanspolitiska stimulans
till den politik som bedrivits tidigare under innevarande konjunktur-
cykel?

I diagram 2.10 nedan visar varje punkt i diagrammet effekten pa
det offentliga finansiella sparandet av fOreslagna atgéirder, samt rege-
ringens prognos av BNP-gapet, 1 respektive budgetproposition. Ex-
empelvis avser punkten 2014 atgirder och prognos 1 BP14: i BP14
foreslog regeringen atgirder motsvarande 24,2 (21,2) mdkr; i samma
proposition uppgick regeringens prognos av BNP-gapet ar 2014
till -3,0 procent av potentiell BNP.
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Diagram 2.10 Effekt pa offentligt finansiellt sparande av aktiva at-
géarder samt regeringens prognos av BNP-gapet i BPO7-BP14
Expansiva atgarder

35 T Mdkr

@ BNP-gap (prognos) och
foreslagna atgarder

O *2014: exklusive hojd skiktgrans
for statlig inkomstskatt

Linjart samband

{ @ BNP-gap
—_————t—————+——1 2008 N,

7 6 5 4 3 -2 -1 ( 1 2 4 5 6 7
esursutnyttjande

Lagt resursutnyttjande

35 L
Kontraktiva atgarder

Anm: Réda punkter avser de aktiva atgirderna och prognosen éver BNP-gapet for respektive dr, himtat
fran respektive proposition (dvs. atgirder och BNP-gap f6r 2007 himtade frin BPO7 osv.).
Killor: BPO7-BP14.
Med undantag f6r BPO8 ligger punkterna samlade i nordvistra delen
av diagrammet; BP10 sticker ut som den mest expansiva budgeten i
ett lige dir regeringen prognostiserade ett mycket ligt resursutnytt-
jande. Samtliga budgetpropositioner har inneburit férsvagningar av
de offentliga finanserna. Med undantag f6r BPO8 har samtliga bud-
getpropositioner lagts fram i ett lige dir BNP-gapet bedémts vara
negativt under det aktuella budgetaret. Ett kontracykliskt reaktions-
monster framtrider dir forvintat ldgre resursutnyttjande inneburit
storre expansiva atgirder; vi har 1 diagrammet askadliggjort detta ge-
nom att rita ut en skattning av det linjira sambandet mellan observa-
tionerna. Enligt det skattade sambandet 6kar de aktiva finanspolitiska
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atgirderna med 3,6 mdkr om det prognostiserade BNP-gapet blir
mer negativt med en procentenhet. Med undantag f6r 2007—2008 har
regeringen gjort bedomningen att resursutnyttjandet varit lagt eller
mycket lagt.

Potentiell BNP ir en variabel som ér svar att berikna. Till skillnad
fran faktisk BNP finns det ingen allmint accepterad metod for att
berikna potentiell BNP. Potentiell BNP ingar dirfor inte i den offi-
ciella statistiken och kan siledes inte utvarderas mot utfall. Olika
prognosmakare anvinder olika metoder for att berikna potentiell
BNP. Det innebir inte bara att det férekommer olika bedomningar
av den framtida utvecklingen av BNP-gapet, utan dven att bedém-
ningarna av historiska ar kan skilja sig at.

I diagram 2.11 nedan forséker vi trots dessa svarigheter att under-
s6ka om den bedémning av BNP-gapet som lag till grund for ut-
formningen av finanspolitiken avviker pa nagot anmarkningsvart sitt
fran vad regeringen i efterhand uppskattar resursutnyttjandet till det
aktuella budgetaret. Vi har férutom den skattning av BNP-gapet som
gjordes aret fére budgetdret (de réda prickarna) dven i diagram 2.11
ritat in skattningen av det historiska BNP-gapet som Finans-
departementet gjorde sensommaren 2013 (de svarta diamanterna). Vi
ser hir att regeringen i efterhand alltid gjort en annan bedémning av
resursutnyttjandet dn vad man gjorde aret fore det aktuella budgeta-
ret. Mot bakgrund av svarigheterna med att berdkna potentiell BNP
ir det inte forvinande. I flera fall ar avvikelsen stor, som for aren
2007, 2009, 2010 och 2013. Men det finns ingen tydlig systematik i
avvikelserna. Regeringen har bade 6ver- och underskattat resursut-
nyttjandet. Den genomsnittliga absoluta skillnaden mellan de réda
prickarna och de svarta diamanterna i diagrammet dr 6ver tva pro-
centenheter. Vi har i diagram 2.11 ritat in en regressionslinje for de
svarta diamanterna i diagrammet. Enligt denna skattning okar de
aktiva finanspolitiska atgirderna med 2,3 mdkr om BNP-gapet blir
mer negativt med en procentenhet. Aven i efterhand kan man alltsa
beskriva regeringens stabiliseringsatgirder som kontracykliska. I den
akademiska litteraturen framhalls ofta de stora svarigheterna med att
vidta aktiva atgirder i ritt konjunkturlige. Aktiv finanspolitik riskerar
att i praktiken komma i otakt med konjunkturen och destabilisera
snarare an att stabilisera. Mot bakgrund av denna diskussion framstar
regeringens aktiva stabiliseringspolitik som tidsmissigt triffsiker.
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Diagram 2.11 Féreslagna atgarder och BNP-gap i BPO7-BP13

Expansiva atgarder
2010 2010 35 + Mdkr
<) . ]

2013 2013 o5 |

2011 2011
2007 2007

5 '3 ®
2008 ® 2008 BNP-gap

-7-6-5-4-3-2-1f1234‘5\6\7
.5.

Lagt resursutnyttjande Hogt resursutnyttjande

-15 T @ BNP-gap (prognos) och
foreslagna atgarder

] & BNP-gap ("utfall") och
25 + foreslagna atgarder

Linjart samband ("utfall")

-35 L
Kontraktiva atgarder

Anm: BNP-gap anges i procent av potentiell BNP pa vagrit axel, foreslagna dtgirder anges i mdkr pa
lodrit axel. R6da punkter anger foreslagna édtgirder och prognostiserat BNP-gap frin respektive bud-
getproposition (dvs. f6r ar 2007 fran BPO7 osv.). Svarta diamanter anger i stillet féreslagna dtgirder och
i efterhand uppskattade BNP-gap (frin BP14).

Killor: BPO7-BP13.

Sammanfattningsvis framstar omfattningen av regeringens aktiva
atgirder 1 BP14 vara i linje med det kontracykliska agerande som

karakteriserat finanspolitiken under perioden 2006-2013.

2.3.2 Finanspolitikens stabiliseringspolitiska
inriktning

For att dr for ar folja hur regeringens aktiva finanspolitiska atgiarder
paverkar stabiliseringspolitikens inriktning anvander vi forandringen 1
offentliga sektorns strukturella finansiella sparande. Av tabell 2.6
nedan framgar att forindringen av det strukturella sparandet mellan
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2013 och 2014 ir -0,3 procent av BNP. Det betyder att de aktiva
atgirder regeringen foreslar i BP14 bidrar till att ytterligare stimulera
efterfragan i ekonomin.

Tabell 2.6 Foérandringen av offentliga sektorns finansiella struktu-
rella sparande 2013-2017

Arlig forandring, procent av BNP 2013 2014 2015 2016 2017
Forandring finansiellt sparande -0,6 -0,4 11 0,8 0,7
(-0,3)
Varav
Automatiska stabilisatorer -0,4 0,3 0,6 0,6 0,4
Engangseffekter 0,0 -0,3 0,0 0,0 0,0
Extraordinéra kapitalvinster 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Forandring strukturellt -0,1 -0,3 0,6 0,2 0,2
finansiellt sparande
Varav
Diskretionar finanspolitik* -0,5 -0,6 0,2 -0,1 -0,1
(-0,5)
Kapitalkostnader, netto -0,1 -0,2 0,1 0,0 0,0
Kommunsektorns finanser 0,3 -0,1 0,0 0,1 0,1
Ovrigt 0,2 0,5 0,3 0,2 0,2
BNP-gap, férandring i procentenheter -0,8 0,4 0,9 11 0,8

Anm: Avser utgifts- och inkomstférindringar 2013-2017 i forhéllande till tidigare 4r av beslutade,
foreslagna och aviserade reformer. Siffrorna inom parentes anger vad respektive siffra blev efter det att
forslaget om hojd brytpunkt for statlig inkomstskatt riknats bort.
! Den sammantagna effekten av de atgirder som regeringen aviserar och foreslar samt av tidigare beslu-
tade dtgirder. Férindring i férhallande till féregaende ar. Hir innefattas dven effekten av tidigare beslu-
tade progtam som avslutas under den aktuella petioden.
Killa: BP14, vol. 1, s. 181.
I tabell 2.6 isoleras effekten pa det strukturella sparandet av regering-
ens aktiva finanspolitik fér 2014 pa raden “Diskretiondr finans-
politik”; effekten uppgar till -0,6 (-0,5) procent av BNP och det nega-
tiva tecknet anger att det ror sig om en forsvagning av det strukturella
sparandet. Vi noterar emellertid i tabell 2.6 att denna efterfragestimu-
lans nastan fullt ut balanseras av posten ”Ovrigt”, som 2014 uppgar
till 0,5 procent av BNP.

Som framgar av tabell 2.6 ger posten ”Ovrigt” ett inte obetydligt

bidrag till den forstirkning av de offentliga finanserna som ligger i
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regeringens politik under 2013-2017. Detta bidrag férklaras till storre
delen av att de offentliga inkomsterna har en starkare koppling till
tillvaxten 4n de offentliga utgifterna och att flera utgiftsposter inte ar
indexerade.” Radet noterar att nettoeffekten av den aktiva finanspoli-
tiken och den automatiska atstramningen ir liten (noll) under 2014.
Det behéver emellertid inte i sig innebidra att finanspolitiken ger en
svag impuls till efterfraigan. Ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv ar
det aven viktigt att de atgirder regeringen vidtar stimulerar de delar
av ekonomin som pa kort sikt kan vixa och dirigenom motverka en
konjunkturnedgang.

2.3.3 Det ekonomiska ldget da regeringen
fattade beslut om BP14

Den svenska ekonomin ir starkt beroende av utvecklingen i omvirl-
den; svensk export star f6r nistan 50 procent av BNP.” Svensk eko-
nomi har givetvis paverkats av den kris som spred sig internationellt
2008. Svensk BNP har dock aterhamtat sig sedan krisens utbrott och
ar 1 dag ca 6 procent stérre dn 2007 (diagram 2.12). Bakom den sam-
lade bilden ligger dock en tudelad utveckling, dir sdrskilt hushallens
ekonomi varit stark. Hushallens disponibla inkomster har 6kat varje
ar under och efter krisen (diagram 2.12). Aven konsumtionstillvixten
har varit god. Utvecklingen for féretagen har diremot varit vasentlig-
en svagare, vilket avspeglas 1 svag exporttillvixt och laga investeringar
(diagram 2.14).

I diagram 2.12 kan vi se att hushéllens egna finansiella sparande
6kade under 2007-2008, férsvagades nagot under 2009, for att daref-
ter dterigen 6ka.* Det egna finansiella sparandet ligger nu pa en
hogre niva dn vad det gjort historiskt: hushallens egna finansiella spa-
rande under dren 1997-2007 uppgick i genomsnitt per ar till -4,7
procent av disponibel inkomst; f6r aren 2007-2012 steg genomsnittet
till -0,5 procent; ar 2013 lag det egna finansiella sparandet pa 3,6 pro-
cent av disponibel inkomst.

32 Foér en diskussion se Finanspolitiska radet (2011), s. 71-79, samt ESV (2013). ESV beriknar denna
effekt till ca 0,5 procent av BNP, vilket motsvarar nidrmare 20 mdkr.

33 Ar 2012 stod exporten for 48,5 procent av BNP, se SCB (2014d).

3+ diagram 2.13 redovisas hushdllens totala sparande.
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Diagram 2.12 BNP, disponibel inkomst och hushallens sparande
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Anm: Index med basir 2007 f6r BNP (fasta priser) och real disponibel inkomst pd vinster axel. Hushal-
lens sparkvot for eget finansiellt sparande (dvs. exklusive sparande i tjanste- och premiepensioner och
realt sparande i bostidder) i procent av disponibel inkomst pa héger axel.

Kallor: SCB (2014d) och egna berikningar.

Som framgar av diagram 2.13 nedan har hushiéllens totala sparande
utvecklats pa ett likartat sitt som hushallens egna finansiella spa-
rande. I diagram 2.13 kan vi se att hushallens sparande historiskt sett
nu ligger pa hoga nivder. En forklaring till denna utveckling kan vara
att hushallen 6kat sitt forsiktighetssparande som en reaktion pa kri-
sen. Den goda utvecklingen av disponibel inkomst har emellertid
gjort det mojligt £6r hushallen att fortsitta att konsumera och samti-
digt Oka sitt sparande. Att hushallen fortsatt att konsumera kan tolkas
som att hushallens fértroende for det offentliga atagandet dr fortsatt
hégt. Troligen har dven den goda inkomstutvecklingen bidragit till att
hushillen fortsatt att 6ka sin skuldsdttning, t.ex. i samband med kop
av bostider.”

3 Hushillen har férmodligen uppfattat inkomstskattesinkningarna som permanenta. 1 sa fall dr det
ckonomiskt rationellt av hushdllen att anpassa sin konsumtion till en ny, hégre inkomstniva. Det ar da
ocksa troligt att hushdll med stark tillgingssida i balanstikningen viljer att 6ka sin skuldsittning vid t.ex.
kop av bostider.
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Diagram 2.13 Hushallens sparande
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Anm: Hushallens totala sparande utgérs av eget totalt sparande och kollektivt férsakringssparande. Eget
totalt sparande avser hushillens sparande exkl. tjinste- och premiepensioner. Eget totalt sparande kan i
sin tur delas upp i realt sparande (det hushallen investerar i bl.a. bostider) och eget finansiellt sparande.
Killor: SCB (2014d) och egna berakningar.

I diagram 2.14 nedan framgar det tydligt att exportindustrin drabbats
hart av krisen under 20082009, och att den sedan 2011 utvecklats
betydligt svagare dn hushallens konsumtion. Aven investeringarna
har, efter ett kraftigt fall 2008—2010, utvecklats svagt. I kontrast till
detta har hushallens konsumtion, efter en avmattning 2008-2009,
okat med ca 1,8 procent per ar mellan 2009 och 2013.

Diagram 2.14 Export, investeringar och hushallens konsumtion
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Anm: Index med kvartal 1 2007 som bas.
Killor: SCB (2014d) och egna berikningar.
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Ridet noterar att hushillens konsumtion fortsatte att vixa under iren
2011-2013, utan att nagra nya satsningar 1 syfte att stirka hushallens
ekonomi gjordes under dessa ar. De fyra jobbskatteavdrag som rege-
ringen inforde fram till 2010 har férmodligen bidragit till att stabili-
sera den privata konsumtionen. Men hushallens konsumtion kan inte
fullt ut kompensera det efterfrigebortfall som den svaga efterfragan
frin omvirlden inneburit. Hushéllen efterfragar andra varor och
tjanster an dem som exportindustrin producerar.

Radet konstaterade i kapitel 1 att konjunkturlidget har férbittrats
sedan regeringen presenterade BP14. Sensommaren 2013 da rege-
ringen fattade beslut om BP14 var liaget dock ett annat. Aven om det
fanns tecken pa en tilltagande aktivitet i omvirlden, forvintades till-
vixten 1 Sverige bli svag 2013. En aterhimtning forutsags ta sin bor-
jan under inledningen av 2014, men resursutnyttjandet bedémdes
forbli fortsatt lagt.” Riksbanken gjorde vid denna tidpunkt bedém-
ningen att penningpolitiken redan stimulerade ekonomin samtidigt
som den tog hinsyn till de risker som var férknippade med hushal-
lens hoga skuldsittning.”” Riksbanken fattade dirfér beslut om att
limna reporintan oférindrad pa 1 procent, vilket innebar att en
storre del av ansvaret for ytterligare stimulansatgarder foll pa finans-
politiken.38

2.3.4 Stabiliseringspolitiska avvagningar i
finanspolitiken

Det finanspolitiska ramverket betonar att finanspolitikens viktigaste
bidrag till att stabilisera konjunkturen dr att uppritthalla fortroendet
for att de offentliga finanserna dr lingsiktigt hallbara. Om stabilise-
ringspolitiska atgirder vidtas, ska de utformas pa ett sadant sitt att
det faktiska finansiella sparandet kan aterga till en nivéd i linje med
6verskottsmalet ndr resursutnyttjandet normaliseras. Omsorgen om
de offentliga finanserna sitter alltsa en grins for hur stora aktiva at-
girder som kan komma ifraga.” I ett lige dir 6verskottsmalet inte ser

3 Konjunkturinstitutet (2013d).

37 Sveriges Riksbank (2013a).

38 Reporintan sinktes fran 1,0 till 0,75 procent den 17 december 2013.
% Finansdepartementet (2011b), s. 35.
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ut att nas maste regeringen ha mycket goda skil for att vidta perma-
nenta atgirder 1 syfte att ge st6d it en svag efterfragan i ekonomin.

I BP14 karakteriserar regeringen sin nya politik som ett antal ”at-
girder for att 6ka efterfragan och sysselsittning”, och framhaller att
den svaga utvecklingen 1 omvirlden utgér grunden for att “’satsningar
pa att stirka hushillens ekonomi ska prioriteras”.* Regeringen menar
speciellt att ett femte jobbskatteavdrag ar “motiverat bade ur ett sta-
biliseringspolitiskt och strukturellt perspektiv’." Radet dr emellertid
inte Gvertygat om att det stabiliseringspolitiska virdet av ytterligare
efterfragan fran hushallssektorn var tillrickligt stort for att motivera
en aktiv stimulansatgérd.

Vi har ovan noterat att det dr exportindustrin som framfor allt
drabbats av den konjunkturnedging som foljt pa finanskrisen. Ex-
port och investeringar utvecklas svagt sedan nagra ar tillbaka. Samti-
digt forvintas hushallens konsumtionsutveckling forbli god tack vare
bla. fortsatt stigande realléner.” Riadet menar att det mot den bak-
grunden inte dr uppenbart att riktade permanenta satsningar till hus-
hallen var den limpligaste stabiliseringspolitiska atgirden. I BP14
utvecklar inte regeringen nidgon analys av varfor just ett femte jobb-
skatteavdrag dr att foredra framfér andra mojliga stabiliseringspoli-
tiska dtgirder. Radet menar att det dr en brist.

I BP14 beridknades det finansiella sparandet f6r 2014 till -1,5 pro-
cent av BNP, dvs. 2,5 procent under 6verskottsmalets niva. Samtidigt
gjorde regeringen bedémningen att resursutnyttjandet var lagt. BNP-
gapet uppskattades till -3 procent, dvs. 3 procent under den niva som
skulle gillt vid ett normalt konjunkturlige. Relationen mellan dessa
tva avvikelser kan tas som utgangspunkt fér en bedomning av om
politiken dr vil avvigd. Som vi tidigare noterat innebir de automa-
tiska stabilisatorerna att det finansiella sparandet normalt forsvagas
med ca en halv procentenhet for varje procents forsimring av BNP-
gapet. I BP14 beriknas ett finansiellt sparande som ir en procenten-
het ldgre dn vad som ges av denna tumregel f6r de automatiska effek-
terna. Givet regeringens bedémning av resursutnyttjandet 1 BP14
framstar detta inte som orimligt. Den nivd pa sparandet som fore-

40 BP14,s. 3.
4 BP14, s. 5.
42 Konjunkturinstitutet (2013d).
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slogs kan dérfér anses ha varit vilbalanserad ur ett stabiliseringspoli-
tiskt perspektiv.

Radet konstaterar dock att de dtgirder som regeringen foreslog i
BP14 innebir en permanent forsvagning av de offentliga finanserna.
Sensommaren 2013 var det oklart — givet Overskottsmalet — om det
fanns nigot budgetutrymme for permanenta atgirder.” Enligt rege-
ringens egna berikningar forsvagades dessutom de offentliga finan-
sernas lingsiktiga hallbarhet av reformerna i BP14.* Det kan diskute-
ras om inte temporira budgetférsvagande atgarder hade varit att £6-
redra i det lige som riadde i hostas.

En utgiangspunkt f6r bedomningen av vad som ir en rimligt av-
vigd finanspolitik 4r att det finansiella sparandet normalt inte bor
torindras mer dan BNP-gapet nir konjunkturen varierar. Om det fi-
nansiella sparandet normalt varierar mer in BNP-gapet innebir det
att finanspolitiken pd marginalen destabiliserar den privata sektorns
inkomster. Radet konstaterar att KI i sin augustiprognos bedémde
BNP-gapet f6r 2014 till -1,9 procent. Det finansiella sparandet som
enligt BP14 beridknades till 2,5 procent under 6verskottsmalets niva
framstar enligt detta resonemang som val lagt givet KI:s bedomning
av BNP-gapet.

Att det finansiella sparandet normalt inte bor dndras mer 4n BNP-
gapet ska givetvis inte ses som en mekanisk regel utan undantag. Ett
ovintat fall i potentiell BNP leder normalt till ett ligre finansiellt spa-
rande dven om inte BNP-gapet faller. Ett strukturellt underskott som
uppstar pa detta sitt méste atertas, men inte nédvandigtvis omedel-
bart. Specifika dtgirder som genomférs under en finansiell kris ar ett
annat exempel pa omstindigheter dd det kan vara motiverat att det
finansiella sparandet sjunker mer ian BNP-gapet.

Sedan BP14 presenterades har det stabiliseringspolitiska liget dnd-
rats. Det internationella konjunkturldget har forbittrats samtidigt
som bilden av det svenska finansiella sparandet blivit mer negativ och
mer splittrad. I VP14 beriknas det finansiella sparandet till -1,6 pro-
cent och BNP-gapet till -2,4 procent. I efterhand framstir darfor de
finanspolitiska atgirderna som mindre vil avvigda dn nir BP14 pre-
senterades.

+ Konjunkturinstitutet (2013d), s. 26-30.
4“4 BP14, vol. 1, s. 195.
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Denna bild forstirks om i stillet KI:s bedomningar anvinds. Enligt
KI:s marsprognos blir det finansiella sparandet -2 procent och BNP-
gapet -1,3 procent under 2014. Med dessa siffror ér relationen mellan
det finansiella sparandet och BNP:s respektive avvikelser frin sina
normalvirden mer dn tva till ett. Det dr svart att hivda att en sidan
relation ar forenlig med en vilavvigd stabiliseringspolitik.

Det dr 1 detta sammanhang viktigt att poingtera att BNP-gapet
inte later sig matas direkt, och olika bedémare kan dérfér ha olika
uppfattningar om dess storlek. Eftersom BNP-gapet dnda dr av cen-
tral betydelse for stabiliseringspolitiska stillningstaganden, bér dock
regeringen notera om deras bedomningar patagligt avviker fran andra
centrala bedomares. Om sa ar fallet, vilket det nu ir, bor regeringen
diskutera orsakerna till skillnaderna och vilka konsekvenserna skulle
bli om regeringens bedomningar skulle visa sig vara felaktiga.

2.4 Beddomningar och rekommendationer

Radet noterar att utgifterna for sjukpenningen har 6kat mer dn vad
regeringen raknat med. Radet menar att regeringens moijligheter att
bedriva ekonomisk politik begrinsas om sjukfranvaron fortsitter att
stiga snabbt. Radet har tidigare rekommenderat regeringen att redo-
visa de prognosmetoder for sjukpenningen som anvinds, men rege-
ringen har avvisat detta 6nskemal. Radet finner det emellertid angela-
get att regeringen redovisar vilken prognosmetod man anvinder for
sjukpenninganslaget.

Radet har tagit del av Forsikringskassans prognosmetoder och
kan konstatera att det gar att forbattra dessa avsevirt. Radet menar
att regeringen nu bor ge Forsikringskassan i uppdrag att prioritera
arbetet med att utveckla bittre prognosmetoder for sjukpenning-
anslaget.

Rédet ser positivt pa att fragor rorande bostadsmarknaden utreds
grundligt, men konstaterar samtidigt att centrala fragestéllningar fort-
farande inte behandlas. Radet efterlyser alltjamt en bred helhetslos-
ning pa bostadsomradet, med malsittningen att reducera inlasnings-
effekter, 6ka rorligheten och skapa foérutsittningar for ett effektivt
anvindande av bostadsbestandet.

Radet valkomnar att regeringen, sasom radet efterfriagat, nu redo-
visar hur den egna prognosen for hela ekonomin férhéller sig till
andra prognosmakares bedomningar.



Svensk finanspolitik 2014 - Kapitel 2

Givet den bedémning av konjunkturliget som gjordes i BP14 var det
beriknade finansiella sparandet f6r 2014 férenligt med en vilbalanse-
rad finanspolitik. Regeringen har, jamfort med KI och andra be-
démare, en avsevirt mer positiv syn pa hur mycket ekonomin kan
vixa innan resursutnyttjandet 4r i balans. Regeringen har dven en mer
optimistisk syn pa hur snabbt de offentliga finanserna forbattras nar
resursutnyttjandet Okar. Detta har stor betydelse f6r bedomningen av
hur stram finanspolitiken behover vara under kommande éar for att
ett 6verskott pa 1 procent ska nas nir konjunkturen normaliseras.
Den osikerhet som indikeras av de olika bedémningarna borde ha
diskuterats av regeringen och kunde ha motiverat en storre forsiktig-
het nir det galler permanenta budgetférsvagningar.

Sedan hésten 2013 har den stabiliseringspolitiska bilden forind-
rats. Vi bedomer nu att det finns en risk for att det finansiella spa-
randet for 2014 blir ligre 4n vad som ir stabiliseringspolitiskt motive-
rat. Detta innebir i sig inget hot mot de offentliga finansernas lang-
siktiga héllbarhet. Men eftersom atgirderna i BP14 permanent for-
svagar budgeten blir en dtergang till 1 procents Gverskott i de offent-
liga finanserna sviarare. Under kommande ar maste finanspolitiken
vara synnerligen stram for att vara forenlig med 6verskottsmalet.

Radet har ocksa granskat den tidsmassiga triffsikerheten i de ak-
tiva stabiliseringspolitiska dtgirder som regeringen vidtagit under
perioden 2007-2013. Hir framkommer ett tydligt kontracykliskt
monster som sannolikt bidragit till att stabilisera konjunkturen.
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3 Arbetsmarknaden

3.1 Leder politiken till varaktigt hog
sysselsattning?

I Finanspolitiska radets instruktion framgar att radet ska beddma om
finanspolitiken leder till en lingsiktigt hallbar hog sysselsittning. Ni-
van pa sysselsittningen i ekonomin mits vanligtvis som antalet
sysselsatta i relation till befolkningen i arbetsfor alder, sysselsatt-
ningsgraden. Sysselsittningsgraden ir central f6r ekonomin av flera
skil, inte bara som ett matt pa hur framgangsrik sysselsittningspoliti-
ken dr. Den har ocksa stor betydelse for den lingsiktiga produktions-
potentialen i ekonomin, for de offentliga finansernas langsiktiga hall-
barhet och f6r inkomstférdelningen i ekonomin.

Regeringen anger att den frimsta uppgiften for sysselsittnings-
politiken ir att varaktigt Ska sysselsittningen.' 1 detta syfte har re-
former genomforts pa en rad omraden: skatterna, arbetsléshetsfor-
sakringen, arbetsmarknadspolitiken och sjukforsikringen. Regeringen
bedomer att reformerna pa sikt 6kar sysselsittningen med 254 000
personer och sinker jamviktsarbetslosheten med 1,8 procentenheter.2

I det hir kapitlet analyseras forst hur arbetskraftsdeltagandet och
sysselsittningsgraden har utvecklats under senare ar och vilken roll
regeringens reformer, enligt radets uppfattning, kan tillmatas.

Diirefter studeras hur arbetslésheten har utvecklats och hur férut-
sittningarna att vasentligt minska arbetslésheten under kommande ar
ser ut. Slutligen studerar radet arbetsmarknaden f6r unga och belyser
varfor ungdomsarbetsloshet kan vara ett missvisande matt pa de sva-
righeter som ungdomar har att etablera sig pa arbetsmarknaden. Ut-
maningar for att underlitta och paskynda ungdomars vig till arbete
diskuteras ocksa.

3.2 Arbetsutbud och sysselsattning

I den officiella statistiken riknas en person som sysselsatt om han
eller hon arbetar minst en timme under en referensvecka, eller om

1 VP14, kap. 10.
2 VP14, bilaga 4.



personen i fraga har ett arbete men dr franvarande under veckan.
Den som aktivt s6ker efter arbete eller vintar pa ett arbete som snart
ska paborjas, och som dessutom ar tillginglig for att borja arbeta,
riknas som arbetslds.” De som antingen ir sysselsatta eller arbetslésa
deltar i arbetskraften. Med arbetskraften menas dirfér de personer
som antingen dr sysselsatta eller som aktivt striavar efter att bli syssel-
satta. Diagram 3.1 visar hur befolkningen fordelade sig efter arbets-
kraftstillhorighet 2013 jamfort med 2006.

Diagram 3.1 Arbetsmarknaden 2006-2013

Tusental personer

Befolkningen

2006: 6 731,5
2013: 7 156,0
(+6,3 %)
I !
| arbetskraften Ej i arbetskraften
2006: 4 764,8 2006: 1 966,6
2013: 5 114,0 2013: 2 042,0
(+7,3 %) (+3,8 %)
\
[ \ \ |
Sysselsatta | | Arbetslosa Sjuka Heltids Pensiondarer Ovriga
Y ) studerande 9
2006: 4 429,0| | 2006: 335,8 2006: 447,9 2006: 534.8 2006: 712,2 2006: 271,8
2013: 4 704,2| | 2013: 409,8 2013: 338,0 2013: 532’7 2013: 911,4 | | 2013: 260,0
(+6,2 %) (+22,0 %) (-24,5 %) (-0,4 %) (+28,0 %) (-4,3 %)
| arbete Franvarande
2006: 3 702,8 2006: 726,3
2013: 3959,3 2013: 744,9
(+6,9 %) (+2,6%)

Anm: Avser arsmedeltal (tusental) f6r aldersgruppen 15-74 ar.
Killa: SCB (2014a).

31 inget av fallen spelar det ndgon roll om man samtidigt studerat eller deltar i nigot arbetsmarknadspo-
litiskt program.
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3.2.1 Arbetskraftsdeltagandet har dkat

Arbetskraftsdeltagandet, dvs. andelen av befolkningen i aldrarna
15-74 ar som deltar i arbetskraften dr jamforelsevis hogt i Sverige. 1
genomsnitt under 2013 uppgick arbetskraftsdeltagandet till 71,5 pro-
cent.! Det kan jimfoéras med en genomsnittlig nivi inom EU-
linderna pa 64 procent.

Arbetskraftsdeltagandet sjonk 1 samband med finanskrisen
(diagram 3.2). Det dr ett vanligt monster att arbetskraftsdeltagandet
sjunker nir konjunkturen férsimras och sannolikheten att fa ett jobb
minskar. Nar konjunkturen viander upp och arbetsmarknaden for-
bittras stiger normalt arbetskraftsdeltagandet igen. Om arbetskrafts-
deltagandet dr lagt under en lingre tid 6kar dock risken for att indivi-
der varaktigt slas ut fran arbetsmarknaden och att arbetskraftsdelta-
gandet diarmed forblir lagt aven efter att lagkonjunkturen har passe-
rat.

Diagram 3.2 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad

Procent av befolkningen Procent av befolkningen
73 - - 73
72 4 )
71 4 - 71
70 - - 70
69 - - 69
68 - Arbetskraftsdeltagande | gg
67 - e . Sysselsattningsgrad L 67
66 1 ______ - 66
e o ™\ T - 65
64 - s - 64
63 63

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Anm: Avser aldersgruppen 15-74 ér. Sisongsrensade kvartalsvirden.
Killa: SCB (2014a).

#Sedan 2007 avser den officiella definitionen av befolkning i arbetsfér dlder 15-74 4r. Statistik for
denna aldersgrupp hat av SCB linkats tillbaka till 2001 (och av KI till 1992). Tidsserier tillbaka till 1970-
och 1980-talen finns endast fér den tidigare mélpopulationen, 16—64 ér.
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Av diagram 3.2 framgar dock att arbetskraftsdeltagandet bérjade stiga
igen redan 2009 och var 2013 lite hogre dn 2006. Det ar framfor allt i
de dldre dldrarna som arbetskraftsdeltagandet har 6kat (tabell 3.1).

Tabell 3.1 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad

Arbetskraftsdeltagande Sysselsattningsgrad

2006 2013 Férandring 2006 2013 Forandring
Alder Procent Procentenhet Procent Procentenhet
15-19 33,0 32,5 -0,5 23,0 20,7 -2,3
20-24 71,1 72,2 11 59,2 58,7 -0,5
25-34 88,0 87,8 -0,2 81,8 80,8 -1,0
35-44 91,2 93,5 2,2 86,8 88,5 1,7
45-54 88,8 91,2 2,4 85,2 86,7 1,5
55-64 73,0 77,6 4,6 69,8 73,7 3,9
65-74 10,3 14,9 4,6 10,1 14,6 4,5
15-74 70,8 71,5 0,7 65,8 65,7 -0,1

Anm: Avser dldersgruppen 15-74 ar. Arbetskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad anges som procent
av befolkningen i respektive aldersgrupp. Forindringen 2006-2013 anges i procentenheter.

Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

Jamfort med 1990-talskrisen sjonk arbetskraftsdeltagandet betydligt
mindre och vinde uppit betydligt snabbare under finanskrisen
(diagram 3.3).” Under 1990-talskrisen fanns det fem ar efter krisen
fortfarande inga tecken pa en aterhdmtning 1 arbetskraftsdeltagandet,
vilket delvis kan forklaras av att det reguljara utbildningssystemet
expanderades i samband med 1990-talskrisen.

5> Se Finanspolitiska ridet (2010), s. 29-40 for en utfétligare jamforelse av utvecklingen under 1990-
talskrisen och finanskrisen.
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Diagram 3.3 Finanskrisen jamfort med 1990-talskrisen

Index Index
105 - - 105
100 - 100
95 - 95

90 - 90

85 - - 85

80 — ——————r—————————1—7—7—— 80

— - - — Arbetskraftsdeltagande 2008 kvl = 100
——————— Sysselsattningsgrad 2008 kvl = 100
— - — - Arbetskraftsdeltagande 1990 kvl = 100
------------ Sysselsattningsgrad 1990 kvl = 100

Anm: Avser dldersgruppen 16—64 ar.
Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

3.2.2 Sysselsattningsgraden samma som 2006

Eftersom de allra flesta som deltar i arbetskraften ocksa blir syssel-
satta bestdms sysselsittningsgraden pa lang sikt framfor allt av ar-
betskraftens storlek. Det innebir att ett hogt arbetskraftsdeltagande
ir en viktig del av en politik som siktar pa en langsiktigt hog syssel-
sdttning.

Sysselsattningsgraden foll kraftigt i samband med finanskrisen.
Den f6ll mer dn arbetskraftsdeltagandet (diagram 3.2), vilket dr det-
samma som att arbetslosheten 6kade. I slutet av 2009 bérjade syssel-
sattningsgraden dter 6ka. Jamfort med 2006 var den 2013 i det ndrm-
aste oférindrad. Av tabell 3.1 framgar att sysselsittningsgraden har
utvecklats simre for de yngre aldrarna dn for de dldre. Detta monster
kan dven ses i andra linder; under finanskrisen och den efterféljande
lagkonjunkturen sjonk sysselsittningsgraden for unga mer dn f6r de
ildre ldersgrupperna inom OECD-linderna i genomsnitt.’

¢ OECD (20130).
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Under finanskrisens inledande ar sjonk sysselsittningen i ungefir
samma takt som under krisen i borjan av 1990-talet (diagram 3.3).
Men utvecklingen direfter har varit betydligt mer positiv. Fem ar
efter krisens utbrott var sysselsittningsgraden tillbaka pa ungefar
samma niva som fére krisen.” Sysselsittningsgraden under 1990-talet
var fem ar efter krisens utbrott inte 1 nirheten av den nivd som radde
fore krisen.

Diagram 3.4 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad -
forandring sedan 2006

Hogre sysselsattningsgrad
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Lagre sysselsattningsgrad

Anm: Férindring i arbetskraftsdeltagande (15-74 4r) 2006-2013 anges i procentenheter pd vagrit axel.
Forindring i sysselsittningsgrad (15-74 ar) 2006—-2013 anges i procentenheter pa lodrit axel. For en
forteckning 6ver landskoderna i diagrammet, se Eutrostat (2014a).

Killor: OECD (2014) och egna berikningar.

7 Observera att jimforelserna med 1990-talskrisen i diagram 3.3 av datatillgingsskal gors for befolk-
ningsgruppen 1664 ar, till skillnad fran diagram 3.2 som avser den officiella definitionen pa arbetsfor
befolkning, dvs. 15-74 ar.
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Det ir dven intressant att jimféra hur arbetsmarknaden 1 Sverige har
klarat sig genom de senaste arens lagkonjunktur i ett internationellt
perspektiv. Diagram 3.4 ovan visar hur arbetskraftsdeltagandet och
sysselsittningsgraden har utvecklats i Sverige jamfort med ett urval av
andra OECD-linder.

Diagrammet visar den ackumulerade foérindringen i arbetskrafts-
deltagande och sysselsittningsgrad sedan 2006. Flera linder hade, till
skillnad fran Sverige, fortfarande 2013 bade ett ligre arbetskraftsdel-
tagande och en ldgre sysselsittningsgrad dn 2006. Men det finns
ocksa flera linder som har utvecklats battre dn Sverige sedan 2006. 1
flera linder hade bade arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningsgra-
den 6kat 2013 jamfoért med 2006.

Sammanfattningsvis har den svenska arbetsmarknaden klarat sig
visentligt bittre genom finanskrisen dn genom 1990-talskrisen. Sett
ur ett internationellt perspektiv har utvecklingen pa arbetsmarknaden
varit god men inte exceptionell.

Fordjupning 3.1 Sysselsattningsgrad efter utbildningsniva

I underlagsrapporten “Loner, sysselsittning och inkomster — Gkar
klyftorna i Sverige?” av Niklas Bengtsson, Per-Anders Edin och
Bertil Holmlund (BEH) redovisas utvecklingen av sysselsittning,
l6ner och inkomster i ett lingre perspektiv. I rapporten delas bla.
sysselsittningsgraden upp efter utbildningsniva. Detta gors for be-
folkningen i aldern 25-54 ar och uppdelat pa kvinnor och min. Det
framkommer da en tydlig skillnad i utvecklingen av sysselsittnings-
graden beroende pa utbildningsniva f6r bide kvinnor och min
(diagram 3.5 och 3.0). I gruppen med hogst férgymnasial utbildning
har sysselsittningsgraden sjunkit trendmassigt sedan borjan av 1990-
talet. Nedgangen i sysselsittningsgrad f6r dem med ligst utbildning
ar sdrskilt tydlig f6r kvinnor (diagram 3.6). For lagutbildade kvinnor
ar utvecklingen under 1990-talet ett tydligt trendbrott mot den sti-
gande sysselsittningsgraden under 1970- och 1980-talen.
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Diagram 3.5 Sysselséattningsgrad efter utbildning, mén

Procent Procent
100 - - 100

Forgymnasial utbildning

70 - - 70

Gymnasial utbildning
— — — Eftergymnasial utbildning

1971 1976 1981 1986 1991 1996 2001 2006 2011

Anm: Avser dldersgruppen 25-54 ar.
Kiilla: Bengtsson m.fl. (2014).

Diagram 3.6 Sysselsattningsgrad efter utbildning, kvinnor

Procent Procent
100 - - 100
90 - - N\ - 90

//\/ \_AV/—\\ //\./
/\ -
80 - - 80
70 + - 70
60 - Forgymnasial utbildning . 60

Gymnasial utbildning
— — — Eftergymnasial utbildning
1971 1976 1981 1986 1991 1996 2001 2006 2011

Anm: Avser aldersgruppen 25-54 ir.

Killa: Bengtsson m.fl. (2014).

Att sysselsattningsgraden har fallit for lagutbildade maste ses mot
bakgrund av att gruppen lagutbildade har minskat kraftigt som andel
av befolkningen de senaste decennierna. Av BEH:s rapport framgar
att andelen 1 befolkningen 25-54 dr som endast har grundskoleut-
bildning har sjunkit fran nira 60 procent i borjan av 1970-talet till 10
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procent 2010. Det betyder att det troligen har skett en férandring i
sammansittningen 1 den hir gruppen med allt fler individer som har
svart att etablera sig pa arbetsmarknaden av andra skal dan utbild-
ningsniva. BEH anvinder monstringsdata for att visa att individer
som fortsitter till utbildning efter grundskola 1 regel har bade hogre
kognitiva och icke-kognitiva firdigheter 4an dem som inte utbildar sig
vidare efter grundskolan. Tidigare studier har visat att kognitiva och
icke-kognitiva firdigheter, sa som de fingas av monstringsresultaten,
har stor betydelse for hur vil en individ lyckas pa arbetsmarknaden.”
Det kan ocksd ha skett en sortering i gruppen mot individer med
storre svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden, till f6ljd av att
andelen utrikes fédda har 6kat i den hir gruppen de senaste decenni-
erna. Av diagram 3.7 och 3.8 framgar att andelen utrikes fédda har
okat bade bland hégutbildade och lagutbildade, men 6kningen ir
storst 1 gruppen med hogst forgymnasial utbildning. Det har framfor
allt skett en kraftig 6kning av andelen utrikes fédda i gruppen lag-
utbildade kvinnor: fran drygt 10 procent 1990 till drygt 40 procent
2010.

Diagram 3.7 Andel utrikes fodda i olika utbildningsgrupper, man

Procent Procent
30 + - 30
01990
25 - @2000 - 25
m2010
20 - - 20
15 - 15
10 - - 10
54 -5
0 -0

Forgymnasial utbildning Gymnasial utbildning Eftergymnasial utbildning

Anm: Avser dldersgruppen 25-54 ar.
Killa: Bengtsson m.fl. (2014).

8 Lindqvist och Vestman (2011).
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Diagram 3.8 Andel utrikes fédda i olika utbildningsgrupper, kvinnor

Procent Procent

50 - - 50
01990

40 - m2000 L 40
m2010

30 - - 30

20 - - 20

10 - - 10

0 -0

Férgymnasial utbildning Gymnasial utbildning Eftergymnasial utbildning

Anm: Avser dldersgruppen 25-54 ar.

Killa: Bengtsson m.fl. (2014).

Det ar ocksa tinkbart att den bestdende nedgangen i sysselsittnings-
grad for lagutbildade hinger samman med den ekonomiska utveck-
lingen under 1990-talet. Som framgick ovan var det i samband med
krisen i borjan av 1990-talet som sysselsittningsgraden sjonk som
kraftigast, 1 synnerhet f6r mannen (diagram 3.5 och 3.6 ovan). For
dem med gymnasial eller eftergymnasial utbildning syns tecken pd en
aterhdmtning 1 sysselsittningsgrad aren direfter men f6r lagutbildade
syns inga sidana tecken. Det kan tyda pa att en del av dem som f61-
lorade jobbet under 1990-talskrisen varaktigt slogs ut fran arbets-
marknaden.

3.2.3 Demografins paverkan

I jimf6relser 6ver tiden av arbetskraftsdeltagande och sysselsitt-
ningsgrad finns anledning att beakta demografiska forindringar. Ar-
betskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad fluktuerar inte bara
cykliskt utan varierar aven strukturellt med demografiska férindring-
ar. Sedan 2006 har i synnerhet andelen 65—74-aringar i den svenska
befolkningen Okat (diagram 3.9).
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Diagram 3.9 Befolkningens alderssammansaéttning

Procent av befolkningen Procent av befolkningen

20 - 20
15 - - 15
10 - - 10
5 . . . . . . . 5
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
------------- 15-19 & -------20-24 & =---- 25-34&r ~----- 35-44&r
— — —45-54 & 55-64 &r 65-74 &r

Anm: Avser respektive aldersgrupp som andel av befolkningen 15-74 ér.
Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.
Eftersom dldre, framfor allt de 6ver 65, deltar 1 arbetskraften i betyd-
ligt mindre utstrickning dn andra aldersgrupper (tabell 3.1 ovan) le-
der en relativ 6kning av befolkningen i den hir gruppen, allt annat
lika, till att arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningsgraden sjunker.
For att se hur sysselsittningsgraden hade utvecklats utan inverkan
av forindringar i dldersstrukturen visas i diagram 3.10 utvecklingen
av arbetskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad kontrollerad for
demografins inverkan fran 2006 och framat. Det vill sdga, vi har last
den demografiska férdelningen sa som den siag ut 2006 och latit ar-
betskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad bara paverkas av hur
dessa har férindrats zzom de olika aldersgrupperna.
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Diagram 3.10 Arbetskraftsdeltagande och sysselséattningsgrad
justerad fér demografisk utveckling

Procent av befolkningen Procent av befolkningen

73 - ... T3

63

T T T T T T T 63
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Justerat arbetskraftsdeltagande
- Faktiskt arbetskraftsdeltagande
Justerad sysselsattningsgrad
Faktisk sysselsattningsgrad

Anm: Avser arsmedeltal for dldersgruppen 15-74 ér. Sysselsittningsgrad och arbetskraftsdeltagande
justeras hir for den demografiska utvecklingen genom att faktisk sysselsttningsgrad respektive arbets-
kraftsdeltagande beriknas for dldersgrupperna 15-19, 20-24, 25-34, 35-44, 45-54, 55-64 och 65-74 ar
under aren 2006—-2013. Befolkningssammansittningen halls konstant pa 2006 ars niva och sysselsitt-
ningen respektive arbetskraften skrivs fram i vatje dldersgrupp. Den justerade sysselsittningsgraden och
det justerade arbetskraftsdeltagandet visar darfor utvecklingen rensat f6r demografiska forindringar i
befolkningen.

Killor: SCB (2014a och 2014b) och egna berikningar.

En siadan korrigering leder till att arbetsmarknadsdeltagandet och
sysselsdttningsgraden justeras upp. Arbetskraftsdeltagandet visar da
en storre 6kning sedan 2006 (med drygt 2 procentenheter i stéllet for
den faktiska Okningen pa knappt 1 procentenhet). Den justerade
sysselsittningsgraden visar en 6kning med drygt 1 procentenhet, att

jaimforas med den faktiska som, sisom nimndes ovan, i stort sett ar
oférindrad mellan 2006 och 2013.”

9 Regeringen redovisar liknande berikningar i VP14, kap. 10, ”En uppf6ljning av sysselsittningspoliti-
ken”. I stillet for att som i diagram 3.10 visa utvecklingen kontrollerad fér férindringar i dldersstruk-
turen betiknar regetingen utvecklingen av sysselsittningen och arbetskraften som den skulle ha sett ut
om bara demografiska férindringar hade drivit utvecklingen. I regeringens berikningar antas att arbets-
kraftsdeltagande och sysselsittningsgrad ir of6rindrade inom undergrupper med avseende pa kén, alder
och fodelseland.
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3.2.4 Dekomponering av férandringen i arbetade
timmar

Vi gir nu 6ver till att studera hur det totala antalet arbetade timmar i
ekonomin har utvecklats sedan 2006. Forindringen 1 arbetade timmar
per person delas upp 1 bidrag fran fler i sysselsittning (férindring
lings den extensiva marginalen) respektive fler arbetade timmar for
de redan sysselsatta (forindring lings den intensiva marginalen)."
Utvecklingen 6ver tre delperioder studeras: fore krisen, under krisen
och efter krisen. De olika perioderna ér definierade utifran vind-
punkterna i arbetade timmar per person.

Radet har tidigare argumenterat for att det genomsnittliga antalet
arbetade timmar i befolkningen dr ett mer heltickande matt pa ar-
betsvolymen i ekonomin édn sysselsittningsgraden. Till skillnad frin
sysselsittningsgraden fangar detta matt dven fordndringar i franvaron
och arbetsinsatsen hos dem som redan ir i arbete.

Sammantaget sedan 2006 har antalet arbetade timmar per person
Okat lite mer dn sysselsdttningsgraden (tabell 3.2). Det beror pa att
det ocksa har skett en liten 6kning lings den intensiva marginalen,
dvs. medelarbetstiden har dkat.

Tabell 3.2 Dekomponering av férandringen av arbetade timmar per
person 2006-2013

Fore Under Efter Hela

krisen krisen krisen | perioden

oo sz zoon| 20
Arbetade timmar per person 3,4 -5,3 31 1,3
Sysselsattningsgrad 2,5 -4,4 2,7 0,9
Varav arbetskraftsdeltagande 0,9 -1,4 1,8 1,4
Varav sysselsatta bland arbetskraften 1,6 -3,0 0,9 -0,5
Medelarbetstid per sysselsatt 0,9 -0,9 0,4 0,4
Varav andel i arbete av sysselsatta 11 -0,2 0,0 0,9
Varav arbetade timmar per person i arbete -0,3 -0,7 0,4 -0,5

Anm: Befolkningen avser alla i dldern 15-74 ar. Férindringar anges i kumulerade log-differenser, som
approximerar den faktiska procentuella férindringen i respektive komponent. Beriknat pd sisongs-
rensad data. Talen dr avrundade och summerar darfor inte alltid exakt.

Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

10 Se fordjupning 5.1 i Finanspolitiska ridet (2012) for en hirledning av dekomponeringen i detta av-
snitt.
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Under perioden efter finanskrisen har antalet arbetade timmar per
person 6kat med drygt 3 procent.

Forindringen 1 sysselsittningsgrad kan i sin tur dekomponeras i
bidrag fran ett 6kat arbetskraftsdeltagande respektive forindring i
sysselsatta bland arbetskraften. Av tabellen framgar att hela 6kningen
1 sysselsittningsgraden sedan 2006 kan tillskrivas ett Okat arbets-
kraftsdeltagande. Arbetslosheten ar fortfarande hogre dn 20006, vilket
ar detsamma som att bidraget fran de sysselsatta bland arbetskraften
har varit negativt.

Medelarbetstiden kan ocksa delas upp ytterligare, i bidrag frin for-
andring 1 andelen i arbete av de sysselsatta respektive arbetade
timmar per person i arbete. Okningen i medelarbetstid sedan 2006
torklaras helt av att andelen 1 arbete av de sysselsatta har 6kat. Sedan
slutet av 2009 idr det dock fler arbetade timmar bland dem som ér i
arbete som forklarar 6kningen i medelarbetstid. Hur manga som ir 1
arbete av de sysselsatta paverkas bla. av sjukfranvaron. Sedan 2010
har sjukfranvaron Okat (se kapitel 2), vilket sannolikt dr en bidra-
gande forklaring till att andelen i arbete inte Skat sedan dess."!

Tabell 3.3 Forandringen av arbetade timmar, kvinnor

Fore Under Efter Hela

krisen krisen krisen | perioden

o 2006kvl  2008kv2  2009kv4 [ 2006kvl

Procentuell férandring _2008kv2 —2000kv4 —2013kv4 | —2013kv4
Arbetade timmar per person 4,6 -4,3 51 54
Sysselsattningsgrad 2,5 -4,0 3,2 1,6
Varav arbetskraftsdeltagande 0,8 -1,7 25 1,6
Varav sysselsatta bland arbetskraften 1,6 -2,3 0,7 0,1
Medelarbetstid per sysselsatt 2,1 -0,3 2,0 3,8
Varav andel i arbete av sysselsatta 2,0 -0,3 0,4 2,1
Varav arbetade timmar per person i arbete 0,1 0,1 15 1,7

Anm: Avser aldersgruppen 15-74 ir. Férindringar anges i kumulerade log-differenser, som approxime-
rar den faktiska procentuella férindringen i respektive komponent. Beriknat pd sidsongsrensad data.
Beloppen ir avrundade och summerar dirfor inte alltid exakt.

Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

T franvaron ingar dock dven annan typ av frinvaro sasom forildraledighet.
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Tabell 3.4 Férandringen av arbetade timmar, mén

Fore Under Efter Hela

krisen krisen krisen | perioden

ot 2 zoges| et
Arbetade timmar per person 2,5 -6,0 1,6 -1,8
Sysselsattningsgrad 2,6 -4,7 2,3 0,2
Varav arbetskraftsdeltagande 1,0 -1,0 1,2 1,2
Varav sysselsatta bland arbetskraften 1,6 -3,7 11 -1,0
Medelarbetstid per sysselsatt -0,1 -1,3 -0,7 -2,0
Varav andel i arbete av sysselsatta 0,4 -0,1 -0,4 -0,2
Varav arbetade timmar per person i arbete -0,4 -1,2 -0,3 -1,9

Anm: Avser dldersgruppen 15-74 4r. Forindringar anges i kumulerade log-differenser, som approxime-
rar den faktiska procentuella férindringen i respektive komponent. Beridknat pa siasongsrensad data.
Beloppen dr avrundade och summerar dirfor inte alltid exakt.

Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

En uppdelning av arbetsvolymférindringen pa kvinnor och min
(tabell 3.3 och 3.4) visar intressanta skillnader. Medan kvinnornas
arbetsinsats per person har 6kat med drygt 5 procent sedan 2006 har
minnens minskat med knappt 2 procent. Mannen forefaller i genom-
snitt ha drabbats hirdare 4n kvinnorna av krisen. Det 4r framfor allt
tydligt att arbetade timmar f6r kvinnor har dterhdmtat sig efter krisen
1 betydligt hégre utstrickning dan for minnen, vilket sannolikt ater-
speglar att manligt dominerade branscher som exportindustrin inte
uppvisat samma dterhdmtning som andra branscher. Att antalet
timmar per person har utvecklats starkare for kvinnor dn for man
sedan 2006 kan ocksa vara en aterspegling av en langsiktig trend mot
ett 6kat kvinnligt deltagande pa arbetsmarknaden.

Det idr framfor allt lings den intensiva marginalen som kvinnorna
okat sin arbetsvolym sedan 2006, biade genom fler i arbete bland de
sysselsatta (dvs. ligre frinvaro) och genom att de i arbete har arbetat
fler timmar. Aven bland minnen har forindringarna frimst skett
lings den intensiva marginalen sett 6ver perioden i sin helhet. Det ar
frimst de som arbetar som har minskat sin arbetsinsats.

3.2.5 Effekter av regeringens reformer

Vi har ovan konstaterat att arbetsmarknaden har klarat sig val genom
nuvarande kris jamfort med 1990-talskrisen och ocksa relativt vil
jamfort med andra linder. Det dr dock inte enkelt att beligga empi-
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riskt 1 vilken utstrickning reformerna har paverkat utvecklingen pa
arbetsmarknaden under senare ar. Eftersom olika kriser orsakas av
olika storningar och drabbar linder olika hart dr det svart att sarskilja
konjunkturella monster fran strukturella faktorer.

Nigra av de reformer som regeringen genomfort 1 syfte att varak-
tigt hoja sysselsittningen har utvirderats var f6r sig. Studier har for-
sokt att uppskatta sysselsittningseffekten inom den malgrupp som
atgirden riktat sig mot. Atgirder som har utvirderats ir den sinkta
momsen for restaurang- och cateringtjinster, sinkta socialavgifter for
unga och f6rhojt jobbskatteavdrag och sinkta arbetsgivaravgifter f6r
aldre (fordjupning 3.2).

Studierna visar positiva effekter pa sysselsittningen inom mal-
grupperna, men effekterna ar 6ver lag sma. Enligt radets bedomning
ar det dirtill troligt att effekterna pa den waraktiga sysselsittningen
kommer att visa sig vara mindre dn effekterna pa kort sikt eftersom
uppskattningarna inte tar hinsyn till dodvikts- och undantringnings-
effekter. Detta giller framfér allt den sidnkta restaurangmomsen och
de sinkta arbetsgivaravgifterna for unga. Att sinkta arbetsgivaravgif-
ter har sma sysselsittningseffekter stéds dven av tidigare studier. Ar
2002 genomférdes regionala sinkningar av arbetsgivaravgifterna i
Nottlands inland och inre Svealand. 1 en studie av Bennmarker,
Mellander och Ockert (2009) bedéms den regionala sinkningen
knappast ha paverkat sysselsittningen inom dessa omraden alls under
2001-2004 jamfort med narliggande omraden. I stillet tycks avgifts-
sinkningen relativt snabbt ha lett till 6kade léner.”” Det forstirkta
jobbskatteavdraget for dldre ger diremot starka incitament for dldre
att Oka sitt arbetsutbud. Radets bedomning dr darfor att just denna
reform 1 stillet bor ha storre sysselsdttningseffekter pa sikt 4n dem
som hittills uppskattas ha skett. Radet anser ocksa att den dndring av
nedsittningen av arbetsgivaravgifter f6r unga med 6kat fokus pa de
yngre aldersgrupperna, som regeringen aviserade 1 BP14, var en for-
bittring av utformningen av ungdomsnedsittningen. Fokus pa de
yngre dldersgrupperna dr sannolikt en mer triffsiker strategi for att
underlitta f6r ungdomar med etableringsproblem dn generella sub-
ventioner for alla personer under 25 ar."

12 Bennmarker m.fl. (2009), s. 480—489.
13 Réadet noterar samtidigt att det viren 2014 verkar sannolikt att detta forslag inte kommer att fa stéd i
riksdagen.
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Fordjupning 3.2 Sysselsattningseffekter av regeringens reformer —
nagra utvarderingar

I slutet av 2013 presenterades utvirderingar av tva av regeringens
reformer: IFAU publicerade en utvirdering av effekterna av sinkta
arbetsgivaravgifter f6r unga'®, KI publicerade en studie av effekterna
av sinkt restaurang- och cateringmoms.” 2012 publicerade IFAU
dven en utvirdering av fo6rhojt jobbskatteavdrag och sinkta arbets-
givaravgifter for dldre.'” Nedan redogérs kortfattat for resultaten i
dessa tre utvirderingar vad giller sysselsittningseffekter.

Sdnkta arbetsgivaravgifter for unga

Sedan 2007 har arbetsgivaravgifterna for unga sinkts i tva steg. Den
1 juli 2007 sdnktes arbetsgivaravgifterna for anstillda mellan 19 och
25 ar med ca 11 procentenheter. Den 1 januari 2009 sinktes arbets-
givaravgifterna med ytterligare 6 procentenheter, samtidigt som mal-
gruppen utékades till alla under 27 ar. Syftet med sdnkningarna har
varit att underldtta ungdomars intride pa arbetsmarknaden.

Egebark och Kaunitz (2013) uppskattar effekterna av atgirderna
genom att jamfora sysselsittningsutvecklingen under 2007 till 2010
tor dem som berbrdes av avgiftssinkningen med sysselsittningsut-
vecklingen f6r dem som var lite dldre och didrmed inte omfattades av
sankningarna. Den forsta sinkningen uppskattas ha skapat 6 000—
10 000 nya jobb for malgruppen under 2007 och 2008. Det finns lite
stod for att den utékade nedsittningen som inférdes 2009 hade na-
gon ytterligare effekt pa sysselsittningen. Egebark och Kaunitz stu-
derar ocksa hur grupper med svag forankring pa arbetsmarknaden
har paverkats; f6r unga utlandsfédda och arbetslésa ungdomar finner
de ingen sysselsittningseffekt alls.

I studien betonas att de totala sysselsittningseffekterna av refor-
men troligen 4r mindre dn effekten pa malgruppen eftersom upp-
skattningarna av sysselsittningseffekterna inte inkluderar nagra un-
dantringningseffekter.

14 Egebark och Kaunitz (2013).

15 Konjunkturinstitutet (2013a), forfattad av Erika Ekstrom, Petter Hallbetg och Marcus Mossfeldt.
Rapporten ir en delredovisning av ett regeringsuppdrag att folja upp effekterna pa priser, 16ner och
sysselsittning pa ling sikt. Uppdraget ska slutredovisas den 1 januari 2016.

16 Taun (2012).
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Sdnkt moms for restaurang- och cateringtjdanster

Den 1 januari 2012 sinktes momsen for restaurang- och catering-
tjanster fran 25 till 12 procent. Ett viktigt motiv till sinkningen var
att varaktigt 0ka sysselsittningen i ekonomin, bade via ett Okat ar-
betsutbud (genom omfoérdelning frain hemarbete till marknadsarbete)
och via 6kad efterfraigan pa restaurangtjinster.

I studien fran KI (2013a) uppskattas effekterna av reformen pa
sysselsittningen inom restaurangbranschen, dvs. efterfrageeffekten.
Man gor inga berikningar av eventuella effekter pa arbetsutbudet.
Sysselsattningseffekterna uppskattas genom att jamféra utvecklingen
av l6nesumman inom restaurangbranschen med utvecklingen inom
andra branscher. Metoden 4r sannolikt den bidsta som stir till buds,
men den dr likval behiftad med en hel del osikerhet. Den bygger
bla. pa att l6nesumman inom restaurangbranschen och jimférande
branscher hade utvecklats likvardigt om restaurangmomsen inte hade
sankts. Utvecklingen fére reformen ger inget starkt stod for det anta-
gandet. Dessutom antas, vilket verkar rimligt, att de skillnader i l6ne-
summans utveckling som uppstatt forklaras av skillnad i sysselsétt-
ning, inte 1 l6neutveckling.

KI kommer fram till att sysselsittningen inom restaurangbran-
schen kan ha 6kat med drygt 4 000 personer sedan reformen infor-
des. Man gor inte ndgon bedomning av i vilken utstrickning det kan
antas rora sig om en varaktig sysselsattningsokning. En 6kad syssel-
sittning 1 restaurangbranschen behéver inte betyda att den struktu-
rella arbetslosheten minskar eftersom efterfrigan pa arbetskraft i
andra branscher kan minska i motsvarande grad."” KI konstaterar
dock att eftersom restaurangbranschen i hoégre grad 4n andra
branscher sysselsitter individer ur grupper med svag forankring pa
arbetsmarknaden, som unga och utomeuropeiskt fédda, finns det
anledning att tro att sysselsdttningsékningen inom branschen ét-
minstone delvis har omfattat individer som annars hade haft svart att
fa arbete. Det verkar dirfér sannolikt att reformen kommer att visa
sig ha positiva effekter pa den varaktiga sysselsittningen, men stotle-
ken pa dessa dr osiker.

17 Se Finanspolitiska ridet (2012), kap. 6, for en schematisk genomgéing av genom vilka kanaler sinkt
moms kan paverka den strukturella arbetslosheten.
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Forhajt jobbskatteavdrag och sankta arbetsgivaravgifter for dldre

Den 1 januari 2007 infordes tva riktade skattelittnader for dldre. For
det forsta gjordes jobbskatteavdraget, som infordes for alla aldrar vid
den tidpunkten, betydligt mer generost for dem 6ver 65 ar. For det
andra sinktes arbetsgivaravgifterna fér dem 6ver 65 ar med drygt 16
procentenheter. Syftet med reformen var att 6ka de aldres deltagande
pa arbetsmarknaden genom att samtidigt 6ka incitamenten for aldre
att arbeta lingre och efterfragan pa éldre arbetskraft.

Laun (2012) uppskattar sysselsittningseffekter f6r malgruppen av
reformen genom att skillnaden i arbetsmarknadsutfall mellan perso-
ner som fyllde 65 ar fore och efter arsskiftet 2007 jamfors fore och
efter att de bada skattelittnaderna inférdes. Resultaten tyder pa att de
riktade skatteldttnaderna 6kade sysselsdttningen under aret ndrmast
efter 65-drsdagen med 1,5 procentenheter bland dem som hade en
beskattningsbar arbetsinkomst atminstone nagot av aren tre till fem
ar tidigare. Laun konstaterar att det i det har fallet ar mojligt att de
langsiktiga effekterna dr storre dn de kortsiktiga. Det dr endast de
kortsiktiga effekterna i termer av arbetsmarknadsutfall under dret
nirmast efter 65-arsdagen som fangas av analysen.

De utvirderingar som gjorts ror mindre omfattande reformer. Enligt
regeringens berdkningar dr jobbskatteavdraget den enskilt viktigaste
atgirden for att varaktigt hoja sysselsdttningen. Ungefir hilften av
den totala sysselsittningsokning som regeringen riknar med att re-
formerna ska leda till bedéms vara en foljd av jobbskatteavdraget.
Effekterna beriknas uppsta relativt snabbt, inom loppet av nigra ar."*
Eftersom jobbskatteavdrag borjade genomféras redan 2007 skulle det
betyda att jobbskatteavdraget i stor utstrickning redan har fatt effekt
pa arbetsmarknaden. Réddet har tidigare bedomt att de sysselsitt-
ningseffekter som regeringen riknar med som en konsekvens av
jobbskatteavdraget verkar rimliga, och ser inte nigon anledning att
indra den bedémningen i ljuset av utvecklingen under senare ar."”
Radet delar dirfor regeringens bedémning att jobbskatteavdraget bor
ha haft en betydande effekt pa sysselsittningen. Alla bedémningar av

18 Finansdepartementet (2011a).

19 Se fordjupning 7.1 i Finanspolitiska rddet (2011). Rimligheten i regeringens berikningar bedémdes da
genom att jimfora dessa med utvecklingen i andra linder som tidigare genomfoért stora arbetsmarknads-
reformer, t.ex. Danmark, Nederlinderna, Storbritannien och Tyskland.
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storleken pa sysselsittningseffekter av olika reformer dr dock behif-
tade med ett stort matt av osakerhet, vilket ocksa regeringen papekar.

Sammanfattningsvis konstaterar radet att det ar mycket positivt att
arbetskraftsdeltagandet 6kat sedan 2000, trots den djupa ligkonjunk-
turen. Det talar for att risken for varaktigt negativa effekter pa ar-
betsutbudet av den hir krisen, till skillnad frin 1990-talskrisen, ar
begrinsade. Aven sysselsittningsgraden har utvecklats relativt gynn-
samt. Det giller i synnerhet nir inverkan av den demografiska ut-
vecklingen beaktas.

I och med att sysselsittningen inte har 6kat 1 takt med arbetsutbu-
det kvarstar ett arbetsloshetsproblem. Arbetslésheten dr i dag hogre
an 2006 och har legat runt 8 procent sedan 2009.

Att arbetslosheten ligger kvar pa en hog nivd beror sannolikt del-
vis pa ihallande lig efterfragan pa arbetskraft i kdlvattnet av krisen.
Men den héga arbetslosheten kan ocksd vara ett tecken pa att ar-
betsmarknadens anpassning efter regeringens reformer gar lingsamt
av strukturella skdl. En sidan forklaring kan vara att matchningen
mellan utbud och efterfrigan pa arbetsmarknaden fungerar daligt. En
annan kan vara att andelen arbetslosa som har relativt simre syssel-
sattningschanser har okat under senare ar. Huruvida detta ar fallet,
och vad det i sd fall innebir f6r mojligheterna att minska arbetslos-
heten, diskuteras i ndsta avsnitt.

3.3 Forandringar i arbetsloshetens
sammansattning

Arbetsloshet medfor 1 regel betydande vilfardsforluster i form av
otrygghet for dem som drabbas. Att foérlora sitt jobb eller inte
komma in pa arbetsmarknaden innebdr normalt ocksa forlorade in-
komster och kan darfor ocksd ha férdelningspolitiska konsekvenser.
Ar 2013 uppgick arbetslésheten i genomsnitt till 8 procent. Rege-
ringen raknar med att arbetslosheten gradvis sjunker kommande ar
till knappt 6 procent 2018.*" Den bedéms dé ligga nira sin jimvikts-
niva, dvs. den niva pa arbetslésheten som dr moijlig att uppna vid ett
balanserat konjunkturldge. Regeringens bedémning av jamviktsar-
betslosheten har reviderats upp under senare ar, dels med hinvisning

20VP14, kap. 3, s. 116.
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till persistenseffekter (dvs. kvardrojande arbetsloshet) av finanskrisen,
dels med hinvisning till nya befolkningsprognoser fran SCB. 2011
riknade regeringen med en jimviktsarbetsloshet pa 4,9 procent. Be-
domningen har darefter hojts gradvis till 5,2 procent (VP12), 5,5 pro-
cent (VP13) och 5,7 procent (BP14).

Radet noterar att regeringens bedémning av jamviktsarbetsloshet-
en, trots upprevideringarna, dar mer optimistisk an Kl:s. KI bedomer
att jamviktsarbetslésheten dr 6,7 procent i dag och 6,4 procent 2018.
Riksbanken anger inte nagon exakt uppskattning av jaimviktsarbets-
l6sheten utan bedémer att den ligger inom intervallet 5,0-7,5 pro-
cent.”

Diagram 3.11 Arbetsloshet och andel langtidsarbetslosa efter kon
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Anm: Avser dldersgruppen 15-74 ar. Som lingtidsarbetslés i AKU riknas den som varit arbetslés mer
in sex manader.

Kiilla: SCB (2014a).

Det finns en del indikatorer som pekar mot att regeringens prognos
for arbetslosheten kan vara for optimistisk. En sadan indikator ar att
en storre del av de arbetslosa dr langtidsarbetslosa nu an fore finans-
krisen (diagram 3.11 ovan). Langtidsarbetslosheten dr framfor allt
hog bland minnen. I den utstrickning de som blir lingtidsarbetslosa
torlorar attraktionskraft pa arbetsmarknaden kan det férsvara ater-

2! Sveriges Riksbank (2013b).
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gangen till arbete. Det kan 1 sin tur skapa ett persistensproblem som
kan gora att anpassningen till den lingsiktiga jamviktsnivan kommer
att ga langsammare an vad regeringen riknar med.

En annan indikator pd att regeringens arbetsloshetsprognos kan
visa sig for optimistisk dr att sammansittningen av de arbetslésa kan
ha férindrats mot en storre andel individer som har relativt sett
simre jobbchanser redan nir de gir in 1 arbetsloshet. Arbets-
formedlingens statistik 6ver inskrivna arbetslésa tyder pa en sidan
trend: antalet inskrivna vid Arbetsférmedlingen som tillhér en s.k.
utsatt grupp, dvs. en grupp dir jobbchansen ir betydligt ligre dn i
genomsnitt, har 6kat kraftigt under senare ar (diagram 3.12). Som
tillhorande en utsatt grupp raknar Arbetsférmedlingen arbetslosa
som endast har forgymnasial utbildning, dr utomeuropeiskt fédda
eller har ett arbetshandikapp. Som utsatt grupp riknas ocksa de som
ir dldre 4n 55 4r ndr de blir arbetsl6sa.”

Diagram 3.12 Arbetsldsa inskrivna p& Arbetsférmedlingen

Tusental Procent
300 + r 65
250 - 60
200 55
150 50
100 45
50 ; 40

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Utsatta grupper (va)
- - - - Ej utsatta grupper (v&)
Utsatta grupper som andel av arbetsldsa (ho)

Anm: Avser inskrivna arbetslésa pa Arbetsférmedlingen (6ppet arbetslésa och sékande i program med
aktivitetsstod) i aldersgruppen 16—64 ér. I utsatta grupper ingér arbetslésa som ar férgymnasialt utbil-
dade, utomeuropeiskt f6dda, funktionshindrade eller dldre 55—64 4r. En individ som ingir i flera av
dessa grupper riknas bara en ging. Sisongrensade kvartalsvirden.

Killa: Arbetsférmedlingen.

22 Arbetsférmedlingen (2013).
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Arbetsférmedlingen riknar med att knappt hilften av de arbetslosa
tillhérde en utsatt grupp vid mitten av 2000-talet (diagram 3.12 ovan).
Denna andel steg sedan under 2007 och 2008 da arbetsmarknaden
forbattrades generellt. Att arbetslosa med relativt simre jobbchanser
utgor en storre andel av de arbetslosa i goda tider dr ett vanligt kon-
junkturmonster. Under inledningen av krisen sjonk sedan andelen
arbetslosa tillhoérande en utsatt grupp nar fallande efterfrigan pa ar-
betskraft ledde till stigande arbetsloshet dven i grupper med relativt
goda jobbchanser.

Men sedan slutet av 2009 har andelen arbetslosa som tillh6r de ut-
satta grupperna ater Okat. I slutet av 2013 riknade Arbetsférmedling-
en med att 62 procent av de arbetslosa tillhorde en utsatt grupp, vil-
ket ar en hogre andel dn fore krisen. Till skillnad fran under krisen
torklaras Okningen sedan 2009 av att awfalet arbetslosa i utsatta
grupper har 6kat.

Om dessa forindringar bland de inskrivna hos Arbetsférmedling-
en reflekterar en generell utveckling bland de arbetslésa (och alltsa
inte bara bland de inskrivna) kan det indikera att det kan bli svart att
vasentligt reducera arbetslosheten framéver. En forklaring till en
sadan forskjutning i bestandet av arbetslésa kan vara att andelen ut-
omeuropeiskt f6dda bland de nyanlinda har 6kat sedan 2006 och att
det ocksa dterspeglas i arbetsloshetsstatistiken. Arbetsformedlingens
statistik visar att det dr gruppen utomeuropeiskt fédda som visar den
klart stérsta Gkningen av de utsatta grupperna.” Det finns dven an-
ledning att tro att regeringens utbudsreformer till viss del kan ha bi-
dragit till ett 6kat arbetsutbud bland personer med ligre jobbchanser
in genomsnittet i arbetskraften. Om sa ir fallet, finns en risk att ett
okat arbetsutbud inte bara Okar sysselsittningen pa sikt utan ocksa
f6r med sig en nagot 6kad jimviktsarbetsloshet. Det skulle i sin tur
torsvara atergiangen till liga arbetsloshetsnivaer.

For att utréna om sammansittningen av de arbetslésa forindrats
pa ett liknande vis som sammansittningen bland dem som ir in-
skrivna vid Arbetsférmedlingen gor vi tvd saker. Forst jamfor vi den
officiella statistiken, Arbetskraftsundersékningarna (AKU), med
Arbetsformedlingens statistik. Direfter beskriver vi hur sammansitt-
ningen av inflodet till arbetsloshet har férandrats Gver tiden.

2 Gruppen inskrivna arbetslésa hos Arbetsférmedlingen som dr utomeuropeiskt fodda 6kade med 183
procent mellan 2005 och 2013.
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3.3.1 Jamforelse mellan Arbetsférmedlingens
statistik och AKU

Arbetsformedlingens statistik Over arbetslosa i utsatta grupper kan
inte direkt jamforas med den officiella statistiken (AKU). Det beror
pa att den officiella statistiken saknar den samlade redovisning av
arbetslosa 1 utsatta grupper som finns i Arbetsférmedlingens statistik.
En och samma individ kan tillhora flera av dessa grupper i den offici-
ella statistiken. For att hantera denna dubbelrakning har vi latit SCB
ta fram tidsserier Over arbetslésa som tillhér nagon av foljande
grupper: endast forgymnasialt utbildade, utomeuropeiskt fédda samt
aldre 4n 55. Det dr virt att notera att det 4r de som ar dldre 4n 55 ar
och arbetslosa som betraktas som utsatta 1 Arbetsférmedlingens sta-
tistik, inte de som ér dldre dn 55 generellt sett.

Som framgick ovan riknas dven arbetslosa som har ett arbetshan-
dikapp som utsatt grupp i Arbetsférmedlingens statistik. I AKU finns
dock ingen uppgift om huruvida arbetslosa har ett arbetshandikapp.
Denna grupp ingar dirfor inte som en sirskild grupp i de tidsserier
som SCB tagit fram, vilket komplicerar jamforelsen mellan inskrivna
arbetslésa och arbetslosa i AKU. Antalet inskrivna arbetslésa som
har ett arbetshandikapp har 6kat kraftigt under senare ar, med ca
40 000 mellan 2005 och 2013.* Enligt uppgift frin Arbets-
tormedlingen var det i april 2014 ungefir 75 procent av de arbetslosa
med ett arbetshandikapp som samtidigt ocksa tillhérde en annan
utsatt grupp. Det betyder att, forutsatt att andelen arbetslésa som har
ett arbetshandikapp utan att ocksa tillh6ra en annan utsatt grupp ar
konstant 6ver tiden, 25 procent av dem som har ett arbetshandikapp
inte kommer med i de tidsserier som SCB tagit fram. For att fa sa bra
jaimforbarhet mellan Arbetsférmedlingens statistik och AKU som
mojligt har vi dirfér genomgiende tagit bort motsvarande en fjirde-
del av gruppen med ett arbetshandikapp frin dessa tidsserier.”

24 Den storsta procentuella kningen svarar dock gruppen utomeuropeiskt fédda for.

% Om andelen inskrivna arbetslésa som har ett arbetshandikapp och inte tillhér nigon av de andra
utsatta grupperna har ékat sedan 2005, dvs. i strid med vad vi antar, kommer tidssetierna baserade pa
AKU att underskatta 6kningen i antalet arbetslosa tillh6rande en utsatt grupp.
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Diagram 3.13 Arbetslésa i utsatta grupper
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Anm: Som utsatta grupper hos Arbetsférmedlingen riknas hir arbetslosa med endast f6rgymnasial
utbildning, arbetslésa som ér dldre 4n 55 och arbetslésa som dr utomeuropeiskt fédda. For att fa si bra
jimforbarhet med AKU som mojligt har dven en fjirdedel av de inskrivna arbetslésa som har ett ar-
betshandikapp exkluderats. I utsatta grupper i AKU-statistiken ingar arbetslésa med endast férgymnasial
utbildning, arbetslésa som ér dldre dn 55 och arbetslésa som dr utomeuropeiskt fédda.
Killor: Arbetsférmedlingen, SCB (2014a) och egna beridkningar.
I diagram 3.13 ovan visas utvecklingen av de arbetslésa som tillhor
nagon av dessa utsatta grupper enligt AKU och Arbetsférmedlingens
statistik efter ovan nimnda korrigering. Av diagram 3.13 ser vi till att
bérja med att andelen arbetslésa tillhérande en utsatt grupp ar hogre
enligt Arbetsférmedlingens statistik dn enligt AKU-statistiken Over
en stor del av den studerade tidsperioden. Det beror sannolikt pa att
individer i dessa grupper vinder sig till Arbetsférmedlingen i hogre
utstrickning dn andra grupper. Det finns ocksa definitionsskillnader
mellan de bade statistikkdllorna som troligen spelar en roll
T . 26
(tordjupning 3.3).”

20 For en utforlig genomging av skillnaderna, se SCB (2013).

95



96

Fordjupning 3.3 Arbetsloshet — olika datakallor

Enligt AKU, som ger underlaget f6r den officiella svenska arbetslos-
hetsstatistiken, 4r en person arbetslés om han eller hon

e  ir utan arbete under referensveckan, och
e  kan arbeta inom tvi veckor, och

e aktivt sOker efter arbete eller vintar pa ett arbete som borjar
inom tre manader.

En person riknas som gysselsatz 1 AKU om han eller hon har arbetat
minst en timme under referensveckan.

Den huvudsakliga alternativa datakillan ar Arbetsformedlingens
statistik 6ver inskrivna arbetss6kande. En viktig skillnad jimfért med
AKU ir att mojligheten att arbeta dr annorlunda definierad. En per-
son som dr inskriven som arbetslos hos Arbetsférmedlingen kan
under vissa premisser arbeta. Det betyder bla. att de som har en an-
stillningsform dir de kallas in vid behov kan riknas som arbetslésa
hos Arbetsférmedlingen om de jobbat lite (hogst sju timmar per
vecka) men som sysselsatta i AKU. En annan viktig skillnad jamfort
med AKU ar utformningen av sokkriteriet. For de 6ppet arbetslosa
finns krav pa att de aktivt ska sOka arbete. F6r dem som gir ett pro-
gram med aktivitetsstdd dr dock detta krav inte lika uttryckligt. Det ar
inte heller sikert att alla Oppet arbetslésa hos Arbetsformedlingen
verkligen soker jobb aktivt eftersom kontrollen av de arbetslosas
s6kbeteende ir ofullstindig. Det betyder att en individ som riknas
som arbetslos 1 Arbetsférmedlingens statistik kan riknas som utanfér
arbetskraften i AKU om han eller hon inte s6kt arbete aktivt. Det ér
slutligen ocksa troligt att Arbetsférmedlingens statistik Gver inskrivna
arbetslosa dr mer kinslig for regelférindringar 1 transfererings-
systemen dn AKU. Det beror pa att det ar ett krav att vara inskriven
hos Arbetsformedlingen for att fa arbetsloshetsersittning men ar-
betslosa utan ritt till ersattning kan lata bli att skriva in sig.

Det vi framfor allt dr intresserade av i det har sammanhanget dr dock
1 vilken utstrickning forandringar 1 Arbetstormedlingens statistik ocksa
aterfinns i AKU. Bada statistikkdllorna visar att antalet arbetslosa i
utsatta grupper Okade kraftigt 2009, under inledningen av finans-
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krisen. Aren direfter ir det framfor allt bland de inskrivna hos Ar-
betstormedlingen som det sker en 6kning i utsatta grupper. Denna
tidpunkt sammanfaller med en av regeringens reformer. Forandrade
regler inom sjukforsikringen beriknas ha medfort att en stor grupp
blev utforsikrade i bérjan av 2010.”" I den mén de som blev utférsik-
rade sokte sig till arbetsmarknaden bor det dock ha lett till en lik-
nande okning dven i1 den officiella statistiken. Aven AKU-statistiken
visar en uppgang 2010 men den ir mindre. Lag s6kaktivitet hos dem
som blev utforsikrade skulle kunna vara en forklaring till att en del
av dessa inte riknades som arbetslosa enligt AKU. Det faktum att en
del av de arbetshandikappade inte ingar i de utsatta grupperna i AKU
kan ocksa ha viss betydelse.”

Sammantaget tyder jimférelsen med den officiella statistiken pa
att det 1 viss utstrickning dr sammansittningen av de arbetslésa hos
Arbetsformedlingen som har forindrats. Det gar inte att se samma
okning av andelen arbetsloésa som tillhér en utsatt grupp i den offi-
ciella statistiken. Det dr dock mdijligt att den officiella statistiken av
de skil som beskrivs ovan 1 viss utstrickning underskattar de férind-
ringar i arbetsloshetens sammansittning som skett under senare ar.
Det kan inte heller uteslutas att det har skett férandringar i sok-
beteende ndr det giller i vilken utstrickning arbetslésa med bittre
jobbchanser vinder sig till Arbetstérmedlingen, vilket 1 sa fall ocksa
kan paverka jaimforelsen mellan Arbetsférmedlingens statistik och
AKU.

3.3.2 Inflodet till arbetsloshet

Vi gir nu vidare till att studera hur sammansattningen av inflodet till
arbetsloshet har férindrats 6ver tiden. I den man regeringens utbuds-
reformer har Okat arbetskraftsdeltagandet relativt sett mer inom
grupper med svaga jobbchanser kan det ha kommit till uttryck i ett
okat inflode till arbetsloshet fran grupper som tidigare stod utanfor

27 Kalla: Forsikringskassan (2012).

28 En annan arbetsmarknadspolitisk reform, den s.k. etableringsreformen, tridde i kraft i slutet av 2010.
Den syftade till att paskynda och underlitta nyanlindas etablering i arbetslivet genom att lita Arbets-
férmedlingen 6verta det samordnande ansvaret for nyanlinda frin kommunerna. Férindringen i hante-
ringen av de nyanlinda kan ha péverkat utvecklingen av inskrivna arbetslésa i utsatta grupper om dessa
inte riknades som arbetslésa i den officiella statistiken. Ett rimligt antagande 4r dock att manga av dessa
skulle ha blivit inskrivna hos Arbetsférmedlingen 4dnda, men lite senare, varfér etabletingsreformen
framf6r allt bor ha spelat en roll £6r tidsprofilen i 6kningen av arbetsldsa frin utsatta grupper.

97



98

arbetskraften, sisom gruppen sjuka. Som framgir av diagram 3.1
(s. 72) minskade framfor allt gruppen sjuka utanfor arbetsmarknaden
mellan 2006 och 2013. En forklaring till minskningen 4r sannolikt att
inflédet till den hdr gruppen har minskat till f6ljd av skirpta regler.
Men det kan ocksa bero pa att tidigare sjuka sokt sig till arbetsmark-
naden i hogre utstrickning an tidigare.

Diagram 3.14 Inflode till arbetsléshet

Tusental Tusental

200 - - 150

180 - - 130

160 - 110

140 - - 90

120 A - 70
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Totalt infldde till arbetsléshet (va)
Fran sysselsatta (h6)
- - - - Fran utanfor arbetskraften (ho)

Anm: Avser dldersgruppen 15-74 ar. Sisongsrensade kvartalsvirden. Gritt filt markerar finanskrisen,
definierad som kvartal med stort negativt BNP-gap (2008kv4—-2009kv4).
Killor: Konjunkturinstitutet och SCB (2014a).
Vi bérjar med att dela upp inflédet i personer som kommer fran ut-
anfor arbetskraften till arbetsloshet respektive personer som har gatt
fran sysselsittning till arbetsloshet. I diagram 3.14 ser vi att flodet
fran sysselsittning till arbetsloshet 6kade kraftigt i samband med fi-
nanskrisens utbrott 2008. Detta fléde sjonk dock tillbaka relativt
snabbt. Flodet fran utanfor arbetskraften okade lite senare och har
inte fallit tillbaka pa samma sitt.

For att fi en bild av vad som kan férklara detta 6kade fléde fran
utanfor arbetskraften till arbetsloshet delar vi 1 tabell 3.5 upp inflédet
fran utanfor arbetskraften ytterligare.
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Tabell 3.5 Inflodet till arbetsloshet fore, under och efter krisen

Andel av totalt infléde
(procent)

Fore Under Efter Fore Under Efter
krisen krisen krisen krisen krisen krisen

Eran: 2006kv1 2008kv4 2010kv1l 2006kv1 2008kv4 2010kvl
: —2008kv3  —2009kv4  -2013kv4 | —-2008kv3  —2009kv4  —2013kv4

Niva (tusental)

Sysselsatta 63,0 83,5 70,9 40,9 46,0 39,3

Utanfor arbetskraften, 911 98,2 108,6 59.1 54.0 60,7

Varav
Studerande 59,3 61,8 70,1 38,5 34,0 38,9
Sjuka och 33 3,0 3,2 2,2 1,7 1,8
fortidspensionerade
Pensionerade 1,2 0,7 1,2 0,8 0,4 0,6
Ovriga® 27,2 32,7 34,0 17,7 17,9 19,4

Anm: Avser dldersgruppen 15-74 ar. ! Gruppen “6vtiga” bestir av bla. latent arbetssokande, virnplik-
tiga och hemarbetande. Siffrorna i tabellen avser medelvirden i respektive period.
Kaillor: Konjunkturinstitutet, SCB (2014a) och egna berikningar.
Flédet fran utanfor arbetskraften kan delas upp 1 tidigare sjuka som
soker sig till arbetsmarknaden, studerande som kommer ut pa ar-
betsmarknaden, pensiondrer som atergir till arbete eller nigon frin
gruppen Ovriga som soker sig till arbetsmarknaden. Pa grund av att
flodesstatistiken dr en relativt oprecis statistik beskriver vi i tabell-
form hur det aggregerade flédet ser ut under tre perioder: fére
finanskrisen (2006:1-2008:3), under krisen (2008:4—2009:4) och efter
krisen.”

Denna vidare uppdelning visar att den 6kning i infléde fran utan-
for arbetskraften som skedde fran perioden fére krisen till perioden
efter krisen framst forklaras av en Okning i gruppen studerande och

2 Att flodesstatistiken 4r osiker beror pa att den per konstruktion utgdrs av ett mindre urval 4n AKU-
statistiken och ocksa hat ett storre bortfall. AKU omfattar 29 500 individer varje manad. Individer i
flodesstatistiken tillfrigas kvartalsvis under en tvadrsperiod — vatje ging omfattas saledes 7/8 av ordina-
rie AKU-urval (7/8 bestér av individer som har varit med i undersokningen sedan tidigare kvartal och
1/8 bestar av nytillkomna individer). Antalet arbetslésa skattat fran flodespanelen kommer siledes att
skilja sig nagot fran antalet skattat frin det stérre AKU-utvalet. Bortfallet blir ocksd storre eftersom
individerna behéver tillfragas tvd ginger for att registreras i ett fléde, och det ricker att en observation
saknas vid ett av dessa tillfillen for att individen ska utgd. Mitfelen (t.ex. att individerna klassificeras till
fel arbetsmarknadsstatus) far ocksa storre effekt vid flodesstatistik, eftersom slumpmassiga fel inte tar ut
varandra (som det ofta gor vid tvirsnittsdata). SCB redovisar ditfor osikerhetstal i samband med alla
flédestabeller.
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gruppen Ovriga. I relativa termer var det flodet fran gruppen 6vriga
som Okade mest i samband med krisen. I den hir gruppen finns bl.a.
latent arbetssokande, dvs. personer som velat och kunnat arbeta den
undersokta veckan men inte sokt nagot arbete.

Floédesanalysen visar inget 6kat fléde fran gruppen sjuka och for-
tidspensionerade till arbetsléshet Gver perioden i sin helhet.” Skirpta
regler i sjukforsikringen kan, som nidmndes ovan, ha medfort att
personer som efter reformerna inte lingre hade ratt till ersittning
sokte sig till arbetsmarknaden i hégre utstrickning. Men flédes-
analysen tyder alltsa pa att, i den man det skedde, ledde det inte till ett
mirkbart 6kat nettoflode till arbetsléshet.

Det kan vara intressant att relatera ovanstiende flodesanalys till
regeringens malsittning att minska “utanférskapet”. I VP14 skriver
regeringen att “utanfOrskapet” har minskat med upp emot 200 000
personer sedan 2006.” Ett minskat utanférskap dr dock inte att lik-
stalla med ett flode till sysselsittning. Regeringen definierar utanfor-
skap som personer som fOrsérjs med sociala ersittningar eller
bidrag.” Det innebir att utanférskapet minskar definitionsmissigt
om individer som tidigare fatt sjukersittning eller arbetsloshetsersitt-
ning nekas ersittning till f6ljd av skirpta krav (och inte heller erhaller
torsorjningsstéd). En individ kan pa sd sitt vara kvar i gruppen sjuka
eller arbetslosa i den officiella statistiken genom att han eller hon
fortfarande uppger sig som sjuk eller arbetslos i AKU samtidigt som
det beraknade utanférskapet minskar.

Sammanfattningsvis tyder en jimférelse mellan den officiella
statistiken och Arbetstérmedlingens statistik pa att den 6kande ande-
len individer fran utsatta grupper bland de inskrivna delvis aterspeg-
lar en forindring i sammansittningen av arbetslésa vid Arbets-
tormedlingen. Det giller i synnerhet under de senaste tre aren. Den
officiella statistiken visar inte lika stora férindringar i sammansitt-
ningen av arbetsloshetsbestindet mot individer med jaimforelsevis
liga jobbchanser. Flédesanalysen ger en liknande bild: den storsta
okningen i flode till arbetsloshet har skett fran studerande. Denna

3 Nivin pa detta fléde dr per konstruktion underskattat dd gruppen till stor del bestir av personer som
bara tillfrigas en ging per dr i AKU.

VP14, s. 23.

32 Den exakta definitionen dr antalet helarsekvivalenter i aldrarna 20—64 4r som f6rsétjs med ersittning-
ar och bidrag frin offentliga transfereringssystem.
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grupp utgors till Gvervigande delen av unga personer som i genom-
snitt har korta arbetsléshetstider.

Radet konstaterar att genomgangen ovan i sig inte ger skal att ifra-
gasitta regeringens syn pa jamviktsarbetslosheten. Réadet noterar
dock att dven den officiella statistiken visar att mer 4n hilften av dem
som var arbetslosa tillhérde nagon av de utsatta grupperna 2013, och
att detta var en betydligt hogre niva dn 2005. Det dr inte litt att be-
doma vad det innebir for nivan pa jaimviktsarbetslosheten. Men osa-
kerheten kring regeringens bedémning av jimviktsarbetslésheten och
risken for att den kommer visa sig for optimistisk kan i varje fall inte
avskrivas.

3.4 Ungdomarnas arbetsmarknad

I bade BP14 och VP14 lyfter regeringen fram ungdomars arbets-
marknad som ett omrade dir den svenska arbetsmarknaden fungerar
relativt daligt och dir fortsatta insatser ar viktiga. Regeringen betonar
att risken att hamna 1 lingvarig arbetsloshet framfor allt ar hog for
vissa grupper av unga. Det giller i synnerhet unga som inte fullgjort
en gymnasieutbildning, unga som dr fédda utanfér Europa och unga
som har ett arbetshandikapp.” T den allminna debatten ir det dock
ofta nivan pa den totala arbetslosheten bland unga som anvinds for
att illustrera ungdomars problem pa arbetsmarknaden. Arbetsloshet-
en bland ungdomar ir hég. Den uppgick till 24 procent 2013, vilket
kan jamféras med 23 procent i genomsnitt inom EU. Arbetslshet
bland unga ir allvarlig ur ett samhalleligt perspektiv eftersom de som
inte kommer in pa arbetsmarknaden i unga ar riskerar att hamna ut-
anfor arbetsmarknaden langvarigt. Men f6r att uppskatta omfattning-
en pa de problem som unga i genomsnitt méter ndr de ska etablera
sig pa arbetsmarknaden ér ofta ungdomsarbetslésheten missvisande.

3.4.1 Problem med arbetsléshetsmattet

Internationella jaimférelser av ungdomsarbetsloshet dr problematiska
av flera skil, trots att Sverige numera anvinder samma definition

3 Bengtsson m.fl. (2014) konstaterar att skillnaden i sysselsittningsgrad mellan ungdomar med
gymnasieutbildning respektive férgymnasial utbildning har 6kat trendmissigt under de senaste tjugo
aren.
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som omvirlden. Ett skil dr att utbildningssystemen skiljer sig mellan
linder. I en del linder riknas de som gar lirlingsutbildning pa gym-
nasiet som sysselsatta da de erhaller en lirlingslon redan under gym-
nasietiden. Det giller t.ex. Danmark, Tyskland och Osterrike, men
inte Sverige. Skillnader i hur statliga studiebidragssystem ér utfor-
made kan ocksad spela en roll. I Sverige betalas t.ex. inga studiemedel
ut under sommarlovet, vilket skapar starkare incitament for svenska
ungdomar att soka sommarjobb dn i linder dir ungdomarna far stu-
diebidrag dven under lov.

Det finns ocksa andra problem med att f6r ensidigt fokusera pa
nivan pa ungdomsarbetslosheten. Mattet tar inte heller hansyn till hur
arbetslosheten dr fordelad vad giller tid 1 arbetsloshet. De allra flesta
unga ir arbetslosa relativt kort tid. Som framgar av diagram 3.15 hade
mer dn var tredje ungdom som var arbetslés 2013 varit det kortare dn
en manad vid undersokningstillfallet.

Diagram 3.15 Arbetsldsa kortare tid &n en ménad

Procent av arbetslosa Procent av arbetslosa
60 - - 60
50 - - 50
- _ - N N
- N
40 A AN - 40
~—_ .
30 - - 30
20 A - 20
10 - — — —15-24 ar L 10
25-74 ar
0 r r r r : : r 0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Anm: Avser arbetslésa som har varit arbetslosa mindte 4n en mdnad, som andel av det totala antalet
arbetslésa i respektive aldersgrupp. Arsmedeltal.
Killa: SCB (2014a).
En annan dimension som férbises av arbetsloshetsmattet dr att en
stor del av de arbetslésa ungdomarna studerar. Det innebir att bade
arbetsloshet och sysselsittning néstan uteslutande ber6r extrainkoms-
ter vid sidan av studier eller sommarjobb. Nedan redogér vi f6r hur
de unga foérdelar sig pa olika grupper 1 den officiella arbetsmarknads-
statistiken och vilka forindringar som har skett sedan 2006. Direfter
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diskuteras alternativ till arbetsloshetsmattet for att beskriva ungas
svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden. Avslutningsvis lyfter

radet fram nadgra slutsatser vad giller insatser mot ungdomsarbetslos-
het.

3.4.2 Ungdomars arbetsmarknadsstatus

I den officiella statistiken raknas man som ung om man ir mellan 15
och 24 ar. Det dr ett brett spann fér ungdomar. Det ar fa ungdomar i
aldern 1518 ar som pa allvar deltar pd arbetsmarknaden och det ar i
genomsnitt stor skillnad pa kvalifikationer hos en 15-dring som
kommer ut pa arbetsmarknaden och en 24-aring. Radet har av detta
skil latit SCB gora en ytterligare uppdelning av de unga i tva grupper,
15-19 ar respektive 20-24 ar f6r aren 2006-2013.

Diagram 3.16 Unga 15-19 ar efter arbetsmarknadsstatus
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0 r T .
2006 (exkl. 2006 (juni—aug) 2013 (exkl. 2013 (juni—aug)
sommarmanaderna) sommarmanaderna)

OUtanfor arbetskraften, heltidsstuderande

B Utanfor arbetskraften, ej heltidsstuderande
OArbetslosa, heltidsstuderande

B Arbetslosa, ej heltidsstuderande

B Sysselsatta, heltidsstuderande
OSysselsatta, ej heltidsstuderande

Anm: Avser unga 15-19 ér (i procent av alla individer tillh6rande dldersgruppen) férdelade efter ar-
betsmarknadsstatus. Den férsta stapeln visar medelvirdet f6r 2006 exklusive sommarmanaderna juni—
augusti och den andra stapeln visar medelvirdet f6r sommarmanaderna 2006. Den tredje och fjirde
stapeln visar motsvarande for 4r 2013.

Kallor: SCB (2014a) och egna berikningar.
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Av diagram 3.16 ovan framgar att de flesta unga i dldern 15-19 ar
befinner sig utanfor arbetskraften som studenter (vita staplar). Det ar
virt att notera att de yngsta ungdomarna darmed inte alls omfattas av
statistik 6ver ungdomsarbetsloshet eftersom de 6ver huvud taget inte
bjuder ut sin arbetskraft.

Unga som har skollov riknas inte som studerande. Av detta skil
sarredovisas sommarmanaderna i diagrammet ovan. Vi ser da att det
under skolaret dr en mycket liten del av de unga i aldern 15-19 ar
som dr arbetslésa utan att samtidigt studera (r6da filt). De flesta som
da idr arbetslosa gar pa gymnasiet (rosa falt).

Som vintat ar det betydligt farre av de lite dldre ungdomarna som
star utanfor arbetsmarknaden (diagram 3.17). Av dessa dr de flesta
heltidsstuderande. Aven for de ildre ungdomarna giller att antalet
arbetslosa dr som hogst under sommarmanaderna da manga wvill
jobba under skollovet.

Diagram 3.17 Unga 20-24 ar efter arbetsmarknadsstatus

Tusental
800 -

700 -

600 -

500 -

400 -

300 -

200 -

100 -

0 T T r

2006 (exkl. 2006 (juni—aug) 2013 (exkl. 2013 (juni—aug)
sommarmanaderna) sommarmanaderna)

OUtanfor arbetskraften, heltidsstuderande
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OArbetslosa, heltidsstuderande
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B Sysselsatta, heltidsstuderande

O Sysselsatta, ej heltidsstuderande

Anm: Avser antal unga 20-24 ir (i tusental) férdelade efter arbetsmarknadsstatus. Den forsta stapeln
visar medelvirdet f6r 2006 exklusive sommarmanaderna juni—augusti och den andra stapeln visar
medelvirdet f6r sommarmanaderna 2006. Den tredje och fjirde stapeln visar motsvarande for dr 2013.
Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.
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Av diagrammen framgar ocksd att en inte obetydlig del av de unga
varken deltar i arbetslivet eller dr studerande (svarta filt i
diagrammen). 2013 var det 7 procent av ungdomarna i aldern 20—24
ir som varken studerade, arbetade eller sokte arbete.” Andelen har
minskat nagot sedan 2006 men det 4r fortfarande en anmirkningsvirt
stor andel av ungdomarna som pa detta sitt dr inaktiva.

For att pa ett tydligare sitt belysa hur ungdomarnas férdelning
mellan olika aktiviteter férindras under ungdomsaren visas i diagram
3.18 och 3.19 en uppdelning av varje kohort i grupperna heltids-
studerande, sysselsatta, arbetslosa respektive inaktiva utanfor arbets-
kraften. Vi har ocksa delat upp de unga efter kon.

Diagram 3.18 Unga efter arbetsmarknadsstatus och alder, man
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1 Arbetslosa, e] heltidsstuderande
B Sysselsatta, ej heltidsstuderande
M Heltidsstuderande

Anm: Avser arbetsmarknadsstatus 2013.
Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

Diagrammen visar att arbetslosheten dr som hogst for bade min och
kvinnor runt 19 érs alder, dvs. i samband med 6vergang fran gymna-

34 Siffran avser ett genomsnitt for dret exklusive sommarmanaderna.
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sium till fortsatta studier eller arbete. Okningen i arbetsloshet efter
gymnasietiden ar sirskilt tydlig f6r unga mién.

For unga kvinnor finns en puckel for heltidsstuderande vid dldern
21-22 ir. Det ar alltsa fler kvinnor som studerar i dessa dldrar 4dn
direkt efter gymnasiet. Detta monster for ungdomar i helhet visades
aven 1 Langtidsutredningen 2011, och det konstaterades dé att nagon
motsvarande puckel inte var synlig inom t.ex. EU-15.” Uppdelningen
pa kvinnor och min visar att puckeln bara giller kvinnor. Det
svenska monstret kan ses som ett uttryck for att det tar jimforelsevis
ling tid f6r svenska ungdomar, i synnerhet kvinnor, att etablera sig pa
arbetsmarknaden eftersom manga ofta gor ett uppehall innan de pa-
borjar sina hogre studier.

Diagram 3.19 Unga efter arbetsmarknadsstatus och alder, kvinnor
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B Sysselsatta, ej heltidsstuderande

m Heltidsstuderande

Anm: Avser arbetsmarknadsstatus 2013.
Killor: SCB (2014a) och egna berikningar.

3 Se Langtidsutredningen 2011 (SOU 2011:11), kap. 3 samt bilaga 2 till utredningen (SOU 2010:88), for
jamforelsen mellan Sverige och andra linder i detta avseende.
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3.4.3 Matt pa inaktivitet bland ungdomar

Eurostat beriknar arligen ett matt som syftar till att battre dn arbets-
l6shetsmattet mita ungdomars problem att etablera sig pa arbets-
marknaden. Gruppen utgors hir av unga som varken ar i sysselsitt-
ning, studerar eller deltar i niagot arbetsmarknadspolitiskt program
(diagram 3.20).% Till skillnad fran arbetsléshetsmattet omfattas alltsi
inte de som soker jobb under studietiden. Diremot riknas de som
star utanfor arbetsmarknaden utan att studera. Inte heller detta matt
fangar dock bara ungdomar som har problem att komma in pa ar-
betsmarknaden eftersom en tid av inaktivitet efter studier kan vara ett
frivilligt val.

Diagram 3.20 Inaktivitet bland unga 18-24 ar
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Anm: Som inaktiva unga riknas de som varken studerar, arbetar eller deltar i nagot arbetsmarknadspoli-
tiskt program.

Killa: Eurostat.

Andelen inaktiva unga ar hogre i Sverige dn i Danmark och Norge,
men ldgre 4n inom EU 1 genomsnitt. Andelen unga i den hir gruppen
har sjunkit sedan 2006 i Sverige medan den har Okat i jaimférelse-
linderna. Men 2013 var det dock dnda en stor grupp av de unga, var
tionde mellan 18 och 24 ir, som riknades in i denna grupp av
inaktiva unga.

3 Eurostat benimner denna grupp f6r NEET — Not in Employment, Education or Training.
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3.4.4 Insatser mot ungdomsarbetsldshet

Att betrakta unga som en homogen grupp kan leda till att grupper
inom den unga arbetskraften med svag arbetsmarknadsférankring
forbises. En del av regeringens reformer, sasom stodet till yrkes-
introduktion fér unga och den sidnkta arbetsgivaravgiften for unga,
riktar sig brett till alla unga. Stod till yrkesintroduktion kan vara ett
viktigt led i politiken foér att generellt piskynda ungas etablering pa
arbetsmarknaden. Som framgick av diagram 3.18 och 3.19 ir det just
1 den alder da unga avslutar gymnasiestudier som arbetslosheten ar
som hogst, vilket tyder pa att Overgangen mellan skola och arbetsliv
fungerar daligt. Men det finns samtidigt ocksa en risk for betydande
undantringningseffekter av stéd till yrkesintroduktion eftersom det
star arbetsgivaren fritt att valja vilka unga som ska erbjudas yrkes-
introduktionsplatser. Unga med relativt simre forutsittningar riskerar
att inte omfattas av dessa dtgirder. Radet betonar vikten av komplet-
terande atgdrder som sirskilt riktar sig till ungdomar med svag for-
ankring pa arbetsmarknaden.

3.5 Bedémningar och rekommendationer

Radet konstaterar att arbetskraftsdeltagandet, sysselsittningen och
antalet arbetade timmar har utvecklats vil sedan 2006. Framfor allt
giller detta om man beaktar att en allt storre del av personerna i ar-
betsfor alder befinner sig i de aldersgrupper dir arbetskraftsdeltagan-
det traditionellt sett ar lagt (dvs. framfor allt 65—74-aringar). Om ut-
vecklingen av arbetskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad kontrol-
leras f6r forindringar 1 aldersstrukturen visar arbetskraftsdeltagandet
en Okning med drygt 2 procentenheter sedan 2006 och sysselsitt-
ningsgraden en 6kning med drygt 1 procentenhet.

Det ir svart att ge ett entydigt svar pa varfor utvecklingen varit re-
lativt god. Flera faktorer kan ha samspelat. Rddet konstaterar dock att
utvirderingar av nedsatta arbetsgivaravgifter for unga, sinkt moms
inom restaurangniringen samt férhojt jobbskatteavdrag och sinkta
arbetsgivaravgifter for dldre visar pa effekter som ar f6r sma for att
dessa reformer ska kunna forklara huvuddelen av den positiva syssel-
sattningsutvecklingen. Diremot tyder bedémningar av jobbskatte-
avdraget pa att denna reform kan ha statt f6r en betydande del av de
positiva effekterna. Det dr ocksd virt att notera att goda offentliga
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finanser inneburit att anstillda inom offentlig sektor, till skillnad fran
under 1990-talskrisen, inte behévde sidgas upp 1 samband med finans-
krisen.

Radet konstaterar samtidigt att arbetslosheten ar betydligt hogre
an fore krisen. Det beror sannolikt delvis pa att efterfragan pa arbets-
kraft fortfarande dr ligre dn normalt till f6ljd av ligkonjunkturen.
Men radets bedomning dr att det samtidigt finns anledning att vara
oroad for den Okade andelen lingtidsarbetslosa, vilken kan ge upp-
hov till en varaktigt hdgre niva pa arbetslésheten. Radet konstaterar
vidare att Arbetsformedlingen redovisar en kraftig 6kning av andelen
av de inskrivna som tillhor utsatta grupper, dvs. grupper med betyd-
ligt ligre jobbchanser dn genomsnittet. Samma dramatiska utveckling
syns inte i AKU-statistiken, men andelen arbetslésa som tillh6r ut-
satta grupper dr hog dven i AKU. Sammantaget bedémer radet att
det finns risk for att regeringens prognos for jamviktsarbetslosheten
kommer att visa sig for optimistisk.

Radet menar att det dr oldmpligt att anvinda arbetslésheten inom
gruppen 15-24 ar som ett matt pa ungdomars etableringsproblem pa
arbetsmarknaden. Inom gruppen 15-19-aringar dr den Overvildi-
gande majoriteten av ungdomarna inskrivna pa gymnasiet, vilket in-
nebdr att biade arbetsléshet och sysselsittning ndstan uteslutande
berdr extrainkomster vid sidan av gymnasiestudier eller sommarjobb.
Aven fér gruppen som ir dldre dn 19 finns det stora skillnader bero-
ende pa alder. Radet menar att det matt pa inaktivitet bland ungdo-
mar som Eurostat berdknar i regel dr ett bittre matt pa ungdomars
svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden. Detta matt inkluderar
unga som varken dr i sysselsittning, studerar eller deltar i nagot ar-
betsmarknadspolitiskt program. Andelen inaktiva 18—24-aringar har
minskat nagot sedan 2006.

Radet konstaterar att inaktivitet dr sdrskilt vanligt bland ungdomar
1 aldern 19-20 ar, medan de nagot ildre ungdomarna har en bittre
situation pa arbetsmarknaden. Det tyder pa att 6vergangen mellan
skola och arbetsliv skulle kunna forbittras. Detta talar for att rege-
ringens senare reformer med st6d till yrkesintroduktion ar ett steg i
ritt riktning for att underlitta f6r ungdomar att etablera sig pa ar-
betsmarknaden.
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4 Inkomstfordelning och
jobbskatteavdrag

I radets uppdrag ingér att analysera effekterna av finanspolitiken pa
vilfirdens fordelning pa kort och ling sikt. I forra arets rapport un-
dersokte vi bla. vad ett femte jobbskatteavdrag skulle kunna fa for
effekt pa arbetsutbud och férdelning av disponibel inkomst. Vid tid-
punkten for radets rapport hade regeringen dnnu inte lagt fram ndgot
forslag om ett ytterligare jobbskatteavdrag. I BP14 finns ett sadant
forslag och den 1 januari i ar inférdes det femte jobbskatteavdraget.
Regeringen diskuterar i BP14 radets analys av ett ytterligare jobb-
skatteavdrag. Vi kommenterar nedan regeringens respons pa var ana-
lys. Vi genomfér dessutom en utvidgad analys av det jobbskatte-
avdrag som regeringen nu infért, samt analyserar férdelningseffekten
av samtliga fem genomférda jobbskatteavdrag.

4.1 Jobbskatteavdraget: en kort introduktion

Jobbskatteavdraget inférdes 2007 och har sedan dess forstirkts vid
fyra tillfallen, nu senast i BP14. Regeringens syfte med jobbskatte-
avdraget ir att gbra det mer I6nsamt att arbeta.' Eftersom jobbskatte-
avdraget gor det mer 16nsamt att arbeta forvintas avdraget leda till
Okad sysselsdttning: fler foérvantas soka sig till arbetskraften och ar-
betslosa soka arbete mer intensivt. Regeringen gér bedémningen att
jobbskatteavdragen (1-5) pa sikt 6kar den varaktiga sysselsittningen
med ca 120 000 personer.”

Ett skatteavdrag f6r arbetsinkomster, men inte f6r andra inkoms-
ter, Okar den relativa avkastningen pd arbete. Det stimulerar fler per-
soner att vilja att arbeta framfor att inte arbeta. Dirigenom Okar ut-
budet av arbetskraft. Det dr emellertid inte effekterna pa arbetsutbu-
det i sig som dr det intressanta utan effekterna pa sysselsittningen.
For att kunna analysera dessa maste effekterna pa l6nebildningen och
sokbeteendet beaktas. Teoretisk och empirisk forskning tyder pa att
dven sysselsittningseffekterna dr positiva.” Ett jobbskatteavdrag gor

! Se t.ex. BP14, férdjupningsruta, s. 22-23.
2 VP14, tabell 5.5.
3 Finanspolitiska radet (2008).
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det mer attraktivt att ha ett jobb. Det kan antas bidra till mer aterhall-
samhet i l6nekraven. Ligre 16nekostnader stimulerar féretagen till att
anstilla och sidnker andelen arbetslosa 1 arbetskraften. Den totala
sysselsittningen kan siledes antas 6ka bade darfor att fler viljer att
delta pa arbetsmarknaden och dirfér att en storre andel av dessa far
jobb. Ligre l6ner kan dock reducera effekterna pa deltagandet. Men
detta motverkas av att en lidgre arbetsloshet, och dirmed storre chan-
ser att fa jobb, tenderar att 6ka deltagandet.

Medan ett jobbskatteavdrag med hog sannolikhet 6kar sysselsitt-
ningen, ir fordelningseffekterna mindre uppenbara. A ena sidan ten-
derar inkomstspridningen att minska darfor att incitamenten att
limna bidragsférsorjning och fa en arbetsinkomst ékar. A andra si-
dan okar inkomstskillnaderna mellan dem som har arbete och dem
som blir kvar i bidragsférsorjning.

4.2 Det femte jobbskatteavdraget

I var rapport 2013 analyserade vi med hjilp av FASIT-modellen* —
vilken dr den modell regeringen anvinder — vilka effekter ett ytterli-
gare jobbskatteavdrag, enligt ett fOrslag frin Finansdepartementet
2011, skulle fa for sysselsittning och inkomstférdelning. Vi under-
sokte aven vilken effekt ett avskaffande av redan genomférda jobb-
skatteavdrag skulle fi. Simuleringsresultaten i var analys visade att
jobbskatteavdraget pa marginalen har en betydande effekt pa syssel-
siattningen. Vi fann dock inget stod for regeringens pastdende att
jobbskatteavdraget minskat spridningen i disponibla inkomster bland
hushallen. I en kommentar till var analys skriver regeringen i BP14:

Vad giller radets analys av jobbskatteavdragets férdelningseffek-
ter bor framhallas att radets resultat inte baseras pa jobbskatte-
avdragets fyra genomforda steg. Simuleringen bygger i stillet pa
det forslag till utékning av jobbskatteavdraget som remitterades i
april 2011 (Fi:2011/1936), och som i allt visentligt Gverens-
stimmer med den forstirkning av jobbskatteavdraget som fore-
slas 1 denna proposition. Den analyserade utékningen har en an-
nan fordelningsprofil 4n de fyra genomférda stegen och avviker

+FASIT stir for Fordelningsanalytiskt Statistiksystem for Inkomster och Transfereringar, och ir en
mikrosimuleringsmodell utvecklad av SCB och Finansdepartementet; se Konjunkturinstitutet (2014a).
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inte fran regeringens egen bedémning i det avseendet. Att radet
generaliserar fordelningseffekterna fran simuleringen av det re-
mitterade forslaget till jobbskatteavdraget som helhet riskerar
dock att skapa otydlighet i tolkningen av resultaten. Regeringens
analys visar att jobbskatteavdraget som helhet pd sikt kommer
att stirka inkomsterna mer fér dem med ligre inkomster. Ge-
nom stirkta drivkrafter till arbete, och genom att de relativt sett
storsta skatteldttnaderna tillfaller dem med ldga och medelstora
inkomster, har jobbskatteavdraget en god fordelningspolitisk
profil.”

For att belysa de fragestillningar kring jobbskatteavdragens fordel-
ningseffekter som viar analys i forra arets rapport gett upphov till, har
vi aterigen latit KI genomféra ett antal simuleringar med hjilp av
FASIT-modellen; se Konjunkturinstitutet (2014a). Nedanstiende
analys baseras pa Kl:s underlagsrapport. Vi kommer timligen nog-
grant analysera resultaten av de modellsimuleringar KI gjort. Syftet ar
att tydligare forklara vad som ligger till grund f6r véra slutsatser.

4.2.1 Utvidgad foérdelningsanalys

Regeringen har gett en entydigt positiv bild av jobbskatteavdragens
tordelningseffekter. Det centrala resultatet i regeringens analys dr att
den ldgsta decilgruppen far den klart hogsta inkomstokningen nir de
lingsiktiga effekterna av regelindringen ir inkluderade.® Politiken
verkar siledes ha en anmarkningsvird férdelningspolitisk precision. I
de fordelningsanalyser av jobbskatteavdraget som regeringen redovi-
sar, ar indelningen 1 decilgrupper for effekten av reformen gjord pa
inkomstférdelningen fire inférandet av jobbskatteavdraget. Vi kom-
mer i texten nedan att kalla detta for “regeringens metod”. Ur en
politisk beslutsfattares perspektiv dr det naturligt att fraga sig vad
som hinder med en specifik grupp minniskor om man infor ett
jobbskatteavdrag. De fordelningsanalyser som regeringen redovisar
besvarar den fragan. Samtidigt innebir en sadan férdelningsanalys att
ingen hinsyn tas till de rorelser i inkomstférdelningen som jobb-
skatteavdraget ger upphov till. De simulerade forindringarna i

5 BP14, s. 675.
¢ Begreppet decilgrupp férklaras i fotnot 16, s. 33.
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FASIT-modellen resulterar emellertid 1 sidana rorelser. Regeringens
tordelningsanalys besvarar dirfor inte fragan om hur ett jobbskatte-
avdrag forandrar inkomstfordelningen 1 sin helhet, dvs. med hinsyn
tagen till de omflyttningar mellan decilgrupper som atgirden resulte-
rar i.

Rorelserna 1 fordelningen har flera orsaker. Individer som inte
andrar sitt arbetsutbud, men vars inkomst paverkas av skattesink-
ningen, kommer att forflytta sig och sitt hushélls 6vriga medlemmar i
tordelningen till £6ljd av den direkta inkomstférindringen. Individer
som édndrar sitt arbetsutbud kommer att forflytta sig och sitt hushalls
ovriga medlemmar i férdelningen till f6ljd av de inkomstférandringar
som forandrat arbetsutbud leder till. Forindringar av arbetsutbudet
lings den s.k. extensiva marginalen (att arbeta eller inte) kan férvin-
tas medfora storre forflyttningar dn fordndringar lings den s.k. inten-
siva marginalen (hur manga timmar de som arbetar valjer att arbeta).
Slutligen kommer dessa rorelser att leda till att positionen i inkomst-
fordelningen dndras f6r dem som inte direkt paverkas av den sidnkta
skatten pa arbetsinkomster.

Pa grund av dessa rorelser kompletterar vi hir — liksom i forra
arets rapport — den analys regeringen gor av de kortsiktiga och lang-
siktiga effekterna av jobbskatteavdraget, med en analys av hur rorel-
serna paverkar inkomstférdelningen. Genom att gora en decilindel-
ning fore regelindringen och en effer kan vi underséka hur manga in-
divider som byter decilgrupp som en f6ljd av skattesinkningen. Vi
undersoker ocksa hur mycket medelinkomsten fordndras i respektive
decilgrupp 1 och med regelindringen. I det senare fallet foljer vi inte
nodvandigtvis samma individer, utan analyserar den grupp individer
som tillh6ér exempelvis decilgrupp fyra fore regelindringen och diref-
ter dem som tillh6r den nya decilgrupp fyra. Med hjilp av dessa tva
inkomstindelningar underséker vi hur decilgrinsen for respektive
decilgrupp har foérindrats i férhéllande till medianinkomsten som en
foljd av skattesinkningen pa arbetsinkomster. I texten nedan kallar vi
detta f6r “radets metod”. En sidan analys visar om reformen gett
upphov till en fortitning eller 6kad spridning i inkomstférdelningen.
Vir analys klarldgger dirmed en central dimension av inférandet av
jobbskatteavdraget som regeringens analys inte belyser.
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4.2.2 Kortsiktig effekt: férdelningseffekter

Den offentligfinansiella kostnaden for att inféra det femte steget i
jobbskatteavdraget beridknas i FASIT till ca 12 mdkr ar 2014; statens
skatteintikter minskar med 12 mdkr genom att skattereduktionen foér
arbetsinkomster 6kar. Hushallens disponibla inkomst ¢kar darmed
lika mycket.”

Nedan foljer en beskrivning av den direkta, kortsiktiga férdel-
ningseffekten, enligt modellsimuleringen, av att inféra det femte ste-
get 1 jobbskatteavdraget. De direkta effekterna dr de effekter som
uppkommer nar skattereglerna dandras. I avsnitt 4.2.3 nedan f6ljer en
beskrivning av de langsiktiga effekterna av ett femte jobbskatte-
avdrag. De langsiktiga effekterna dr summan av de direkta effekterna
och de effekter som kan férvintas uppsta nar individerna dndrar sitt
arbetsutbud.’ I bida avsnitten analyserar vi individernas férflyttningar
relativt andra 1 inkomstférdelningen.

I tabell 4.1 redovisas den procentuella férindringen av medelvir-
det av disponibel inkomst per decilgrupp av att 2014 infora det femte
steget 1 jobbskatteavdraget. I den andra kolumnen redovisas den di-
rekta effekten for individer som tillhér respektive decilgrupp fore
inférandet av det femte steget. I den tredje kolumnen redovisas den
procentuella férindringen av medelinkomsten vid jamférelse mellan
respektive decilgrupp fore och efter ett inférande av det femte steget.

Av tabellen framgar att det inte dr nagon storre skillnad mellan de
olika sitten att redovisa effekten. Det beror pa att férindringen av
den disponibla inkomsten ar forhallandevis liten och att det endast ér
den kortsiktiga effekten som analyseras hir, dvs. inget dndrat bete-
ende till f6ljd av skattesinkningen har beaktats i analysen. Rorelserna
i inkomstférdelningen dr darfér sma. De betydande férindringarna
uppstar forst nir vi tar hinsyn till att individerna forindrat sitt ar-
betsutbud efter reformens inférande.

" Med disponibel inkomst avser vi i detta kapitel vad som ocksé kallas justerad disponibel inkomst, eller
ckonomisk standard. Ett hushdlls disponibla inkomst 4r dess sammanlagda inkomst fran arbete, kapital,
niringsvetksamhet och positiva transfereringar minus negativa transfereringar (framfor allt skatter).
Genom att justera den disponibla inkomsten fér storleken pa hushallet far man ett matt som 4r jimfor-
bart mellan hushill av olika stotlek; se Konjunkturinstitutet (2014a).

8 Det idr konvention att kalla de effekter som uppkommer via férindrat arbetsutbud f6r “lingsiktiga” da
det kan ta tid innan de realiseras. Detta ir ingen orimlig bedémning, men det it inget resultat som foljer
av den skattade modellen som ir statisk och saknar tidsdimension. I modellen antar vi att alla som
bjuder ut sin arbetskraft ocksa fir ett arbete. En besktivning av FASIT och den arbetsutbudsmodell
som 4r kopplad till FASIT éiterfinns i Konjunkturinstitutet (2014a).
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Tabell 4.1 Procentuell foréndring av disponibel inkomst

Decilgrupp I_Direkt effekt, Direkt effekt,
regeringens metod radets metod

1 0,25 0,24
2 0,36 0,36
3 0,50 0,50
4 0,64 0,63
5 0,75 0,75
6 0,85 0,85
7 0,88 0,88
8 0,92 0,92
9 0,84 0,84
10 0,48 0,47

Anm: Férindringen avser medelvirdet i decilgruppen. De direkta effekterna dr de inkomstékningar som
uppkommer momentant nir skattereglerna dndras.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.2 nedan redovisas decilgruppstillhorigheten fore respektive
efter inférandet av ett femte jobbskatteavdrag. Det dr fa individer
som byter decilgrupp i den kortsiktiga analysen.

Ett inférande av ett femte jobbskatteavdrag innebir att hushall
med arbetsinkomster fir betala mindre inkomstskatt. De fir dirmed
hogre disponibel inkomst. Inkomsterna hos de hushall som inte har
arbetsinkomster paverkas diremot inte direkt av regelindringen. I
och med det kan dessa hushall flyttas nedat i inkomstférdelningen
och efter regelindringen komma att tillhéra en ligre decilgrupp (ef-
tersom de relativt sett far ligre inkomster). Pa motsvarande sitt for-
flyttas individer i hushall som paverkas av forindringen uppit i in-
komstfordelningen.
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Tabell 4.2 Antal personer per decilgrupp fore och efter jobbskatte-
avdrag 5 (exklusive arbetsutbudseffekter)

Decilgrupp efter
Tusental | 1 2 3 5 6 7 8 9 10
©o 1] 94 5 o0 o o o 0 0 o0
2 2| 5 921 13 o o o 0o 0 o0
S 3/ o 13 99 18 0 0 O0 0 0 0O
= 4| o o 18 97 15 0 0 0 0 0
8 s/ o o o0 15 96 9 0o 0 0 0
6| o o o o 9 96 15 0 0 0
7| o o o o o 15 95 10 0 o0
8] o o o o o o0 10 9@ 7 o0
9| o o o o o o o 7 9 6
0| o o o o o0 0 0 0 6 934

Anm: Tabellen ska lidsas pa féljande sitt: i t.ex. decilgrupp 3 finns det efter inférandet av det femte
jobbskatteavdraget 909 000 individer kvar av dem som ursprungligen fanns i decilgrupp 3 (kursiv mar-
kering). 31 000 individer har limnat decilgrupp 3; av dem halkade 13 000 ned i decilgrupp 2 och 18 000
klattrade upp till decilgrupp 4. Samtidigt halkade 18 000 individer, som fére reformen befann sig i
decilgrupp 4, ned i decilgrupp 3. Frin decilgrupp 2 tillkom dessutom 13 000 individer. I decilgrupp 3 —
liksom i alla andra decilgrupper — finns det, bade fére och efter jobbskatteavdragen, 940 000 individer.
Avrundningsfel gor emellertid att antalet redovisade individer i de tio olika decilgrupperna kan variera
mellan 940 000 och 938 000.
Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).
I tabell 4.3 nedan redovisas hur percentilvirdena férhiller sig till me-
dianen i inkomstférdelningen fére (andra kolumnen) och efter (tredje
kolumnen) ett inférande av det femte steget i jobbskatteavdraget.
Avstindet till medianinkomsten 6kar i den undre halvan av in-
komstfordelningen och da framfér allt upp t.o.m. decilgrupp tre
(p30/p50). Vi ser dven att avstindet till medianinkomsten ¢kar i den
6vre halvan (dock inte i percentilvirde sex). Avstaindsokningen i den
6vre halvan dr mindre 4n avstindsokningen i den nedre halvan.
Ginikoefficienten — som dr ett vanligt sammanfattande matt pa in-
komstspridning — dr pé tredje decimalen oférindrad. Vi dterkommer

till Ginikoefficienten nedan.
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Tabell 4.3 Percentilvarden jamfort med medianen

jobbskate.  jobbskatte.  Diferens  Proceniue!
avdraget avdraget
p10/p50 0,537 0,534 0,003 0,47%
p20/p50 0,673 0,670 0,003 0,39%
p30/p50 0,786 0,784 0,002 0,22%
p40/p50 0,894 0,893 0,001 0,07%
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00%
p60/p50 1,116 1,116 0,000 -0,02%
p70/p50 1,254 1,254 0,000 0,03%
p80/p50 1,445 1,446 0,001 0,10%
p90/p50 1,767 1,768 0,001 0,04%
Median (p50) 219 952 kr 221 744 kr 1792 kr -
Gini 0,294 0,294 - -

Anm: I den fjirde och femte kolumnen har virdena normerats sé att ett positivt virde innebar att
avstandet till medianen har 6kat och ett negativt att det minskat. Kolumn fyra visar skillnaden mellan
virdena i kolumn tvd och tre. Kolumn fem visar virdena i kolumn fyra som andel av virdena i kolumn
tva. Virdena i kolumn tv4 till fem saknar enhet.

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2014a).

4.2.3 Langsiktig effekt: arbetsutbuds- och
fordelningseffekter

I tabell 4.4 nedan redovisas arbetsutbudseffekterna, enligt modell-
simuleringen, till f6ljd av inférandet av ett femte jobbskatteavdrag.
Hojningen av jobbskatteavdraget leder pa lang sikt till att det totala
arbetsutbudet 6kar med 0,27 procent, vilket motsvarar knappt 13 000
arsarbetskrafter. Okningen i totalt arbetsutbud ir storst i den forsta
kvartilgruppen; manga i denna grupp arbetade inte alls eller endast
lite f6re reformen. Cirka en tredjedel av den totala arbetsutbudsék-
ningen sker lings den intensiva marginalen (att arbeta fler timmar),
varav den storsta Okningen sker i den lagsta kvartilgruppen. Lings
den extensiva marginalen (att vilja att arbeta) Okar antalet personer i
arbete med drygt 8 300 personer, varav merparten kommer frin
gruppen “6vriga”. Den storsta 6kningen av arbetsutbudet sker i den
forsta kvartilgruppen.
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Tabell 4.4 Effekter pa arbetsutbud

Forandring Kvartilgrupp
Procent, antal 1 2 3 4
Totalt
Arbetade timmar, procent 0,27 1,98 0,40 0,09 0,07
Arsarbetskrafter' 12 823 6 062 3930 1480 1351
Intensiva marginalen
Arsarbetskrafter' 4309 2441 1232 281 355
Extensiva marginalen
| arbete 8311 4488 2137 763 922
Arbetsldosa -759
Sjuka -623
Ovriga -6 930

Anm: I tabellen redovisas de simuleringsresultat som FASIT ger.

! En érsarbetskraft 4r 1 800 timmar.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.5 nedan redovisas den procentuella férindringen av medel-
virdet av disponibel inkomst. De direkta effekterna ar hir, i jamfo6-
relse med simuleringen av de kortsiktiga effekterna, nagot mindre
positiva for de tva ldgsta decilgrupperna och nagot mer positiva f6r
6vriga decilgrupper. Detta férklaras av hur simuleringsmodellen ér
konstruerad.”

I andra och tredje kolumnerna i tabell 4.5 ir det inkomsten exklu-
sive det femte steget i jobbskatteavdraget som ligger till grund for
decilgruppsindelningen. Det hogre arbetsutbudet férstirker den posi-
tiva effekten pa disponibel inkomst i alla decilgrupper (jamfor andra
och tredje kolumnen). De storsta Okningarna ser vi i decilgrupp ett
och fyra. I den fjirde kolumnen redovisas hur mycket medelvirdet
tor den disponibla inkomsten i respektive decilgrupp har férindrats
om man jamfér medelvirdet fore skattesinkningen med medelvirdet
efter skattesinkningen inklusive anpassat arbetsutbud.

Den direkta effekten édr dven i den lingsiktiga analysen den forindring av inkomsten som uppstir
momentant ndr skattereglerna dndras. Se Konjunkturinstitutet (2014a) f6r en modellteknisk forklaring
till varfér det uppstir en skillnad i den direkta effekten mellan den kottsiktiga och den langsiktiga
analysen.
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Tabell 4.5 Procentuell foréndring av disponibel inkomst

(E [ Direkt effekt, Léng_siktig effekt, Langsiktig effekt,
regeringens metod regeringens metod radets metod

1 0,20 0,98 0,52
2 0,31 0,52 0,50
3 0,53 0,62 0,68
4 0,68 1,02 0,83
5 0,81 0,92 0,98
6 0,90 0,93 1,02
7 0,97 1,02 1,09
8 0,94 0,96 1,01
9 0,92 0,95 0,94
10 0,54 0,59 0,60

Anm: Férindringen avser medelvirdet i decilgruppen. De direkta effekterna dr de inkomstékningar som
uppkommer momentant nir skattereglerna dndras. De lingsiktiga effekterna dr summan av de direkta
effekterna och de effekter som kan férvintas uppstéd ndr individerna dndrar sitt arbetsutbud. Se dven
fotnot 8 och 9, 5. 115 och s. 119.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

Jamfoér vi den liangsiktiga effekten enligt regeringens metod (den
tredje kolumnen) med samma effekt enligt radets metod (den fjarde
kolumnen), dvs. da vi inte nédvindigtvis jamfér samma individer
fore och efter regelférindringen, ser vi att det dr betydligt storre
skillnader jamfort med vad vi sdg i tabell 4.1. Skillnaden mellan tabell
4.1 och 4.5, ar att 1 tabell 4.5 har effekterna pa arbetsutbudet inklude-
rats. I den tredje kolumnen beaktas inte att individer forflyttar sig i
inkomstférdelningen, bara att de far férindrad disponibel inkomst. I
den fjirde kolumnen beaktas dven att individer forflyttar sig i in-
komstfordelningen.

I tabell 4.6 nedan redovisas decilgruppstillhorighet fore respektive
efter skattesinkningen inklusive efter anpassat arbetsutbud. Rérelser
nedat i inkomstfordelningen sker frimst till decilgruppen nedanfor
ursprunglig decilgrupp (fran decilgrupp fem och sju sker dven en
liten forflyttning tva decilgrupper ned i inkomstférdelningen). En
torklaring till detta dr att hushédll som inte paverkas av jobbskatte-
avdraget, pa grund av att de saknar arbetsinkomster, flyttar nedat 1
inkomstférdelningen. En annan forklaring dr ett minskat arbetsutbud
hos en del individer. Det giller t.ex. 1 hushall dir en medlem 6kar sitt
arbetsutbud samtidigt som en annan hushallsmedlem minskar sitt. 1
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Ovrigt ar de lingre forflyttningarna begrinsade till rérelser uppat i
inkomstférdelningen och beror pa 6kat arbetsutbud.

Tabell 4.6 Antal personer per decilgrupp fére och efter jobbskatte-
avdrag 5 (inklusive arbetsutbudseffekter)

Decilgrupp efter
Tusental 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
o 1| 925 6 3 1 0 0 0 0 0
2 2| 13 o 9 0 2 0 0 1 0 0
S 3 0 17 910 10 1 1 0 0 0 0
= 4 0 0 16 906 10 3 1 1 1 0
8 s 0 0 1 20 902 12 0 1 1 0
6 0 0 0 0 22 905 12 0 0 0
7 0 0 0 0 1 17 910 10 0 0
8 0 0 0 0 0 0 15 916 8 0
9 0 0 0 0 0 0 0 10 924 5
10 0 0 0 0 0 0 0 0 5 933

Anm: Tabellen ska ldsas pa foljande sitt: i t.ex. decilgrupp 3 finns det efter inférandet av det femte
jobbskatteavdraget 910 000 individer kvar av dem som ursprungligen fanns i decilgrupp 3 (kursiv mar-
kering). 29 000 individer har limnat decilgrupp 3; av dem halkade 17 000 ned i decilgrupp 2; och 10 000
klittrade upp till decilgrupp 4, 1 000 till decilgrupp 5 samt 1 000 till decilgrupp 6. Samtidigt halkade

16 000 individer, som fore reformen befann sig i decilgrupp 4, ned i decilgrupp 3 samt 1 000 fran
decilgrupp 5. Slutligen tillkom det 9 000 individer som tidigare fanns i decilgrupp 2 och 3 000 individer
fran decilgrupp 1. I decilgrupp 3 — liksom i alla andra decilgrupper — finns det, bide fére och efter
jobbskatteavdragen, 939 000 individer. Avrundningsfel gér emellertid att antalet redovisade individer i
de tio olika decilgrupperna kan variera mellan 940 000 och 938 000.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.7 redovisas hur percentilvirden férhéller sig till medianen i
inkomstférdelningen fére och efter ett inférande av det femte steget i
jobbskatteavdraget inklusive efter anpassat arbetsutbud. Avstandet
till medianinkomsten Okar ndgot, framfor allt 1 den undre halvan av
fordelningen. Inkomstférdelningen dras alltsa isdr en aning.

Vid en jaimférelse mellan den kortsiktiga effekten (tabell 4.3) och
den lingsiktiga effekten (tabell 4.7), ser vi att spridningen i inkomst-
fordelningen inte 6kar fullt ut lika mycket da arbetsutbudet anpassats.
Det beror pa ett antal samverkande faktorer. Individernas inkomster
paverkas bade genom att fler viljer att arbeta och att de som arbetar,
arbetar fler timmar. De individer som inte paverkas direkt och dar-
med inte dndrar i sitt arbetsutbud, fir pa ling sikt relativt andra en
ligre disponibel inkomst. Det finns dven individer som minskar sitt
arbetsutbud (dvs. Okar sin fritid), men i stort sett behaller sin dispo-
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nibla inkomst till f6ljd av 6kad skattereduktion. Dessa individer kan
hamna pa en ligre placering i inkomstférdelningen.m

Tabell 4.7 Percentilvarden jamfért med medianen

jobbskate.  jobbskatte.  Diferens  Froceniue!
avdraget avdraget

p10/p50 0,549 0,547 0,001 0.27%
p20/p50 0,673 0,671 0,003 0,38%
p30/p50 0,790 0,786 0,003 0,44%
p40/p50 0,897 0,897 0,000 0,02%
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00%
p60/p50 1,112 1,113 0,001 0,05%
p70/p50 1,247 1,248 0,001 0,09%
p80/p50 1,418 1,417 -0,001 -0,05%
p90/p50 1,701 1,702 0,001 0,05%
Median (p50) 233 117 kr 235 313 kr 2 196 kr

Gini 0,282 0,282

Anm: I den fjirde och femte kolumnen har virdena normerats s 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 tva och tre. Kolumn fem visar virdena i kolumn fyra som andel av virdena i kolumn
tvd. Virdena i kolumn tvi till fem saknar enhet.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

4.2.4 Sammanfattning av analysen av det femte
jobbskatteavdraget

Modellsimuleringen visar att det femte jobbskatteavdraget leder till
ett 6kat arbetsutbud; pa lang sikt 6kar det totala arbetsutbudet med
knappt 13 000 arsarbetskrafter. Okningen i totalt arbetsutbud ir
storst 1 den forsta kvartilgruppen.

Analysen visar att det femte jobbskatteavdraget samtidigt leder till
hogre genomsnittliga inkomster och en tendens till 6kat avstand mel-
lan medianinkomsten och inkomsterna i den nedre delen av inkomst-
fordelningen.

10 Se Konjunkturinstitutet (2014a) for ytterligare detaljer.
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4.3 Analys av hela jobbskatteavdraget

Att med hjilp av en modellsimulering analysera vad de fem nu ge-
nomférda jobbskatteavdragen sammantaget har for effekt pa in-
komstfordelningen tvingar oss till en del férenklande och kontra-
faktiska antaganden. Simuleringen genomfors 1 2014 ars ekonomiska
milj6, och bygger pa en framskrivning av statistik fran 2011. Ett info-
rande av jobbskatteavdraget i denna eckonomiska miljé blir inte
samma sak som om jobbskatteavdrag 1—4 aldrig hade inforts. 1 var
analys antar vi helt enkelt att det inte genomforts nagra jobbskatteav-
drag innan vi i modellsimuleringen infér hela jobbskatteavdraget
(1-5). Arbetsutbudet kan under aren 2007-2010 ha anpassats till
jobbskatteavdragets steg 1—4. I var simulering tvingas vi dven bortse
ifran detta.

Vi borjar med att beskriva den kortsiktiga férdelningseffekten av
att inféra jobbskatteavdraget 1 sin helhet 1 2014 ars ekonomiska milj6.
Direfter foljer en redogorelse for de langsiktiga effekterna av refor-
men, dvs. efter att arbetsutbudet har anpassats till de nya skatte-
reglerna. I bada dessa steg utvidgar vi analysen genom att dven un-
derso6ka individernas forflyttningar i inkomstfordelningen.

4.3.1 Kortsiktig effekt: fordelningseffekter

I tabell 4.8 redovisas den procentuella férindringen av medelvirdet
av disponibel inkomst per decilgrupp, efter att hela jobbskatte-
avdraget inforts. I den andra kolumnen redovisas den direkta, kort-
siktiga effekten for individer som tillhér respektive decilgrupp fore
inférandet av jobbskatteavdraget. I den tredje kolumnen redovisas
den procentuella forindringen av medelinkomsten vid jimférelse
mellan respektive decilgrupp fére och efter ett inférande av jobb-
skatteavdraget. I den tredje kolumnen beaktar vi alltsa rorelserna i
inkomstférdelningen.

De hushéll som har arbetsinkomster fir genom inférandet av
jobbskatteavdraget en hogre disponibel inkomst. Hushall med
arbetsinkomst flyttar sig uppat i inkomstférdelningen, medan hushall
som saknar eller har lag arbetsinkomst ror sig nedat i inkomstfordel-
ningen. Effekten blir storst i de ligre decilgrupperna, eftersom hus-
hall 1 de lagre decilgrupperna har en storre andel av sina inkomster
fran annat dn arbete, sisom pensioner, sjukpenning, bostadsbidrag
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etc. I tabell 4.8 ser vi att det framfér allt dr 1 decilgrupp ett till fyra
som det blir en skillnad mellan den andra och tredje kolumnen.

Tabell 4.8 Procentuell férandring av disponibel inkomst

. Direkt effekt, Direkt effekt,
el regeringens metod radets metod
1 3,81 3,51

2 4,49 4,05

3 5,20 5,09

4 6,43 6,27

5 6,96 6,99

6 7,52 7,56

7 7,46 7,56

8 7,43 7,52

9 6,72 6,78

10 3,73 3,79

Anm: Férindringen avser medelvirdet i decilgruppen. De direkta effekterna dr de inkomstokningar som
uppkommer momentant nir skattereglerna dndras.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.9 redovisas vilken decilgrupp en individ befann sig i fore
respektive efter den simulerade skattesinkningen. Det sker rorelser
bade uppat och nedat i férdelningen.

Eftersom det bara dr den kortsiktiga effekten som analyseras i
detta avsnitt, beror rorelserna uppat och nedat i inkomstférdelningen
pa om hushallet har arbetsinkomster eller inte, dvs. inte pa férandrat
arbetsutbud. Jobbskatteavdraget innebir att hushall med arbetsin-
komster far betala mindre 1 inkomstskatt. Inkomsterna hos de hushall
som inte har arbetsinkomster paverkas inte direkt av regelindringen.
Dessa hushall flyttar dirmed nedat i inkomstférdelningen och kan
komma att tillh6ra en ldgre decilgrupp. Pa motsvarande sitt forflyttas
individer i hushall som paverkas direkt av férdndringen uppit i in-
komstfordelningen.
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Tabell 4.9 Antal personer per decilgrupp fore och efter jobbskatte-
avdrag (exklusive arbetsutbudseffekter)

Decilgrupp efter
Tusental 1 2 3 5 6 7 8 9 10
o 1| 84 45 1 0o 0 0 0 0 0
€ 2| 4 79 115 0o 0 0 0 0 0
S 3 0 115 706 118 0 0 0 0 0 0
= 4| o0 0 118 68 138 0 0O 0 0 0
8 s 0 0 0 134 690 116 0 0 0 0
6 0 0O 0 0 116 721 102 0 0 0
7 0 o o0 o 0 102 762 75 0 0
8 0 o 0 o o o0 75 812 53 0
9 0 o 0 o o 0 0 53 8% 31
10 0 o o0 o o 0 0 0 31 909

Anm: Tabellen ska lisas pa foljande sitt: i t.ex. decilgrupp 3 finns det efter inférandet av hela jobbskat-
teavdraget 706 000 individer kvar av dem som ursprungligen fanns i decilgrupp 3 (kursiv markering).
233 000 individer har limnat decilgrupp 3; av dem halkade 115 000 ned i decilgrupp 2 och 118 000
klittrade upp till decilgrupp 4. Samtidigt halkade 118 000 individer, som fére reformen befann sig i
decilgrupp 4, ned i decilgrupp 3. Frin decilgrupp 1 och 2 tillkom dessutom 1 000 respektive 115 000
individer. I decilgrupp 3 — liksom i alla andra decilgrupper — finns det, bade fére och efter jobbskatteav-
dragen, 939 000 individer. Avrundningsfel gér emellertid att antalet redovisade individer i de tio olika
decilgrupperna kan variera mellan 940 000 och 938 000.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.10 redovisas hur percentilvirdena forhaller sig till medianen
i inkomstférdelningen fére och efter ett inférande av jobbskatte-
avdraget.

Vi kan 1 den fjirde och femte kolumnen i tabellen se att avstandet
mellan decilgrinsen och medianen i inkomstférdelningen 6kar med
mellan drygt 1 och drygt 3 procent i decilgrupp ett till tre; avstinds-
okningen i decilgrupp fyra och sex dr daremot liten. Samtidigt mins-
kar spridningen i decilgrupp sju till tio. Minskningen i de Ovre
decilgrupperna dr dock mindre 4n 6kningen i de ligre decilgrupperna.
Inkomstfordelningen dras alltsa isdr efter inférandet av jobbskatte-
avdraget. Ginikoefficienten 4r 1 princip oférandrad (minskar med en

tusendel). Vi aterkommer till Ginikoefficienten nedan.
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Tabell 4.10 Percentilvarden jamfort med medianen

jobbskate.  jobbskatte.  Diferens  Proceniue!
avdraget avdraget
p10/p50 0,552 0,534 0,018 3,25%
p20/p50 0,694 0,670 0,023 3,37%
p30/p50 0,796 0,784 0,012 1,50%
p40/p50 0,900 0,893 0,008 0,83%
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00%
p60/p50 1,115 1,116 0,001 0,09%
p70/p50 1,256 1,254 -0,002 -0,17%
p80/p50 1,452 1,446 -0,005 -0,36%
p90/p50 1,787 1,768 -0,019 -1,07%
Median (p50) 206 136 kr 221 744 kr 15 608 kr -
Gini 0,295 0,294 - -

Anm: I den fjirde och femte kolumnen har virdena normerats sé att ett positivt virde innebir att
avstandet till medianen har 6kat och ett negativt att det minskat. Kolumn fyra visar skillnaden mellan
virdena i kolumn tvd och tre. Kolumn fem visar virdena i kolumn fyra som andel av virdena i kolumn
tva. Virdena i kolumn tv4 till fem saknar enhet.

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2014a).

4.3.2 Langsiktig effekt: arbetsutbuds- och
fordelningseffekter

I tabell 4.11 redovisas arbetsutbudseffekterna till f6ljd av jobbskatte-
avdraget. Inférandet av jobbskatteavdraget i sin helhet leder till att
det totala arbetsutbudet 6kar med 2,4 procent, vilket motsvarar
knappt 113 000 arsarbetskrafter. Okningen i totalt arbetsutbud ir
storst 1 den forsta kvartilgruppen. Cirka en femtedel av arbetsutbuds-
okningen sker lings den intensiva marginalen, varav den storsta 6k-
ningen sker i den ldgsta kvartilgruppen. Lings den extensiva
marginalen 6kar antalet personer i arbete med drygt 90 000 personer,
varav merparten kommer fran gruppen “Ovriga”. Den storsta Ok-
ningen sker 1 den f6rsta kvartilgruppen.
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Tabell 4.11 Effekter pa arbetsutbud: langsiktig férandring

Forandring Kvartilgrupp
Procent, antal 1 2 3 4
Totalt
Arbetade timmar, procent 2,40 20,39 2,18 0,93 0,42
Arsarbetskrafter' 112704 69184 21708 14081 7730
Intensiva marginalen
Arsarbetskrafter* 21297 15334 3581 1947 435
Extensiva marginalen
| arbete 90063 58437 15117 10327 6182
Arbetsldosa -9 201
Sjuka -5 541
Ovriga -73 038

Anm: I tabellen redovisas de simuleringsresultat som FASIT ger.

! En érsarbetskraft 4r 1 800 timmar.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

I tabell 4.12 nedan redovisas den procentuella férindringen av me-
delvirdet av disponibel inkomst da vi tar hiansyn till det 6kade ar-
betsutbudet. De direkta effekterna ir hir, i jimforelse med simule-
ringen av de kortsiktiga effekterna, nigot mindre positiva for nistan
alla decilgrupper.'" Undantaget utgérs av decilgrupp nio som ir mar-
ginellt mer positiv (jamfor andra kolumnen 1 tabell 4.12 med andra
kolumnen 1 tabell 4.8).

I andra och tredje kolumnen édr det inkomsten exklusive jobb-
skatteavdraget som ligger till grund foér decilindelningen. Arbetsut-
budseffekterna forstirker den positiva effekten pa disponibel in-
komst i alla decilgrupper (jamfor andra och tredje kolumnen). Detta
ar till foljd av hogre arbetsutbud. De storsta Okningarna ser vi i
decilgrupp ett och tva.

I den fjirde kolumnen redovisas hur mycket medelvirdet fér den
disponibla inkomsten 1 respektive decilgrupp har férindrats om man
jamfér medelvirdet fore skattesinkningen med medelvirdet efter
skattesinkningen inklusive anpassat arbetsutbud. I den tredje kolum-
nen beaktas inte att individer far en ny position 1 inkomstférdelning-
en, bara att de far férindrad disponibel inkomst. I den fjirde kolum-
nen beaktas daven att individer forflyttar sig i inkomstférdelningen.

11 Se fotnot 9, s. 119 {61 en forklaring,
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Tabell 4.12 Procentuell férandring av disponibel inkomst

(E [ Direkt effekt, Léng_siktig effekt, Langsiktig effekt,
regeringens metod regeringens metod radets metod

1 2,31 13,24 7,11
2 3,49 6,52 5,15
3 4,84 6,09 6,30
4 5,87 7,07 7,09
5 6,76 7,59 8,03
6 7,07 7,63 8,22
7 7,28 7,92 8,28
8 7,22 7,55 7,91
9 6,76 6,91 7,30
10 3,69 3,87 4,11

Anm: Férindringen avser medelvirdet i decilgruppen. De direkta effekterna dr de inkomstékningar som
uppkommer momentant nir skattereglerna dndras. De lingsiktiga effekterna dr summan av de direkta
effekterna och de effekter som kan férvintas uppsté nir individerna dndrar sitt arbetsutbud. Se dven
fotnot 8 och 9, 5. 115 och s. 119.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

Om vi jamfor tabell 4.12 och 4.8 ser vi skillnaderna mellan de kort-
siktiga och langsiktiga effekterna av jobbskatteavdragen. Skillnaden
mellan den kortsiktiga och den lingsiktiga effekten i de ldgre
decilgrupperna, och framfér allt decilgrupp ett, beror pa att manga
som fran borjan befann sig i decilgrupp ett inte gor det efter regel-
andringen da arbetsutbudet har anpassats. I stillet tillhor individer
fran hogre decilgrupper efter regelindringen nu decilgrupp ett. Detta
blir tydligt ndr vi granskar tabell 4.13.

I tabell 4.13 redovisas decilgruppstillhérighet fore respektive efter
regelindringen da hushallen har anpassat sitt arbetsutbud. Rorelser
nedat 1 inkomstférdelningen sker frimst till decilgruppen nedanfér
ursprunglig decilgrupp. I nagra decilgrupper sker dven en liten for-
flyttning tva, eller t.o.m. fyra, decilgrupper ned i inkomstférdelning-
en. En forklaring till dessa rorelser dr ett minskat arbetsutbud hos en
del individer. Ytterligare en forklaring dr att hushéll som inte paver-
kas av jobbskatteavdraget pa grund av att de saknar arbetsinkomster
halkar ned i inkomstférdelningen.
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Tabell 4.13 Antal personer per decilgrupp fore och efter jobbskatte-
avdraget (inklusive arbetsutbudseffekter)

Decilgrupp efter
Tusental 1 2 3 a4 5 6 7 8 9 10
o 1| 89 45 24 8 11 3 4 2 1 1
€ 2| 9 75 77 10 13 4 6 4 0 0
S 3 0 167 665 88 6 4 3 4 1 0
= 4| o0 0 169 657 8 14 6 4 2 0
8 s 0 0 3 175 647 98 7 6 1 1
6 0 0 1 1 174 679 74 5 3 1
7 0 o o0 o 1 135 735 59 6 3
8 0 o 0 o 0 1 103 770 61 2
9 0 o 0 o 1 0 0 83 817 38
10 0 o 0 o o 0 0 1 45 892

Anm: Tabellen ska lisas pa foljande sitt: i t.ex. decilgrupp 3 finns det efter inférandet av hela jobbskat-
teavdraget 665 000 individer kvar av dem som ursprungligen fanns i decilgrupp 3 (kursiv markering).
273 000 individer har limnat decilgrupp 3; av dem halkade 167 000 ned i decilgrupp 2; 88 000 kldttrade
upp till decilgrupp 4; 6 000 till decilgrupp 5; 4 000 till decilgrupp 6; 3 000 till decilgrupp 7; 4 000 till
decilgrupp 8; 1 000 till decilgrupp 9. Samtidigt halkade 169 000 individer, som fére reformen befann sig
i decilgrupp 4, ned i decilgrupp 3; 3 000 individer halkade ned fran decilgrupp 5; 1 000 fran decilgrupp 6.
Fran decilgrupp 1 och 2 tillkom dessutom 24 000 respektive 77 000 individer. I decilgrupp 3 — liksom i
alla andra decilgrupper — finns det, bade fore och efter jobbskatteavdragen, 939 000 individer. Avrund-
ningsfel gor emellertid att antalet redovisade individer i de tio olika decilgrupperna kan variera mellan
940 000 och 938 000.

Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).

De som 1 modellsimuleringen botjar arbeta som en reaktion pa jobb-
skatteavdraget fir en hégre disponibel inkomst. Det innebir att de
ror sig uppat i inkomstférdelningen. Rorelserna uppit i inkomstfor-
delningen dr fler och lingre i de tvd ligsta decilgrupperna jimfort
med 6vriga. Det dr framfor allt individer som tidigare inte arbetat
som i simuleringen nu borjar arbeta.

Nir vissa individer ror sig uppit 1 inkomstfordelningen ror sig
samtidigt andra nedat. De som ror sig nedat i decilgrupperna har
hégre disponibla inkomster dn de som limnar decilgruppen hade fore
skattesinkningen. Det innebidr en 6kning av medelvirdet av den dis-
ponibla inkomsten 1 de ligre decilgrupperna. Hur mycket medelvir-
det i respektive decilgrupp paverkas beror pa inflédet av individer
fran hogre respektive ligre decilgrupper och dessa individers inkoms-
ter 1 forhallande till medelvirdet i den aktuella decilgruppen.

I tabell 4.14 redovisas hur percentilvirdena foérhaller sig till
medianen i inkomstférdelningen fére och efter ett inférande av jobb-
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skatteavdraget, efter att arbetsutbudet anpassats. Avstandet till
medianinkomsten 6kar for de ligre inkomsterna. Aven fér percentil-
virdena sex och sju ser vi att avstindet Okar, medan avstindet till
medianen minskar for percentilvirdena dtta och nio. Avstands-
okningen ir emellertid storre 1 de ligre decilgrupperna. Inkomstskill-
naderna mellan toppen och botten har siledes 6kat.

Tabell 4.14 Percentilvarden jamfort med medianen

jobbskate.  jobbskatte.  Diferens  Proceniue!
avdraget avdraget
p10/p50 0,560 0,547 0,013 2,35%
p20/p50 0,688 0,671 0,017 2,46%
p30/p50 0,796 0,786 0,010 1,20%
p40/p50 0,899 0,897 0,002 0,27%
p50/p50 1,000 1,000 0,000 0,00%
p60/p50 1,111 1,113 0,002 0,15%
p70/p50 1,245 1,248 0,003 0,24%
p80/p50 1,424 1,417 -0,006 -0,45%
p90/p50 1,719 1,702 -0,018 -1,02%
Median (p50) 217 845 kr 235 313 kr 17 468 kr -
Gini 0,285 0,282 - -

Anm: I den fjirde och femte kolumnen har virdena normerats si 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 tva och tre. Kolumn fem visar virdena i kolumn fyra som andel av virdena i kolumn
tvé. Virdena i kolumn tva till fem saknar enhet.
Killa: Konjunkturinstitutet (2014a).
I tabell 4.14 visas dven hur inkomstfoérdelningen i stort har paverkats
mitt med Ginikoefficienten fére och efter inférandet av jobbskatte-
avdrag. Ginikoefficienten har sjunkit med tre tusendelar. Det dr en
mycket liten férindring, men skulle i princip kunna antyda att in-
komstspridningen minskat. Ginikoefficienten ar dock ett samman-
fattande matt som kan falla om inkomstspridningen minskar i en del
av fordelningen och 6kar i en annan. I en sidan situation kan man
inte entydigt siga at vilket héll inkomstspridningen dndrats. En nér-
. . 12
mare analys visar att det ér just detta som skett.

12 Konjunkturinstitutet (2014a).
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Som vi visade ovan 1 tabell 4.14 har férdelningen av inkomster pa-
verkats av jobbskatteavdraget. I fjirde kolumnen i tabell 4.14 redovi-
sas skillnaden mellan nio percentilvirden fére och efter ett inférande
av jobbskatteavdraget. For att fa en mer detaljerad jamforelse av in-
komstférdelningarna jimfor vi 1 diagram 4.1 varje percentil mellan
den femte och nittiofemte percentilen 1 de tva foérdelningarna. Dia-
grammet visar samma differens som redovisas i den fjirde kolumnen
1 tabell 4.14. I diagrammet visas dock inte bara differensen mellan nio
percentilvirden, utan alla differenser mellan den femte och den
nittiofemte percentilen.

Diagram 4.1 Forandring av inkomstspridning efter jobbskatteavdrag
0,03 -

0,02

0,01 A

0 : : WM : :

p5 p15 p25 p35 p45 p55 p65 p7 pR5S p95
-0,01 -

-0,02

-0,03 -

-0,04

-0,05 -
Anm: Diagrammet visar samma differens som den fjirde kolumnen i tabell 4.14, men hir visas differen-
sen mellan alla percentilvirden mellan den femte och den nittiofemte percentilen. Differensen saknar
enhet. Positivt virde innebir 6kad spridning och negativt virde innebir minskad spridning.

Kalla: Konjunkturinstitutet (2014a).

Vi kan i diagrammet se att det sker en 6kad inkomstspridning fram
till den fyrtiofemte percentilen: upp till denna percentil 6kar skillna-
den mellan varje percentil och medianen efter det att jobbskatte-
avdraget inforts. Det sker dven en 6kad spridning i intervallet mellan
den femtionde och den sjuttiofemte percentilen. Det framgar av dia-
grammet att skillnaderna mellan de tva fordelningarna ar relativt sma
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1 forhallande till de férindringar i disponibla inkomster som faktiskt
har observerats (se avsnitt 1.2.3)."

Sammanfattningsvis visar en jamforelse mellan den kortsiktiga ef-
fekten (tabell 4.10) och den lingsiktiga effekten (tabell 4.14), att in-
komstfordelningen inte dras isdr fullt lika mycket dd arbetsutbudet
anpassats. Individer som i analysen av den kortsiktiga effekten inte
arbetade kan i analysen av den langsiktiga effekten ha boérjat arbeta.
Det gor att individen pa lang sikt kan réra sig uppit i inkomstférdel-
ningen. Men dven om vi beaktar arbetsutbudet innebir jobbskatte-
avdraget att avstindet mellan inkomsterna och medianinkomsten
okar i den nedre delen av inkomstférdelningen.

4.3.3 Sammanfattning av analysen av hela
jobbskatteavdraget

Enligt modellsimuleringen leder inférandet av jobbskatteavdraget i
sin helhet till att det totala arbetsutbudet 6kar med knappt 113 000
arsarbetskrafter. Okningen i arbetsutbud ir stérst i den forsta kvartil-
gruppen.

Resultatet dr i linje med regeringens analys och visar att jobb-
skatteavdraget har en signifikant effekt pa inkomsterna f6r dem som
fore reformen befann sig 1 den nedre delen av inkomstférdelningen.
Samtidigt visar analysen att den kortsiktiga effekten av hela jobb-
skatteavdraget innebdr en 0kad inkomstspridning i den nedre delen
av inkomstférdelningen. Aven nir man tar hinsyn till att arbetsutbu-
det pa lang sikt Okar, resulterar jobbskatteavdraget i att skillnaderna
mellan inkomsterna i den nedre halvan av inkomstférdelningen och
medianinkomsten 6kar. Foérindringarna dr sma, men tendensen ir
tydlig.

4.4 Beddmningar och rekommendationer

Vir analys bygger pa en modellsimulering. Med nddvindighet inne-
bir det att analysen baseras pa flera forenklade antaganden. Det ir
darfor inte sjalvklart att vi kan 6verfora de resultat vi observerat i

131 Konjunkturinstitutet (2014a) finns dven en jimférelse som innefattar hela inkomstférdelningen.
Differenserna mellan de yttersta percentilvirdena ér storre 4n i 6vrigt i fordelningen, men dr av samma
kvalitativa slag som dem som visas i diagram 4.1.
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simuleringarna till den verklighet minniskor lever och verkar i. Men
resultaten utgor en distinkt indikation pd vad man kan forvinta sig
nir jobbskatteavdrag infors.

Utifran en teoretisk analys vet vi att jobbskatteavdraget med stor
sannolikhet Okar sysselsittningen. Det dr ett resultat som vi dven far i
modellsimuleringen. Vid en teoretisk analys dr didremot jobbskatte-
avdragets fordelningseffekter inte uppenbara. Inkomstspridningen
kan minska som ett resultat av jobbskatteavdraget, darfor att incita-
menten att limna bidragsforsorjning och fa en arbetsinkomst 6kar.
Samtidigt innebir jobbskatteavdraget att inkomstskillnaderna Okar
mellan dem som har arbete och dem som blir kvar i bidragsforsorj-
ning. I var modellsimulering dominerar den senare effekten.

Modellsimuleringen visar att jobbskatteavdragen inneburit hogre
genomsnittliga inkomster for hushallen. Simuleringen visar dven att
jobbskatteavdragen bidragit till att avstindet okat nagot mellan de
ligre inkomsterna i inkomstférdelningen och medianinkomsten.

Som vi sdg i kapitel 1 har de disponibla inkomsterna 1 fasta priser
Okat med ca 13 procent mellan 2006 och 2012. Vi sdg ocksa att
Ginikoefficienten for disponibla inkomster inte férandrats nimnvirt
mellan 2006 och 2012. Samtidigt konstaterade vi att inkomsterna
okat langsammare i den nedre delen av inkomstférdelningen, vilket
ocksa visas av att den relativa fattigdomen 6kat sedan 2006. Vi sag
dven att de reala disponibla inkomsterna for icke-forvirvsarbetande
har varit i stort sett oférindrade sedan 2002 och att avstandet till
torvirvsarbetande Okat efter 2006. Modellsimuleringarna ger sdledes
resultat som kvalitativt sett gar i samma riktning som den utveckling
vi observerat.

Vir bedémning ir att jobbskatteavdragen bidragit till hur de fak-
tiska inkomsterna utvecklats mellan 2006 och 2012. Vi vet dock inte
hur stor del av utvecklingen som kan férklaras av jobbskatte-
avdragen. Men jobbskatteavdragen ir inte den huvudsakliga forkla-
ringen till att inkomstskillnaderna 6kat 1 den nedre halvan och mins-
kat nagot i den 6vre halvan av inkomstférdelningen.

I VP14 g6r regeringen en analys av fordelningseffekterna av sin
politik mellan 2006 och 2014."* Regeringen gér beddmningen att de

14 Redovisningen av analysen av perioden 2006-2010 4r emellertid mycket kortfattad; regeringen héinvi-
sar till tidigare propositioner for en detaljerad diskussion. Se VP14, Férdelningspolitisk redogorelse,
bilaga 2.
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langsiktiga effekterna av den samlade politiken under 2006-2010 inte
ger upphov till ”nagon pataglig effekt pa de samlade inkomstskillna-
derna mitt med Ginikoefficienten”."” Samtidigt konstaterar regering-
en att de kortsiktiga effekterna av den samlade politiken under 2006—
2010 innebar en 6kning av den genomsnittliga disponibla inkomsten
med drygt 7 procent, samt att jobbskatteavdragen bidrog till att in-
komstokningen var storre for forviarvsarbetande dn for icke-
forvirvsarbetande. Regeringen menar att de langsiktiga effekterna av
politiken dr storst for personer som fore reformen befinner sig i den
nedre delen av inkomstférdelningen. Radet konstaterar att den analys
som regeringen presenterar i VP14 inte ger nagon anledning att andra
slutsatsen att jobbskatteavdragen resulterar i att skillnaderna mellan
de ligre inkomsterna och medianinkomsten ékar. Aven om férind-
ringen inte dr stor anser vi att den borde varit en del av regeringens
beskrivning av jobbskatteavdragens fordelningskonsekvenser.

15 VP14, Fordelningspolitisk redogorelse, bilaga 2, s. 32.
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5 Overskottsmalet och utgiftstaket

5.1 Regeringens beddémning av
overskottsmalet i BP14

I ramverksskrivelsen utvecklar regeringen sin syn pa hur 6verskotts-
malet ska tolkas och tillimpas. Sparandet ska tillitas variera med kon-
junkturen, och anpassningar tillbaka till malet ska goéras med hinsyn
till det ekonomiska ldget. Utgangspunkten for analysen ar att avvikel-
ser frin Overskottsmailet ska dtertas, och att det ska ske i en takt som
ar anpassad bade till konjunkturliget och till avvikelsens storlek. For
att bedoma om Overskottsmalet dr uppfyllt eller inte anvinder rege-
ringen flera indikatorer (tabell 5.1). Ett tioarigt bakatblickande ge-
nomsnitt anvinds for att beddma om det funnits systematiska avvi-
kelser tidigare, en sjudrsindikator som omfattar bade utfallsir och
prognosar och det strukturella sparandet anvinds for att bedoma
maluppfyllelsen framat i tiden. Bade tioarsgenomsnittet och sjuarsin-
dikatorn anvinds dven i konjunkturjusterade varianter.

Tabell 5.1 Indikatorer for 6verskottsmalet i BP14

Procent av BNP 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Finansiellt sparande -0,6 -1,2 -1,5 -0,4 0,4 11
Bakatblickande tioarssnitt 0,7

Konjunkturjusterat 15

Sjudrsindikatorn -0,8 -0,6 -0,4

Konjunkturjusterat 11 0,8 0,7

Strukturellt sparande 0,6 0,5 0,2 0,8 1,0 1,2
BNP-gap 27 35 -30 -21 -1,0 -02
Sjudrssnitt -3,2 -2,4 -2,0

Bakatblickande tioarssnitt -1,2

Killa: BP14, s. 184.

Regeringen framhaller att sparandet inte behover uppga till 1 procent
varje enskilt ar, utan i genomsnitt éver en konjunkturcykel. Om spa-
randet skulle behova uppga till 1 procent varje ar, eller 6ver en 1 for-
vig bestimd tidsperiod, skulle finanspolitiken riskera att fOrstirka
konjunktursvingningarna i stillet for att jimna ut dem. Regeringen
framhaller att det darfor dr viktigt att skilja mellan att uppfylla
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”malet” och att uppna ”den malsatta nivan” pa 1 procent av BNP.
Regeringen konstaterar att indikatorerna pekar pa att det offentliga
sparandet ligger under den malsatta nivan daren 2012-2015. Vidare
pekar regeringen pa att sparandet forstirks mot slutet av beraknings-
perioden och beriknas na 1,1 procent av BNP 2017, samtidigt som
konjunkturliget, sa som det kan mitas med BNP-gapet, bedoms vara
balanserat. Niar BNP-gapet ar noll sammanfaller det faktiska och det
konjunkturrensade sparandet, sa dven det strukturella sparandet be-
déms vara drygt 1 procent 2017.

Regeringen tolkar detta som att det visserligen finns en avvikelse
fran den malsatta nivan de nirmaste dren men att den férda politiken
leder till ett 6verskott pa 1 procent 2017. Det innebar enligt regering-
en att politiken ar forenlig med Overskottsmalet och med ramverket
for ﬁnanspo]itiken.1 Regeringen skriver emellertid inte uttryckligen
om man bedémer att det for nirvarande finns en avvikelse fran sjilva
malet eller inte. Propositionen far enligt var mening anda tolkas sa att
regeringen anser att Gverskottsmalet dr uppfyllt och att avvikelsen
fran 1 procents 6verskott dr konjunkturell. Det foreligger darfor en-
ligt regeringen inte en avvikelse fran malet sjalvt utan bara frin den
malsatta nivan, och detta ryms inom den flexibilitet som 6verskotts-
malet medger.

5.2 Regeringens beddémning av
dverskottsmalet i VP14

I VP14 skriver regeringen tydligt att man anser att politiken dr vil
avvigd, ligger i linje med det finanspolitiska ramverket och uppfyller
dverskottsmalet.” Lagkonjunkturen har varit ling och djup, vilket
motiverar en period av lagt sparande, och berikningarna till 2018
visar att sparandet da kommer att vara ndgot 6ver 1 procent av BNP.
Indikatorerna f6r maluppfyllelsen enligt VP14 redovisas i nedan-
staende tabell.

1 BP14, s. 16.
2VP14, s. 34 och s. 139.
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Tabell 5.2 Indikatorer for 6verskottsmalet i VP14

Procent av BNP 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Finansiellt sparande -1,3 -1,6 -0,3 0,2 0,7 1,2
Bakatblickande tioarssnitt 0,7

Konjunkturjusterat 15

Sjudrsindikatorn -0,6 -0,5 -0,4

Konjunkturjusterat 0,5 0,4 0,4

Strukturellt sparande 0,0 -0,2 0,5 0,4 0,8 1,2
BNP-gap -2,9 -2,4 -1,5 -0,5 -0,2 0,0
Sjudrssnitt -2,0 -1,6 -1,4

Bakatblickande tioarssnitt -1,3

Killa: VP14, s. 128.

Det finansiella sparandet bedoms vara ndgot svagare dn i BP14 och
tidpunkten fOor nir sparandet berdknas uppga till 1 procent har flyt-
tats fran 2017 till 2018. Virt att notera ar ocksa att regeringen har
justerat BNP-gapen nirmare noll 2013-2016, vilket leder till att de
konjunkturjusterade indikatorerna forsvagas. Regeringen bedémer
alltsa 1 VP14 att konjunkturuppgangen gar nagot snabbare dn enligt
bedomningen i BP14. Trots detta sker dtergangen till ett Gverskott pa
1 procent lingsammare an i BP14.

5.3 KI:s och ESV:s beddmningar av
dverskottsmalet

ESV publicerade en prognos 6ver de offentliga finanserna den 3 april
2014 och har dir en mer negativ bild dn regeringen i VP14. Det fi-
nansiella sparandet 2014 visar ett underskott pa 2,3 procent av BNP,
att jamforas med regeringens underskott pa 1,6 procent, och sparan-
det forstirks gradvis till 2018 da det berdknas uppga till 0,4 procent.
ESV beriknar utifrin sina prognoser ocksa virden for de indikatorer
som regeringen anvinder for uppfoljning av Gverskottsmalet. ESV
anvinder en annan metod for berikning av BNP-gap in regeringen
och bedémer att de negativa BNP-gapen idr betydligt mindre 4n rege-
ringen. Dessutom bedémer ESV att de offentliga finansernas kon-
junkturkinslighet ar ligre 4n vad regeringen riknar med. Detta leder i
sin tur till att konjunkturjusteringen av det finansiella sparandet ocksa
blir mindre. ESV har alltsa en mer pessimistisk prognos for de of-
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fentliga finanserna dn regeringen, och skillnaden férstirks om man
beaktar konjunkturjusteringen. ESV preciserar inte hur stor avvikel-
sen fran malet 4r men det ar klart att ESV bedémer att avvikelsen dr
betydande. Det konjunkturjusterade sparandet uppgar enligt ESV
till -1,8 procent 2014 och forbattras till 0,4 procent 2018. ESV:s slut-
sats 4r att Overskottsmalet inte n4s.

Aven KI gjorde i sin marsprognos 2014 bedémningen att Gver-
skottsmalet inte uppnas.” KI anser att 6verskottsmalet ir uppfyllt om
det strukturella sparandet uppgar till 1,2 procent av BNP i ett nor-
malt konjunkturlige, dvs. nir BNP-gapet idr noll. BNP-gapet bedéms
vara slutet 2017 men sparandet kommer da inte att ha natt upp till
1,2 procent. KI riknar bide med mindre BNP-gap och med en ligre
konjunkturkinslighet 1 de offentliga finanserna dn regeringen gor,
vilket innebér att den ekonomiska aterhimtningen inte fir samma
genomslag pa de offentliga finanserna som i regeringens berakningar.
For att bade klara 6verskottsmalet och bibehélla det offentliga ata-
gandet skulle inkomsterna enligt KI beh6va foérstirkas med ca 100
mdkr ar 2018. Halften av detta beh6vs £0r att uppna dverskottsmalet
2018 och den andra hilften finansierar hégre utgifter for att bibehalla
det offentliga dtagandet. KI bedémer darmed, i likhet med ESV, att
det krivs visentliga budgetforstirkningar f6r att na éverskottsmalet.

ESV:s och Kl:s berikningar pekar saledes bada pa att den auto-
matiska budgetforstirkningen, som beror pa att inkomsterna foljer
BNP-utvecklingen medan utgifterna i franvaro av nya beslut utveck-
las langsammare, inte racker for att Overskottsmalet ska nas. Utéver
den automatiska budgetforstirkningen krivs aktiva atgirder.’

5.4 Overskottsmalet nds inte

I 2013 érs rapport ansag radet att det fanns en klar avvikelse frin
overskottsmalet enligt berikningarna bade i BP13 och i VP13. I
BP14 var indikatorerna som anvinds for uppfoljning svagare dn i de
tva tidigare propositionerna och i VP14 justerades de ned ytterligare.
Overskottsmalet ska enligt regeringen i férsta hand foljas upp i ett

3 Konjunkturinstitutet (2014c), s. 91 ff.

+ ESV publicerade i december 2013 en analys av denna automatiska budgetférstitkning, som ESV kallar
automatiskt diskretionir finanspolitik (ADF). ESV beriknar effekten till ca 0,5 procent av BNP. Rap-
porten kommer fram till att i frinvaro av finanspolitiska beslut férstirks de offentliga finanserna not-
malt med ca 0,5 procent av BNP per 4r genom en minskande utgiftskvot, se ESV (2013).
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framatblickande perspektiv och fér detta anvinds framatblickande
indikatorer. Sjuarsindikatorn omfattar det innevarande aret, tre ar
bakat och tre ir framat i tiden och redovisas i tva varianter, en kon-
junkturjusterad och en ojusterad och det strukturella sparandet redo-
visas for varje ar. Alla tre indikatorer stricker sig fram t.o.m. 2018.
Sjuarsindikatorn dr visentligt ligre 4n 1 procent bade med och utan
konjunkturjustering och det strukturella sparandet understiger 1 pro-
cent alla ar utom 2018.

Att det faktiska och strukturella finansiella sparandet enligt VP14
berdknas till drygt 1 procent 2018, nir ekonomin bedéms vara i ba-
lans, innebir enligt radets mening inte att Gverskottsmalet nas. Malet
ar faststillt av riksdagen som ett genomsnitt av faktiskt finansiellt
sparande Over en konjunkturcykel. Det férefaller som om regeringen
tolkar malet som uppfyllt om det finansiella sparandet nar upp till 1
procent nir BNP-gapet ir slutet. En siadan tolkning innebir ett sva-
gare krav an ett genomsnitt over en konjunkturcykel eftersom det
inte har nagon styrande inverkan péd sparandet nir BNP-gapet avvi-
ker fran noll.

Problemet med att bedoma malet dr inte 1 fOrsta hand att mita det
finansiella sparandet eller BNP, utan att avgora lingden pa konjunk-
turcykeln. Malets formulering sdger inget om hur mycket sparandet
far avvika fran 1 procent enskilda dar och heller inget om hur linge
genomsnittet far avvika fran 1 procent. Inte desto mindre sa innebar
malet att det faktiska finansiella sparandet, 6ver niagon tidshorisont
som motsvarar en konjunkturcykel, 1 genomsnitt ska uppga till 1 pro-
cent av BNP.

Berikningar baserade pa BP14 och VP14 visar emellertid att det
inte finns nagon tidsperiod riknat fran 2017 eller 2018 som uppvisar
ett genomsnitt pa mer 4n ca 0,5 procent av BNP (diagram 5.1). Inte
heller om man inkluderar bade hogkonjunkturiren fore krisen och
den beriknade forstirkningen 2016-2017 kommer det genomsnitt-
liga sparandet hogre dn ca 0,5 procent. Radet menar i och for sig inte
att detta sitt att betrakta malet ska anvindas som generell utvirde-
ringsmetod, men det dr tydligt att den utveckling som ligger 1 BP14
och VP14 inte leder fram till att 6verskottet f6r det faktiska sparan-
det 1 genomsnitt kommer att uppga till 1 procent. Man bor emellertid
beakta att den internationella ligkonjunkturen som Sverige befunnit
sig 1 de senaste aren har varit betydligt langre och djupare 4n normala
konjunkturnedgangar. Det kan motivera att det finansiella sparandet
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avviker bade mer och under lingre tid dn vid en mer normal kon-
junkturnedgang.

Diagram 5.1 Genomsnittligt finansiellt sparande

Procent av BNP Procent av BNP
0,6 - - 0,6
05 1 OBP14 - 05
04 1 mVP14 [ 04
0,3 - - 03
0,2 - 0,2
0,1 - - 0,1
0,0 - - 0,0
-0,1 - - -0,1
-0,2 - - -0,2
-0,3 - --0,3
-0,4 - - -0,4

-0,5 - - -0,5

19-arssnitt
18-arssnitt
17-arssnitt
16-arssnitt
15-arssnitt
14-arssnitt
13-arssnitt
12-arssnitt
11-arssnitt
10-arssnitt
9-arssnitt
8-arssnitt
7-arssnitt
6-arssnitt
5-arssnitt
4-arssnitt

Anm: Avser genomsnittligt finansiellt sparande 6ver olika tidsperioder med 2017 som slutar (BP14) och
2018 som slutar (VP14).
Killor: BP14, VP14 samt egna berikningar.

Ett annat sitt att bedoma om sparandet kan anses vara forenligt med
Overskottsmalet dr att berdkna hur stort sparandet behdver vara
framéver for att ett genomsnitt pa 1 procent ska uppnas. For att ar
2020 na ett sjuarigt genomsnitt pa 1 procent av BNP skulle det uti-
fran BP14 beho6vas ett 6verskott pa 2,5 procent av BNP per ar 2018—
2020. Om vi i stillet anvinder tiodriga genomsnitt, vilket regeringen
g0r 1 sin tillbakablickande uppféljning, blir kraven for att uppna malet
annu storre. Da behovs ett arligt 6verskott 2018-2020 pa drygt 4
procent av BNP.

Slutsatsen av dessa berdkningar dr att genomsnittet av det faktiska
finansiella sparandet 6ver en konjunkturcykel — vilket dr vad 6ver-
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skottsmalet avser’ — inte uppgar till 1 procent i dag och inte kommer
att géra det for den konjunkturcykel som avslutas nir BNP-gapet
beriknas vara slutet ar 2017 eller 2018.

Radets bedomning att 6verskottsmalet inte nas ska emellertid inte
tolkas som att vi nu forordar en si starkt atstramande politik som
skulle krivas for att na enprocentsmalet under innevarande konjunk-
turcykel. En atergang till malet i strikt mening skulle som framgatt
ovan kriva mycket stora 6verskott under flera ar. Aven en iterging
till att sparandet ska na upp till 1 procent nir BNP-gapet ir slutet
stiller krav pa en mycket stram finanspolitik fram till 2018.

5.5 Regeringens plan for att na
dverskottsmalet

En avvikelse frin malet behover enligt radets mening inte skada tro-
virdigheten for malet vare sig pa kort eller pa ling sikt, om det finns
overtygande argument for avvikelsen och en plan for dtergang till
malet. Presenterar regeringen en sadan plan i BP14 eller VP14?
Regeringen betonar i BP14 vikten av att uppritthilla fértroendet
for finanspolitiken och skriver att det kravs en stor aterhallsamhet i
finanspolitiken framoéver. Budgetutrymmet bedoms vara mycket be-
grinsat de nirmaste aren.” Regeringen skriver emellertid ocksa i
samma avsnitt att ”forutsatt att det finns fértroende f6r de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet bor finanspolitiken inte vara
atstramande sa linge arbetslosheten dr hég och resursutnyttjandet
lagt”. Regeringen berdknar att sparandet uppgar till 1,1 procent 2017
vid oférindrad politik, vilket skulle kunna tolkas som en plan f6r att
aterga till overskott. Berdkningarna efter 2015 innefattar inte nagot
konjunkturférlopp utan utgar fran att ekonomin gradvis nirmar sig
fullt kapacitetsutnyttjande och nar dit 2017. Inkomster och utgifter
beriknas utifrin ett antagande om oférindrade regler. Regeringen
skriver att budgetutrymmet dr mycket begrinsat de nidrmaste aren
och att nya reformer i hogre grad dn tidigare kommer att behéva
finansieras. Samtidigt skriver man att finanspolitiken inte bér vara

5 Regeringen formulerade mailet pa foljande sitt nir det senast foreslogs for riksdagen: ”Overskottet i
den offentliga sektorns finansiella sparande skall i genomsnitt uppga till 1 procent av bruttonationalpro-
dukten 6ver en konjunkturcykel.” (VP07, s. 85).

6 BP14, s. 15.
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atstramande sa linge arbetslosheten dr hég och resursutnyttjandet
lagt, forutsatt att det finns fortroende f6r de offentliga finansernas
hallbarhet.

Formuleringarna i budgetpropositionen limnar enligt var mening
flera mojligheter 6ppna. En stram finanspolitik kan motiveras med
hinvisning till 6verskottsmalet, och vill man foéra en mer expansiv
politik gar det att hidnvisa till att resursutnyttjandet ar fortsatt lagt.
Formuleringarna i BP14 binder enligt radets mening inte regeringen
till nagon viss inriktning pa politiken.

I VP14 ir regeringen betydligt mer kategorisk och understryker att
sparandet ska dterga till drygt 1 procent 2018. Alla reformer 2015 och
2016 maste finansieras krona for krona och, skriver regeringen, nuva-
rande berdkningar pekar pd att detta kommer att gilla dven 2017 och
2018. Det blir dven angeldget att finansiera utgiftsokningar som beror
pa volymforandringar eftersom dessa normalt forsvagar de offentliga
finanserna, skriver regeringen vidare. Vi uppfattar skrivningarna i
VP14 som ett starkt och tydligt atagande att strikt halla de offentliga
finanserna inom den ram som ges av propositionens framskrivningar
for att pa sa sitt nd ett Gverskott pa drygt 1 procent 2018. Atgirderna
som presenteras i VP14 dr ocksa, i linje med detta, fullt finansierade.

Att berdkna utvecklingen vid oférindrade regler dr en naturlig och
nédvindig del av budgetarbetet. Genom att skriva fram utvecklingen
med de regler som giller om inga nya beslut fattas fir man en start-
punkt for diskussioner om vad som ir en 6nskvird utveckling. Fram-
skrivningen med oférindrade regler innehaller emellertid inte nagra
bedémningar eller avvigningar mellan stabiliseringspolitiken och
anpassningen till 6verskottsmalet och siger heller inget om vilken
sammansittning av politiken som regeringen anser vara limplig. Be-
greppet oférindrade regler kan felaktigt tolkas som om dagens till-
stand” bestar, men det innebir i praktiken en atstramande politik
eftersom inkomsterna i stort sett beriknas félja BNP-utvecklingen
medan utgifterna utvecklas lingsammare. Finansdepartementet be-
skriver detta i Ds 2010:4 om uppféliningen av éverskottsmalet:”

Den utgiftsframskrivning som redovisas i budgetpropositionen,
den sa kallade konsekvensberikningen, visar hur utgifterna for-
vintas Oka givet oférindrade regler, utan att exempelvis tempo-

7 Finansdepartementet (2010), s. 188-189.
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rira program (som mycket ofta forlings) inkluderas. Normalt
antas exempelvis att statsbidragen till kommunerna 4r nominellt
oforindrade pa budgetarets niva. Syftet med denna utgiftsfram-
skrivning ar att ge underlag for en bedomning av utrymmet for
en andrad politik pa utgiftssidan infér kommande budgetir. En
konsekvens blir dock att de statliga utgifterna for aren t+2 och
t+3 normalt underskattas jamfort med det slutliga utfallet. Det
innebdr ocksa att det finansiella sparandet 1 den offentliga sek-
torn vanligtvis Gverskattas pa 2 till 3 érs sikt.

Tidpunkten for nir sparandet beriknas nd 1 procent har flyttats fram
ett ar. I BP14 beraknas sparandet na drygt 1 procent 2017 och i VP14
intraffar detta i stillet 2018. Aven tidigare har tidpunkten for nir
sparandet beriknas nd 1 procent flyttats framat men da har detta
hingt samman med att ligkonjunkturen visat sig bli lingre dn berak-
nat, vilket motiverat en lingre period av underskott. Mellan BP14
och VP14 har emellertid konjunkturbedomningen foérbittrats och
BNP-gapen beriknas nu vara mindre dn i hostas. Det ér inte uppen-
bart hur detta dr forenligt med en senareliggning av dtergangen till 1
procents overskott med ett ar.

Finanspolitiken 2015-2018 ir i regeringens plan betydligt stramare
in den har varit de senaste aren. Att regeringen i VP14 tydligt marke-
rar att framskrivningen med konstanta regler inte bara ir en berik-
ningsteknisk utgangpunkt utan ett politiskt atagande stirker trovir-
digheten for att Overskotten i den offentliga sektorn ska aterupprit-
tas.

5.6 Uppféljningen av dverskottsmalet
behdver fortydligas

For att kunna bedéma vilken avvigning mellan styrning mot malet
och stabiliseringspolitiskt handlingsutrymme som ar limplig ar det en
forutsittning att det gar att avgora om det foreligger en avvikelse fran
overskottsmalet, och 1 grova drag hur stor avvikelsen i sa fall dr. Re-
geringens uppfoljning av Gverskottsmalet ger emellertid begrinsad
vigledning. De manga indikatorerna kan ge en svartolkad och motsa-
gelsefull bild av maluppfyllelsen. Dirutéver viger regeringen in flera
andra faktorer, t.ex. marknadens foértroende for de offentliga finan-
serna, riskbilden och osikerheter 1 berikningarna. Nagon siffra eller
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nagot intervall f6r hur stor en eventuell avvikelse frain 6verskottsma-
let 4r presenteras inte.

Pa ett principiellt plan forefaller regeringen halla med om att 6ver-
skottsmalet och uppféljningen maste vara tydlig for att avvagningen
mellan stramhet och flexibilitet ska kunna goras. Regeringen skriver
tex. att “tydliga mal dr en foérutsittning for savil intern som extern
utvirdering och uppféljning” och vidare att “ett vagt definierat mal
som inte foljs upp pa ett tydligt satt kommer inte att vara styrande for
politiken.”® Budgetprocesskommittén konstaterar ocksi att det krivs
en transparent uppfoljning for att systemet med Gverskottsmal ska
fungera.”

Det vore att foredra, enligt radets mening, att tolkningsutrymmet
kring 6verskottsmalet var mindre, vilket skulle kunna dstadkommas
genom en mer stringent uppféljning. En klarare identifikation och
kvantifiering av malavvikelser skulle kunna bidra till att diskussionen
om Overskottsmalet i hogre grad inriktas mot hur malet ska nas och
mindre pd bedémningar och tolkningar av om det dr uppfyllt eller
inte.

Kritiken mot att uppfoljningen av Gverskottsmalet ér alltfor sva-
vande brukar bemoétas med att en stramare uppféljning skulle leda till
att finanspolitiken skulle tvingas anpassa sig mekaniskt till malet, och
dirmed inte ta tillricklig hinsyn till konjunkturen. Radet foresprakar
emellertid inte att finanspolitiken ska utformas mekaniskt. Diremot
menar vi att en tydlig identifikation av hur de offentliga finanserna
ligger till i férhallande till mélet ska vara en utgangspunkt f6r utform-
ningen av finanspolitiken. Politiken maste utformas med hinsyn till
konjunkturlaget och andra relevanta omstindigheter, men med en
alltfor konturlos bedéomning av maluppfyllelsen ger 6verskottsmalet
otillracklig vigledning f6r politiken. Skrivningarna i BP14 illustrerar
detta. De kan tolkas sa att det for nidrvarande finns en viss avvikelse
frin Overskottsmalet, men de kan ocksa tolkas si att det inte finns
ndgon avvikelse utan att underskottet ir en normal variation runt 1
procent. Olika bedomare kan komma till olika slutsatser, inte bara f6r
att de baserar sina bedémningar pa olika prognoser, utan dven for att
de tolkar berdkningar och indikatorer pa olika sitt. Denna otydlighet

8 Finansdepartementet (2010), s. 185.
9 SOU 2013:73, s. 109.
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forsvagar malets styrande roll for politiken och riskerar att minska
dess trovirdighet.

Att det inte finns nagot tydligt sitt att bedoma maluppfyllelsen il-
lustreras dven av den nuvarande situationen. Regeringens indikatorer
pekar pa att malet inte nas. Sjuarsindikatorn och det strukturella spa-
randet ér lingt fran 1 procent och regeringens slutsats att malet dr
uppfyllt vilar i hog grad pa att det faktiska och strukturella sparandet
ar 2018 beraknas na upp till drygt 1 procent givet oférindrade regler.
KI och ESV bedémer att 6verskottsmalet inte dr uppftyllt och att det
kommer att behévas omfattande budgetforstirkningar f6r att det ska
nas. Radets uppfattning ar, som framgatt ovan, att malet inte nas.

Radet delar inte regeringens syn att en mer stringent uppfoljning
av malet inte ger utrymme fér en vil avvigd finanspolitik. En tydlig
bestimning av laget i forhdllande till overskottsmalet borde enligt
radets uppfattning vara fullt forenlig med en konjunkturanpassad
finanspolitik. Att det finns en avvikelse fran 6verskottsmalet behéver
inte 1 sig vara ett problem och varken innebira att regeringen har
overgett 6verskottsmalet eller bryter mot det finanspolitiska ramver-
ket. Det visentliga ér att avvikelsen kan motiveras och att regeringen
redovisar ett trovirdigt atagande for att atervinda till malet. Detta
maste vaga in konjunkturliget och andra relevanta omstindigheter
och inte mekaniskt tvinga fram en anpassning till en fast angiven
tidpunkt.

Overskottsmalets styrande roll fér politiken ir enligt ridets upp-
fattning for svag och otydligheterna kring malet riskerar att skapa
trovirdighetsproblem. Det ir i lingden knappast mojligt att uppritt-
hélla fortroendet for ett mal om det inte gar att avgora om det ar
uppfyllt eller inte. Det behovs saledes en tydligare uppféljning och en
starkare koppling mellan 6verskottsmalet och den férda finanspoliti-
ken. Baserat pa Budgetprocessutredningen limnade regeringen den
18 mars en proposition med forslag till fortydliganden avseende bud-
getprocessen.'’ Ett av forslagen ir att regeringen ska limna en plan
for dtergang till 6verskottsmalet om det foreligger en tydlig avvikelse.
Vi anser att forslaget ér ett steg i ratt riktning men eftersom regering-
ens uppfoljning enligt var mening inte klart identifierar malavvikelser
ar det heller inte klart nir en sidan plan behéver presenteras. En mer

10 Prop. 2013/14:173.
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stringent definition av en malavvikelse skulle gora kravet pa en plan
betydligt starkare.

Enligt ramverket for finanspolitiken finns det inte skil att vidta
nagra aktiva finanspolitiska atgarder vid normala efterfragestorningar.
Huvudansvaret for stabiliseringspolitiken vilar da pa Riksbanken och
finanspolitiken bidrar genom de automatiska stabilisatorerna. Vid
stora efterfragestorningar kan finanspolitiken diremot behéva stotta
penningpolitiken genom aktiva ﬁtgﬁrder.“ Vid normala stérningar
skulle det strukturella sparandet da nagorlunda stabilt uppga till den
”malsatta nivan”. Viss konjunkturell variation boér emellertid tillatas
sa att de s.k. semiautomatiska stabilisatorerna, t.ex. omfattningen av
arbetsmarknadspolitiska program, kan anvindas i stabiliseringspoliti-
ken. Inte heller det strukturella sparandet behdver siledes strikt
uppga till 1 procent varje enskilt dr for att vara forenligt med Gver-
skottsmalet.

Vid normala konjunkturvariationer bor emellertid det konjunktur-
justerade (strukturella) sparandet uppga till, eller i alla fall ligga nira, 1
procent varje enskilt ar eftersom avvikelser frin 1 procent som beror
pa variationer i konjunkturen eller pa engangseffekter i huvudsak
elimineras nir sparandet konjunkturjusteras.

Vid stora storningar kan det strukturella sparandet avvika fran den
malsatta nivan pa grund av den férda politiken. Sidana avvikelser
forsvinner inte automatiskt nir konjunkturen stabiliseras, utan maste
aterstillas genom aktiva atgirder. Ett strukturellt sparande som avvi-
ker fran 1 procent kan mycket vil vara stabiliseringspolitiskt motive-
rat, men dr en indikation pa att regeringen behéver vidta atgirder for
att langsiktigt vidmakthalla 6verskottsmalet. Det strukturella sparan-
det for innevarande och kommande ar skulle kunna fungera som en
huvudindikator pa om finanspolitiken ér i linje med 6verskottsmalet
eller inte. P4 sa sitt skulle det bli mdijligt att tydligare och tidigare dn i
dag identifiera malavvikelser och diskutera hur dessa ska hanteras. Vi
foreslar foljande riktlinjer:

1. Om det strukturella sparandet f6r det innevarande eller kom-
mande dret avviker frin 1 procent sa foreligger en malavvikelse.
Identifikationen av avvikelsen blir ddrmed tydlig och kvantifie-
rad. Det blir dirmed inte lingre utvecklingen som baseras pa

! Finansdepartementet (2011b), s. 32-36.
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oforindrade regler som utgor grund f6r att bedéma maluppfyl-
lelsen.

2. Om det finns en malavvikelse ska regeringen redovisa och for-
klara orsakerna till malavvikelsen.

3. Regeringen bor dven vara skyldig att redovisa en trovirdig plan
tor hur 6verskottsmalet ska nas. En sidan plan bér innehalla be-
domningar av hur stora atgarder som kravs for att aterga till ma-
let, vilken inriktning i grova drag som dessa atgarder bor ha och
en tidpunkt for nir 6verskottsmalet ska vara uppfyllt.

Budgeten ir ettarig och regeringen kan normalt inte forvintas ligga
preciserade forslag for en lingre period. Det ar inte radets mening att
en plan for atergang till malet behover vara exakt, eller att den i detal
ska faststillas av riksdagen. Vi menar inte heller att alla avvikelser,
oavsett deras storlek, maste korrigeras med aktiva atgirder. Det
strukturella sparandet ar osikert, och vissa variationer kring 1 pro-
cent ar normala och behdver inte korrigeras med atgirder. En plan
for atergang till 6verskottsmalet bor emellertid peka ut inriktning och
stotleksordningar pa de atgirder som bedéms nédvindiga. Det bor
ocksa vara tydligt, till skillnad fran i dag, hur den planerade utveck-
lingen skiljer sig fran utvecklingen vid oforindrade regler.

Med en sadan tillimpning som radet hir skisserar torde det finnas
bittre forutsittningar dn i dag att fa en tidig och mitbar signal om
hur de offentliga finanserna ligger till i relation till malet. En sidan
signal skulle forbittra méjligheterna att anvinda 6verskottsmalet som
en styrara for politiken. Det skulle dven troligen minska de mojlighet-
er som finns i dag att skjuta upp stillningstaganden kring atergang till
malet som beror pa att det inte finns nagon klart identifierad mal-
avvikelse.

Sjilva uppféljningen av Gverskottsmalet bor vara bakatblickande.
Tidsperspektivet f6r denna bakatblickande uppfdljning kan liksom i
dag fortsitta att vara tioarigt och dven beakta huruvida konjunkturen
har haft slagsida under tioarsperioden. Det bor siledes finnas en
aktuell bedémning, en plan f6r framtiden och en uppféljning av den
tidigare maluppfyllelsen. I radets skiss for att hantera 6verskottsmalet
bestar det framatblickande av att planera for att dterta en observerad
malavvikelse, inte som 1 dag for att bedéma om malet ar uppfyllt.
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5.7 Berakningar av det strukturella sparandet

En invindning mot att anvinda det strukturella sparandet for att
bedéma malavvikelser dr att beridkningarna dr for osidkra. Radet ér
fullt inforstatt med detta men anser att det finns en stor potential att
forbattra berdkningarna av det strukturella sparandet. Radet har ater-
kommande kritiserat regeringens berikningsmetoder och foreslagit
forindringar.”” Regeringen 4r medveten om att nuvarande berik-
ningsmetod har svagheter och har linge hinvisat till att det pagar
utvecklingsarbete inom Finansdepartementet.” Ridet anser att det ir
viktigt att det utvecklingsarbetet prioriteras och att forbittrade be-
rikningsmetoder kommer till anvindning,.

Utvecklingen av det strukturella sparandet fyra ar framat i tiden
har dessutom redan nu stor betydelse for bedomningen av om Gver-
skottsmalet dr uppfyllt, aven om det inte dr den enda indikatorn. Den
konjunkturjusterade sjuarsindikatorn innehaller dven stora osdkerhet-
er i berdkningarna. Det ir inte uppenbart att osikerheterna skulle bli
storre av att basera bedémningen enbart pa strukturellt sparande, i
synnerhet inte om bedémningen gors 1 ett kortare perspektiv. Fragan
om att forbittra berdkningsmetoderna far forstas ytterligare vikt om
det strukturella sparandet skulle bérja anvindas for bedomning av
malavvikelser pa det sitt som radet foresprakar.

12012 ars rapport skrev radet relativt utférligt om hur vi bedémde
det som Onskvirt och moijligt att forbittra beridkningarna av det
strukturella sparandet. Dessa synpunkter dr fortfarande lika aktuella.
Radet forordade en disaggregerad berikningsmetod och pekade pa
att saval ECB som KI anvinder disaggregerade metoder for sina be-
rikningar av strukturellt sparande. Samma giller f6r finansdeparte-
mentet i Norge (2011). Det finns emellertid ocksa skillnader mellan
metoderna. KI:s och ECB:s metoder tar sin utgangspunkt i det fak-
tiska sparandet och forsker justera detta for konjunktursituationen
(skattebasgap). Den norska metoden bygger pd en direkt berikning
av de underliggande nivderna fér de stora skattebaserna. En férdel
med detta édr att det blir enklare att ta hinsyn till strukturella férind-
ringar i skattesystemet vid berdkningen av de underliggande nivierna.

12 Se t.ex. Finanspolitiska radet (2012), s. 68-75.
BVP11, s. 197-198.
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Radet tog dven upp frigorna om dessa berakningar i 2011 ars rapport
och ansag att regeringen behdvde utveckla sina berdkningsmetoder.
Regeringen svarade i BP12 att det inte finns nagon vedertagen metod
for att berdkna det strukturella sparandet och att alla metoder har
sina styrkor och svagheter. Osikerheten i kalkylerna dr en av orsa-
kerna till att regeringen anvander sig av flera indikatorer for att félja
upp overskottsmalet. Regeringen pekade ocksa pa, liksom 1 VP11, att
det pagar ett arbete med att analysera olika metoder for att berakna
det strukturella sparandet.

Vi vill hir upprepa att det dr angeliget att Finansdepartementet
forbattrar berakningsmetoderna for det strukturella sparandet. Be-
rikningsmetoden bor vara disaggregerad och konjunkturjusteringarna
b6r summera till noll 6ver tiden. Beridkningarna bor dven innehalla en
konkret och grundlig bedémning av om skatteintdkterna dr tillfalliga
eller varaktiga. En saidan metod skulle kunna vara en anpassning av
Kl:s eller ECB:s metod, eller den metod som anvinds av det norska
finansdepartementet. Regeringen bor dven analysera om balanskravet
tor kommunerna paverkar budgetens kinslighet for konjunktur-
variationer. I sa fall bor detta dven beaktas i berikningen av det struk-
turella finansiella sparandet.

5.8 Utgiftstaket

5.8.1 Utgiftstaket i BP14 och VP14

Utgiftstaken for 2014 och 2015 ir sedan tidigare faststillda av riksda-
gen. I budgetpropositionen ska regeringen enligt budgetlagen foresla
ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Utbver detta har rege-
ringen sedan 2010 wvalt att redovisa och bedéma utgiftstakets niva
dven for det fjirde aret. Varen 2013 presenterade regeringen saledes
bedémningar av utgiftstaken f6r bade 2016 och 2017, och 1 BP14
limnade regeringen dels forslag till tak f6r 2016, dels en ny bedém-
ning av taket f6r 2017. Det finns inget krav pa att det skarpa férslaget
till tak for ar tre ska Overensstimma med bedémningen som gors
varen fére men normalt har sa varit fallet. Det fyraariga tidsperspek-
tivet for utgiftstaket innebér emellertid att det ér ett och ett halvt ar
fran den forsta bedomningen av utgiftstaket till dess ett skarpt forslag
limnas till riksdagen. Det tak fo6r 2016 som regeringen under hdsten
2013 foreslog i BP14 bedoémdes alltsa for forsta gingen redan viren
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2012. Regeringen bedémde da taket till 1 155 mdkr. Ett ar senare, i
VP13, hojde regeringen bedémningen med 10 mdkr till 1 165 mdkr.
Hojningen motiverades med att det var angeliaget att det skulle finnas
utrymme for att vidta aktiva dtgirder pa utgiftssidan for att stotta
ekonomin i fall den ekonomiska utvecklingen skulle forsvagas. 1
VP13 gjorde regeringen ocksa en férsta bedomning av utgiftstaket
tor 2017, som landade pa 1 195 mdkr. I BP14 stod regeringen fast
vid sina bedomningar av lampliga nivaer pa utgiftstaken f6r 2016 och
2017.1

Tabell 5.3 Utgiftstak och budgeteringsmarginal

Mdkr 2014 2015 2016 2017 2018
Utgiftstak BP14 1107 1127 1167 1196
Utgiftstak VP14 1107 1127 1167 1214 1254
Takbegransade utgifter BP14 1091 1105 1124 1156
Takbegransade utgifter VP14 1091 1108 1132 1169 1197
Budgeteringsmarginal BP14 16 22 43 40
Budgeteringsmarginal VP14 16 19 35 45 57
Riktlinje for sékerhetsmarginal BP14 16 22 34 35
Riktlinje fér sakerhetsmarginal VP14 11 17 23 35 36
Utrymme utover sakerhetsmarginal BP14 0 0 9 5
Utrymme utdver sakerhetsmarginal VP14 5 2 12 10 19

Killor: BP14 och VP14.

Utrymmet under utgiftstaket ar starkt begrinsat de kommande aren.
En del av utrymmet behovs for att hantera osidkerheter i berdkning-
arna och for att lita de automatiska stabilisatorerna verka fritt pa
utgiftssidan. Denna del 4r den s.k. sikerhetsmarginalen”. Utrymme
under utgiftstaket utover sikerhetsmarginalen kan, om o6verskotts-
malet tillater det, anvindas fOr aktiva dtgirder pa budgetens utgifts-
sida. Utgifterna beriknades hosten 2013 (BP14) vara hogre f6r samt-
liga dr dn enligt berikningen varen 2013 (VP13). Detta beror till en
del, ca 3-5 mdkr, pa regeringens atgirder i BP14 men till storsta de-
len pa andra faktorer, frimst O6kade volymer i transfererings-

14 Det gjordes dock en s.k. teknisk justeting som innebar att taket héjdes med 2 mdkr 2016 och 1 mdkr
2017.

15 Regeringens riktlinjer for sikerhetsmarginalen dr: t — 1 procent; t+1 — 1,5 procent; t+2 — 2 pro-
cent; t+3 — 3 procent; t+4 — 3 procent.
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systemen'’. Beddmningarna av utgiftstaken indrades emellertid inte.
Det adterstod dirmed i BP14 ett mycket begrinsat utrymme utéver
sikerhetsmarginalen. Fér 2014 och 2015 fanns inget utrymme alls
och t6r 2016 och 2017 uppgick det till 9 respektive 5 mdkr.

Regeringen konstaterar i BP14 att utgiftstaken f6r 2014 och 2015
inte innehaller ndgot utrymme utéver sikerhetsmarginalen och att det
darfor inte gar att genomféra annat 4n mindre reformer pa utgifts-
sidan. Huvuddelen av satsningarna for att stotta tillvaxt och jobb bor
dirfor enligt regeringen ligga pa inkomstsidan for att virna utgifts-
taket och sikerhetsmarginalerna'’. Taket f6r 2016 beskrivs emellertid
som om det limnar plats for “kraftfulla tgirder”™ vid en simre
makroekonomisk utveckling. For 2017, skriver regeringen, bedéms
taket sa att det limnar utrymme f6r att hantera osidkerheter i den
ckonomiska utvecklingen och f6r automatiska stabilisatorer, men
samtidigt minskar som andel av potentiell BNP och dirigenom st6d-
jer en forstirkning av de offentliga finanserna. Regeringen tar dven
upp andra faktorer som begrinsar utrymmet f6r reformer pa utgifts-
sidan.” T férsta hand pekar regeringen pi att utrymmet 2016 och
2017 begrinsas av overskottsmalet.

I VP14 redovisar regeringen en reviderad bild av utgifterna och
utgiftstaket. Utgifterna 2015-2017 beriknas vara ca 3; 8 respektive 13
mdkr hogre dn i BP14, vilket i huvudsak beror pa dndrade makro-
ekonomiska beridkningar och 6kade underliggande volymer. Utrym-
met under utgiftstaket dr alltsa ytterst begransat de nirmaste aren.
Det kan ocksa noteras att regeringen aviserar atgirder i VP14 som
okar utgifterna med ca 4-6 mdkr per dr fr.om. 2015 men att dessa
inte ingar 1 berdkningarna. Nar forslagen liggs i BP15 kommer sale-
des budgeteringsmarginalerna att minska med motsvarande belopp.

Budgeteringsmarginalerna 2015 och 2016 ar mindre 4n i BP14
men for 2017 dr marginalen 5 mdkr storre. Detta beror pé att rege-
ringen har hoéjt bedomningen av utgiftstaket med 18 mdkr sedan
BP14. Det ir en avsevird hojning. Det framgar av propositionen att
regeringen anser att den nya nivan dr limplig, men inte vad som har
orsakat hojningen. Utgiftsprognosen f6r 2017 har dock héjts med

16 BP14, tabell 8.8, 5. 572.
17 BP14, s. 15.

18 BP14, 5. 190.

19 BP14, 5. 189.

151



152

12,5 mdkr sedan BP14. Av detta beror drygt 6 mdkr pd 6kade voly-
mer, frimst till f6ljd av ett hégre antal asylsbkande och 6kade utgifter
for sjukpenning.”” Resten av ékningen beror till stor del pa ¢kade
utgifter for dlderspensionerna. Utgiftstaket f6r 2017 har siledes hojts
sa att det bade rymmer de hogre beriknade utgifterna och limnar en
storre budgeteringsmarginal dn tidigare.

I VP14 signalerar regeringen mycket tydligt att nya reformer ska
finansieras fullt ut under nasta mandatperiod. Dessutom behéver
aven utgiftsokningar till f6ljd av 6kade volymer i transfereringssyste-
men finansieras da de normalt férsvagar de offentliga finanserna,
skriver regeringen.”’ Mot den bakgrunden hade det varit limpligt att
diskutera hur de 6kade utgifterna 2015-2017 bor finansieras och inte
bara lita dem sld igenom som ofinansierade utgiftsokningar. For att
regeringen ska leva upp till utfistelserna om att finansiera utgifts-
okningar behéver 6kade volymer saledes hanteras pa ett annat satt
framéver.

5.8.2 Begransat utrymme under utgiftstaket

Bade under 2014 och 2015 ir utrymmet under utgiftstaket som kan
anvindas for aktiva dtgirder obefintligt. I princip hela budgeterings-
marginalen behovs for att hantera osdkerheter. Utgiftstaket dr dar-
med en bindande restriktion for finanspolitiken. Berikningsmissigt
uppstar i och for sig ett utrymme under taket nir tiden gar eftersom
behovet av sikerhetsmarginal minskar nir den aktuella tidpunkten
kommer niarmare. Riktlinjen for sikerhetsmarginalen dr 1,5 procent
(av de takbegrinsade utgifterna) ar t+1 och 2 procent ar t+2. Nir
BP15 ska liggas kommer 2015 att vara ar t+1 och darfér behova en
nagot mindre sikerhetsmarginal dn nir BP14 lades. Pa sa sitt uppstar
ett utrymme for det dret. Pa samma sitt uppstar ett utrymme aven
for 2016 och 2017 allteftersom vi nirmar oss dessa ar. Sadana berik-
ningar forutsitter emellertid att inget utrymme tas i ansprak i kom-
mande propositioner och att inga utgifter 6kar i Gvrigt.

Utgifterna dr kinsliga for foérandringar i den makroekonomiska
utvecklingen och for utgiftsutvecklingen i transfereringssystemen,
vilka i sin tur beror sivil pa regler som pa beteende- och volym-

20 VP14, s. 223.
21 VP14, s. 133.
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torindringar. Radet pekade i forra arets rapport pa att minskande
sjukfranvaro och minskande andel Gppet arbetslosa som dr beritti-
gade till arbetsloshetsforsikring har bidragit till den sjunkande ut-
giftskvoten de senaste aren och att denna utveckling kanske inte fort-
sitter. I stillet finns en risk att det har byggts upp utgiftsrisker inom
dessa omraden.

Utgifterna for sjukpenning borjade stiga 2010 efter att ha minskat
avsevirt sedan toppnivan 2002. Dagens nivier ir, trots den senaste
tidens 6kning, ldga i ett historiskt perspektiv. Samtidigt dr kunskapen
om orsaker och drivkrafter bakom sjukpenningens utveckling be-
grinsade. Om t.ex. sjuktalen skulle aterga till den genomsnittliga ni-
van for perioden 1990-2012 skulle det grovt raknat innebira Okade
utgifter med drygt 7 mdkr per ar. Om sjuktalen skulle stiga mot niva-
erna fran borjan av 2000-talet blir beloppen betydligt storre. Mellan
varen 2013 (VP13) och hosten 2013 (BP14) okade de takbegrinsade
utgifterna med ca 10 mdkr 2015 och ca 15 mdkr 2016, till stor del pa
grund av stigande volymer i transfereringssystemen. Mellan BP14 och
VP14 har stigande volymer inneburit att utgifterna 2015-2017 har
riknats upp ytterligare.

Utgiftstakets andel av BNP har trendmassigt minskat sedan slutet
av 1990-talet. Kvoten 6kade visserligen 2009 dia BNP foll kraftigt
men den trendmissiga minskningen beriknas fortsitta under hela
berakningsperioden. Regeringen har genomgdende satt utgiftstaken
sa att de minskar i relation till BNP, och utgiftstaket for 20162018
foljer ocksa detta monster. Utgiftstaken implicerar dirmed en ling-
siktigt stram utgiftsutveckling. Berakningarna av utgifterna till 2018
bygger pa antagandet om oférandrad politik, dvs. att inga nya beslut
fattas av regering eller riksdag. Nominella nivder i transfererings-
system antas vara ofoérindrade, liksom statsbidragen till kommuner
och landsting. Denna atstramande effekt av oférindrade regler be-
riknas av ESV till ca 0,5 procent av BNP och bedéms sa gott som
uteslutande paverka utgifterna.22 Berikningarna av framtida utgifter
ir saledes grundade pd en stram politik. Riddet konstaterade ocksa i
2013 ars rapport att utgiftsutvecklingen varit stram. Mellan 1997 och
2016 berdknas BNP stiga med ca 70 procent realt samtidigt som de

2 ESV (2013).
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reala takbegrinsade utgifterna 6kar med drygt 25 procent, skrev
ridet.”’

Det kan ocksa vara virt att notera att prognosen som leder till att
det finansiella sparandet nar 1 procent 2018 forutsatter att budgete-
ringsmarginalerna inte utnyttjas. Det innebdr att samtliga utgifts-
okningar, dven de som beror pa 6kade volymer m.m., maste finansie-
ras antingen med ldgre utgifter eller 6kade inkomster.

Situationen for utgiftstaket 4r som mest anstrangd 2015 men dven
tor aren 2016-2018 forutsitter taken en stram politik. Radet ar tvek-
samt till den beddmning som regeringen gjorde i BP14 att utgiftstaket
for 2016 limnar utrymme for kraftfulla atgirder vid en simre eko-
nomisk utveckling. Enligt budgetlagen har regeringen en skyldighet
att vidta dtgirder fOr att undvika att taket overskrids om det bedoms
vara hotat.” Radet vill framhalla att det ir viktigt att undvika en situ-
ation dir kortsiktiga atgiarder blir nédvindiga for att leva upp till la-
gens krav. For att klara utgiftstaket stoppade t.ex. regeringen under
2005 1 princip helt myndigheterna fran bade att anvinda sparade me-
del och att utnyttja sin anslagskredit. Den typen av kortsiktiga atgir-
der riskerar att paverka effektiviteten och styrningen inom staten och
gar dessutom pa tvirs mot en av grundtankarna med det finanspoli-
tiska ramverket, nimligen att stirka det medelfristiga perspektivet i
budgetpolitiken och ge myndigheterna stabila planeringsférutsitt-
ningar. Det dr darfér mycket viktigt att uppratthalla tillrickliga mar-
ginaler mot utgiftstaket.

5.9 Bedémningar och rekommendationer

Ridet bedémer att sparandet inte nar upp till 6verskottsmalet. Ge-
nomsnittet av det faktiska sparandet nar inte upp till 1 procent med
de berikningar som ligger i BP14 eller VP14, och det skulle behévas
stora Overskott flera ar efter 2017 f6r att na upp till ett sidant ge-
nomsnitt. Ligkonjunkturen som Sverige befunnit sig i de senaste
aren har varit betydligt lingre och djupare dn normala konjunktur-
nedgangar. Det ar dérfor stabiliseringspolitiskt motiverat att det fi-
nansiella sparandet avviker fran 1 procent bade mer och under lingre
tid 4n vid en mer normal konjunkturnedgang.

23 Finanspolitiska radet (2013), s. 78-79.
24 SFS 2011:203, 2 kap. 4 §.
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Bedomningen 1 VP14 ir att konjunkturen forbittras nagot snabbare
an enligt BP14. Trots detta skjuts tidpunkten for nir ett 6verskott pa
1 procent av BNP uppnis fram till 2018. En sddan framskjutning har
gjorts ocksa i tidigare budgetpropositioner men har da motiverats
med att konjunkturuppgingen forsenats. Vad som motiverar den
forlingda atergangen till 6verskott i VP14 ir inte tillrickligt klargjort.

Regeringen skriver i VP14 forhallandevis skarpt om att alla refor-
mer maste finansieras 2015 och 2016 och att detta med nuvarande
prognos giller dven 2017 och 2018. Utrymmet for ofinansierade at-
girder dr dirmed noll fram till 2018. Regeringen gor ett tydligt ata-
gande om att halla de offentliga finanserna inom den ram som ges av
oférindrade regler for att nd 1 procents Gverskott 2018. Atagandet
innebir en mycket stram politik som inte bara utesluter ofinansierade
reformer utan ocksa foérutsitter att andra budgetférsvagningar som
beror pa t.ex. dndrade volymer i transfereringssystemen finansieras
tullt ut.

Det finns betydande osikerhet om hur stort BNP-gapet ir, vilket
bl.a. kommer till uttryck 1 betydande skillnader mellan regeringens,
ESV:s och Kl:s bedémningar, och det finns dven olika uppfattningar
om de offentliga finansernas konjunkturkinslighet. Oséikerheten im-
plicerar ocksd en osikerhet om hur stora budgetférstirkningar som
kommer att genereras nir konjunkturen normaliseras. Regeringen ir
hir mer optimistisk 4n 6vriga bedomare. Radet anser att skillnaderna
1 bedémningarna, och konsekvenserna for de offentliga finanserna
om regeringens bedémningar inte skulle infrias, borde ha belysts tyd-
ligare.

Overskottsmalets styrande roll for finanspolitiken behéver for-
starkas. Radet anser att Gverskottsmalet bér bedomas med hjilp av
det strukturella sparandet for innevarande och nidstkommande ar,
vilket skulle ge en tydligare koppling mellan avvikelser fran Gver-
skottsmalet och den foreslagna politiken. Om det strukturella spa-
randet avviker fran 1 procent si innebdr det att det foreligger en
malavvikelse. Regeringen ska da redovisa och férklara orsakerna till
avvikelsen och redovisa en trovirdig plan f6r hur 6verskottsmalet ska
nis. Det bor ocksa gbras en uppféljning av den tidigare mal-
uppfyllelsen som ar tillbakablickande.

Berikningsmetoderna for det strukturella sparandet bor utvecklas
1 enlighet med de forslag som radet tidigare har gett. Att forbattra
berikningarna dr helt centralt om man, som radet foresprakar, ger det
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strukturella sparandet en nyckelroll vid bedomningen av hur finans-
politiken forhaller sig till 6verskottsmalet.

Utgiftstaket ar stramt flera ar framéver. For 2014 och 2015 finns i
princip inget utrymme for 6kade utgifter och dven fér 2016 och 2017
ar utrymmet for 6kade utgifter begransat.
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6 Riksdagens beslutsregler for
budgeten

6.1 Rambeslutsmodellen

Riksdagen anvinder sedan mitten av 1990-talet den s.k. rambesluts-
modellen nir den fattar beslut om statsbudgeten. Modellen innebir i
korthet att budgetbesluten tas 1 tvda steg. Forst tas det s.k. ram-
beslutet, som omfattar Gvre granser (ramar) fOr vart och ett av de 27
utgiftsomradena. I samma beslut godkinner riksdagen dven berik-
ningen av statsbudgetens inkomster. I det andra steget faststalls ut-
giftsanslagen genom ett beslut per utgiftsomrade, dir anslagen inte
far Gverskrida utgiftsomradesramarna fran det forsta steget. Inkoms-
terna beriknas utifran gillande skatteregler och inkluderar effekter av
foreslagna dndringar av skattelagstiftningen. Avsikten nir modellen
utformades var att forindringar av skattelagarna skulle inkluderas i
rambeslutet men detta genomférdes inte fullt ut. Genom aren har
lagférslagen om inkomsterna antingen inkluderats i det formella
rambeslutet eller beslutats separat, men med utgangspunkt att de
ekonomiska effekterna ska vara beaktade i budgetpropositionens
inkomstberikning.

6.2 Riksdagsbehandlingen av BP14

Den 20 november 2013 fattade riksdagen rambeslutet om budgeten
for 2014 och i det ingick en héjning av brytpunkten for statlig in-
komstskatt. Tva veckor senare anvinde finansutskottet sin initiativ-
ritt och foreslog att brytpunkten skulle sinkas till sin tidigare niva.
Den 11 december stillde sig en majoritet i riksdagen bakom utskot-
tets forslag, vilket innebar att en del av rambeslutet togs tillbaka.

Riksdagens stillningstagande foregicks av en intensiv debatt om
hur beslutsreglerna f6r budgeten ska tolkas. Oppositionen hivdade
att reglerna syftar till att stirka statsfinanserna och att det darfor var i
sin ordning att stoppa den hojda brytpunkten. Regeringspartierna
betonade a sin sida att reglerna syftar till att skapa en sammanhallen
budgetberedning, och att det var i strid med riksdagsordningens (RO)
krav pa ett enda samlat budgetbeslut att dndra beslutet om hojd bryt-
punkt.
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Finansutskottet genomférde den 28 november en offentlig utfrag-
ning om RO:s bestimmelser om rambeslutsmodellen men experterna
som deltog vid utfragningen var inte eniga om hur reglerna ska tol-
kas." Talmannen fir inte ta upp forslag till omréstning i kammaren
om dessa strider mot grundlagen. Mot bakgrund av de delade me-
ningarna bland savil politiker som experter lit talmannen gora en
rittsutredning som kom fram till att 6vervagande skal talade for att
finansutskottets forslag stred mot RO. Talmannen vigrade da ta upp
fragan till omrostning. En majoritet i kammaren rostade dnda for att
torslaget skulle tas upp till omréstning och talmannen skickade da
arendet vidare till konstitutionsutskottet (KU) for slutgiltigt avgo-
rande. KU gjorde en annan bedomning dn talmannen och ansig att
finansutskottets forslag att sinka brytpunkten for statlig skatt inte
stod 1 strid med RO:s regler f6r budgetbehandlingen. KU var emel-
lertid inte enigt utan regeringspartierna reserverade sig gemensamt
mot majoritetens tolkning av reglerna.

6.3 Rambeslutsmodellen har foérsvagats

Situationen som didrmed uppstatt dr problematisk. KU motiverade i
huvudsak sitt stillningstagande med tvd argument: for det fOrsta att
forslaget innebar en forstirkning av de offentliga finanserna och dar-
for var 1 linje med budgetreglernas intentioner om en stram budget-
process, for det andra att det inte finns nagot uttryckligt f6rbud 1 RO
mot att inkomsterna i budgeten avviker frain dem som faststillts i
rambeslutet. Regeringspartierna ger emellertid KU:s stillningstagande
en vidare inneb6rd. De menar att beslutet innebdr att det nu ar moj-
ligt att efter rambeslutet férdndra inkomstposter 1 budgeten oavsett
om detta leder till férsvagningar eller forstirkningar av de offentliga
finanserna, eftersom RO inte gér ndgon sidan atskillnad.”

Det rider saledes politisk oenighet om hur riksdagens beslutsord-
ning f6r budgeten ska tolkas. Att det uppstir oenighet om besluts-
ordningen f6r budgeten samtidigt som det rader politisk oenighet i
sakfrigan dr mycket olyckligt och innebir i sig en fOrsvagning av
budgetprocessen. Samférstand kring beslutsprocessen i riksdagen ér

! Fyra experter deltog vid utfrigningen, Fredrik Sterzel, Per Molander, Ove Nilsson och Sverker
Gustavsson.
2 Bet. 2013/14:KU32, regeringspartiernas gemensamma reservation.
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sarskilt angeldget eftersom det inte finns detaljerade regler for alla
tinkbara situationer. Traditionen av samsyn Over de politiska grin-
serna kring formerna for beslutsfattande 4ar 1 och med detta fall bru-
ten. Tolkningen av RO:s regler for budgetbesluten kan dndras med
den politiska majoriteten.

Rambeslutsmodellen har inneburit — oavsett vilken uppfattning
man har om intentionerna bakom reglerna — att minoritetsregeringar
fatt det littare att fa sin budget genom riksdagen. Reglerna innebir en
avvigning mellan principen att en majoritet ska kunna bestimma,
och onskemalet att minoritetsregeringar ska kunna regera daven i svara
parlamentariska situationer. Hostens budgetbeslut i1 riksdagen har
resulterat i en forskjutning 1 denna avvigning. Minoritetsregeringars
stillning har forsvagats och riksdagsmajoritetens har forstirkts. Erfa-
renheter fran bade ekonomisk forskning och frin svensk politik visar
att det ar svart for minoritetsregeringar att driva ekonomisk politik,
och att riskerna for svaga statsfinanser i sidana situationer ar avse-
virda.” Radet ser dirfor med oro pa att férutsittningarna f6r minori-
tetsregeringar att fa riksdagens stod for sina budgetforslag har for-
samrats.

Vilka langsiktiga konsekvenser som oenigheten kring budget-
processen far dr dnnu for tidigt att siga. Det beror bade pa hur saken
hanteras politiskt och pa hur majoritetstérhallandena i riksdagen ser
ut framover. Mot den bakgrunden menar radet att hostens budget-
strid har skapat en olycklig situation. Osakerheten kring hur budget-
reglerna ska tolkas skadar fortroendet f6r det finanspolitiska ram-
verket.

Radet anser att det som fOrefaller vara riksdagsmajoritetens tolk-
ning av beslutsmodellen — dvs. att dndringar av rambeslutet ar tillatna
sa linge de innebdr budgetforstirkningar — kan ge upphov till tolk-
nings- och grinsdragningsproblem. Det kan t.ex. uppsta situationer
dir en kombination av atgirder stirker statsfinanserna medan en-
skilda delar gir i motsatt riktning. En atgird kan ocksa kortsiktigt ge
en budgetforstirkning och déarfér brytas ut ur rambeslutet d4ven om
den langsiktigt forsvagar budgeten. Det kan heller inte uteslutas att
en atgird kan brytas ut ur rambeslutet med motivet att den foérstarker

3 For akademiska studier, se t.ex. Persson och Tabellini (1999), Alesina och Perotti (1996), Edin och
Ohlsson (1991) och Roubini och Sachs (1989). Erfarenheter frin svensk politik redovisas sirskilt av
Feldt (1991), kap. 59.
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budgeten pa lang sikt trots att den kortsiktigt innebdr en férsvagning.
Om riksdagen framéver skulle tolka reglerna pa det sitt som rege-
ringspartierna gor 1 reservationen till KU:s betinkande, si riskerar
forsvagningen av rambeslutsmodellen att bli an storre. D4 ar det fritt
fram att bryta ut enskildheter ur rambeslutet si linge det finns en
majoritet for just den fragan, oavsett effekterna pa de offentliga
finanserna.

Det finns enligt radets mening en uppenbar risk for att ram-
beslutsmodellen gradvis urvattnas och blir bide mindre tydlig och
mindre stram. Mojligheten att bryta ut enskildheter ur rambeslutet
innebir ocksa tveklost en forsvagning av principen att budgetalterna-
tiven ska stillas mot varandra som helheter. Budgetprocess-
utredningen var tinkt att hitta en langsiktig 16sning pd frigan om
inkomsternas hantering 1 riksdagens budgetprocess. Utredningen,
som var parlamentariskt sammansatt och presenterade sitt slut-
betinkande i september 2013, Iyckades tyvirr inte enas i denna friga.
Arbetet 1 utredningen om principerna for riksdagens budget-
beredning pagick parallellt med striden om brytpunkten foér statlig
inkomstskatt. Forutsittningarna fOr att na enighet om budgetreglerna
hade sannolikt varit bittre om fragan hade diskuterats utan koppling
till en aktuell och inflammerad politisk sakfraga.

Efter KU:s stillningstagande i hostas kan diskussionen om bud-
getreglerna forefalla avgjord och avslutad. Det kvarstar emellertid
stora skillnader mellan de politiska partierna i uppfattningen om hur
reglerna ska tolkas. Om valet till hosten skulle resultera 1 en minori-
tetsregering kan fragan om budgetreglerna snabbt bli aktuell igen.
Radet anser att det ar mycket angeldget att de politiska partierna enas
om formerna for riksdagens budgetbehandling och att besluts-
modellen 4r bide stram och stabil nog f6r att fungera dven i ett kom-
plicerat parlamentariskt lage.

6.4 Beddmningar och rekommendationer

Efter turerna i riksdagen i1 behandlingen av BP14 rader politisk oe-
nighet om hur beslutsreglerna f6r budgeten ska tolkas. Detta innebir

450U 2013:73.
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1 sig en forsvagning av det finanspolitiska ramverket, vilket i hog grad
vilar pa en bred politisk uppslutning.

Radet ser med oro pa att rambeslutsmodellen férsvagas och att
den breda politiska samsynen pa riksdagens budgetprocess har mins-
kat. Det dr mycket angeldget att snarast uppritta en bred samsyn pa
rambeslutsmodellens tillimpning och finna en stabil 16sning.

Radet dr ocksd bekymrat 6ver att forutsittningarna for minoritets-
regeringar att fa riksdagens stod for sina samlade budgetférslag har
torsimrats och anser att det dr viktigt att beslutsmodellen i riksdagen
ar dels stram, dels stabil nog for att fungera under skiftande parla-
mentariska férhallanden.
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7 Overskottsmalet och den
offentliga formdgenheten

7.1 Inledning

Sedan ar 2000 anvinder regeringen det Overgripande milet for de
offentliga finanserna, att det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn ska uppga till 1 procent, i genomsnitt 6ver en konjunktur-
cykel. Malet har motiverats pa lite varierande sitt 6ver dren men i den
s.k. ramverksskrivelsen' lade regeringen fast fyra motiv:

e Langsiktigt hallbara offentliga finanser sa att medborgarna, fore-
tagen och finansmarknaden har fértroende for finanspolitiken.

e  Tillrickliga marginaler for att kunna bedriva expansiv finans-
politik 1 lagkonjunkturer utan att det skapar stora underskott.

e Enjimn férdelning av resurser mellan generationer genom ett
relativt hogt sparande under demografiskt gynnsamma ar.

e Fkonomisk effektivitet genom att skapa forutsittningar for att
skattetrycket inte ska behdva variera 6ver tiden till f6ljd av den
demografiska utvecklingen.

Enligt budgetlagen ir regeringen skyldig att limna forslag till riks-
dagen om mal for det finansiella sparandet i offentlig sektor.” Lagen
sager emellertid inget narmare om hur malet ska vara utformat, vilken
niva det ska ligga pa eller hur det ska tillimpas.’ Detta har regeringen
utvecklat i ramverksskrivelsen. Ar 2007 bestimde riksdagen att Gver-
skottsmalets niva ska vara 1 procent av BNP i genomsnitt over en
konjunkturcykel, och detta galler tills vidare.

I detta kapitel diskuterar vi i vilken man det dr nédvindigt att klara
overskottsmalet for att uppna de underliggande syftena bakom malet.
Vi presenterar nagra enkla berikningar 6ver hur den offentliga sek-
torns nettoférmdégenhet och statens bruttoskuld skulle utvecklas un-

! Finansdepartementet (2011b).

2 SFS 2001:203, 2 kap. 1 §.

3 Lagtexten nimner inom parentes ordet “6verskottsmal”, men det finns inget formellt krav pa att malet
maste vara hogre 4n noll.
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der férenklade antaganden och under olika nivder pa 6verskottsma-
let. Dessa berikningar bygger pa férenklingar och innehaller bety-
dande osikerheter. Alla slutsatser maste déirfor tolkas med forsiktig-
het.

7.2 Kopplingen mellan sparande och
formdégenhet

Overskottsmalet 4r som sagt inte ett slutligt mal fér den ekonomiska
politiken utan ska snarare ses som ett verktyg for att na de mer fun-
damentala malen fo6r politiken: langsiktig hallbarhet, utrymme f6r en
effektiv stabiliseringspolitik, intergenerationell rittvisa och ekono-
misk effektivitet via stabila och forutsigbara skattenivaer. I 2012 ars
rapport pekade riadet pa att dessa motiv ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv snarare dr relaterade till den offentliga skuldens nivd och
utveckling an till det offentliga saldot.” Langsiktigt hallbara finanser
innebir att den offentliga skulden kan finansieras och inte utvecklas
okontrollerat. Overskottsmalet bidrar till att bygga upp en offentlig
nettoférmogenhet som gor det mojligt att 1 en ligkonjunktur under-
balansera statsbudgeten — utan att de offentliga finansernas hallbarhet
sitts 1 fraga. Resursfordelningen mellan generationerna i termer av
finansiell f6rmogenhet fingas av vilka tillgangar och skulder som en
generation 6verlimnar till ndsta. En jamn skatteniva ar mojlig dven
om utgifter och skattebaser varierar Gver tiden om 1 stillet skulden
tillits variera. For att en sadan politik ska lyckas giller dock att skul-
den inte far bli sa stor att den finansiella marknaden tappar fortroen-
det for statens formaga att betala sina skulder. Ridet pekade vidare
pa att 6verskottsmalet Gver tid resulterar 1 en stabil skuldkvot® med
en viss forvintad anpassningsbana, och att regeringen borde disku-
tera dels om denna skuldkvot tillgodoser de grundliggande malen f6r
den ekonomiska politiken, dels om anpassningsbanan till den lang-
siktiga skuldnivan édr val avvigd.

Under férenklande antaganden leder ett givet finansiellt sparande
till en langsiktigt stabil nettoférmdégenhetskvot som enbart beror pa
kvoten mellan 6verskottsmalet och den nominella tillvixten i BNP. 1

+ Finanspolitiska ridet (2012), kap. 3.
5 Skuld i férhallande till BNP.
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den enklaste modellen tenderar férmégenhetskvoten a att ga mot
(f/9) dir f ar 6verskottsmailet och g 4r BNP:s nominella tillvixttakt.
Med ett 6verskottsmal pa 1 procent och en nominell tillvixttakt pa 4
procent per ar tenderar alltsa nettoférmégenheten att stabiliseras pa
25 procent (0,01/0,04), dvs. nira dagens niva. Avvikelsen mellan den
aktuella f6rmégenheten och den langsiktiga nivan halveras pa en tid
som bestims av tillvixttakten i nominell BNP. Denna tid kan ap-
proximeras med 0,70/g, alltsd i detta fall ca 17 ar. Det ir viktigt att
notera att 6verskottsmalet alltsd inte automatiskt leder till att f6rmo-
genhetskvoten fortsitter att 6ka utan till att den stabiliseras. Kalkylen
ska dock endast ses som en enkel tumregel. I detta kapitel fordjupar
vi resonemangen genom att ta hinsyn till vissa aspekter som inte
beaktas i den enkla kalkylen.

I 2012 ars rapport skrev radet att den offentliga nettoférmdgen-
heten har forbittrats betydligt snabbare 4n vad som skulle varit fallet
om forbittringen bara hade berott pa 6verskottsmalet pa 1 procent
av BNP 6ver konjunkturcykeln. Utéver det finansiella sparandet pa-
verkas nettoférmogenheten ocksa av virdeforindringar pa den
offentliga sektorns finansiella tillgaingar som inte raknas in i det finan-
siella sparandet. Virdeférindringarna uppstar pa flera sitt, t.ex. ge-
nom dndrade aktiekurser, bolagiseringar, bolagsférsiljningar och
upp- eller nedskrivningar av tillgingar i onoterade bolag. Effekterna
av vardeforindringar har varit betydande. Den offentliga sektorns
nettoformogenhet forstirktes mellan 1995 och 2012 med ca 1 300
mdkr, varav endast ca 20 procent férklaras av det finansiella sparan-
det. Aterstaende 80 procent av forstirkningen kan hinféras till vér-
deférindringar.

Avkastningen varierar mellan olika slags finansiella tillgangar, vil-
ket innebir att f6rmbégenhetens sammansittning ocksa paverkar dess
utveckling. En annan faktor ir att en stor del av det finansiella spa-
randet och av virdetillvixten genereras inom pensionssystemet. En
visentlig del av den offentliga nettoférmogenheten ar didrmed inte
direkt tillganglig f6r stabiliseringspolitiken.

Nedan gor vi forst en enkel berdkning av férmogenhetens ut-
veckling vid nuvarande 6verskottsmal och vid ett balansmal, och tar
schablonartat hinsyn till de omstindigheter som nidmnts. Direfter
presenterar vi mer detaljerade berdkningar av den offentliga formo-
genhetens utveckling vid olika nivier pa 6verskottsmilet, som KI
gjort pa radets uppdrag.
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7.3 Den offentliga sektorns formdégenhet

Den offentliga sektorns finansiella stallning har forbittrats kraftigt
sedan mitten av 1990-talet. Fran en nettoskuld pa 31 procent av BNP
1995 har i stallet en nettoférmogenhet motsvarande ca 27 procent av
BNP byggts upp (tabell 7.1). Bakom denna forbattring ligger framfor
allt en minskning av skulderna som andel av BNP.

Tabell 7.1 Offentliga sektorns finansiella stéllning

Procent av BNP 1995 2004 2013
Tillgangar 62,3 67,3 80,3
Staten 24,2 33,2 36,3
Alderspensionssystemet 30,6 24,6 30,1
Kommunsektorn 7,6 9,5 13,9
Skulder 93,4 65,3 53,8
Staten 84,7 54,8 39,2
Alderspensionssystemet 0,0 0,2 0,8
Kommunsektorn 8,7 10,3 13,8
Nettoférmdgenhet -31,1 2,1 26,6
Staten -60,5 -21,6 -2,9
Alderspensionssystemet 30,6 24,5 29,4
Kommunsektorn -1,1 -0,8 0,1

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2014b).

Det dr inom staten som skulderna har minskat. Det finns i stort sett
inga skulder inom alderspensionssystemet (AP), och inom kommun-
sektorn har skulderna i stillet 6kat lite. Statens skuldkvot har mer dn
halverats sedan 1995, fran drygt 85 till ca 39 procent av BNP 2013.
Statens finansiella tillgangar har endast 6kat med ca 12 procentenhet-
er av BNP under samma period.

I kronor riknat ér statsskuldens utveckling sedan 1995 mindre
dramatisk. Statsskulden nadde en toppniva 1998 pa ca 1450 mdkr
och hade sjunkit till 1 119 mdkr vid slutet av 2012. Bakom denna
minskning lag en stram budgetpolitik men ocksa flera hindelser av
engangskaraktir, som 6verforingar frain AP-fonderna pa sammanlagt
nistan 250 mdkr och forsiljningar av statliga aktier. Statsskulden
Okade igen under 2013 frimst till f6ljd av upplaning for att forstirka
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valutareserven och uppgick vid slutet av 2013 till 1 266 mdkr.® Stats-
skuldens foérindring sedan mitten av 1990-talet kan mycket grovt
beskrivas sa att den nominella skulden har varit relativt stabil och att
skuldkvoten dirmed minskat i takt med BNP-tillvixten.

Diagram 7.1 Offentligt finansiellt sparande per sektor

Procent av BNP Procent av BNP
8 -8
6 - -6
4 -4
2 - -2
0 - “Zmsse o= [ 0
-2 4 F-2
-4 - ) -4

Offentlig sektor, varav
64 =====e- Staten - -6
Alderspensionssystemet
-8 1 - - --  Kommunsektorn 8
-10 -10

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Killa: Konjunkturinstitutet (2014c).

I den offentliga sektorn finns utéver skulder ocksd betydande finan-
siella tillgangar. Dessa kan forenklat delas upp i rintebirande och
icke-rintebarande. Inom staten utgbrs de rantebidrande tillgingarna
till ca 80 procent av lan till Riksbanken for att forstirka valuta-
reserven, och av lin till hushall — studieldn via Centrala studiemedels-
nimnden (CSN). De rintebirande tillgangarna har sedan mitten av
1990-talet utgjort en relativt stabil andel pa 10 procent av BNP och
gett en avkastning pa knappt 3 procent per ar. De icke-rintebarande
tillgdngarna utgérs 1 huvudsak av noterade och onoterade aktier.
Virdet av statens aktieinnehav har mellan 1995 och 2013 6kat frin
13 till 22 procent av BNP. De borsnoterade aktierna varderas till
marknadspris och virdestegringen forklaras till stor del av borsupp-
gangen sedan 1995. De onoterade aktierna virderas enligt bolags
justerade egna kapital, vilket far anses vara en forsiktig princip.

6 BP14, tabell 9.14, s. 615.
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Avkastningen pa statens aktieinnehav bestir dels av direktavkastning,
som ingar i det finansiella sparandet, dels av virdestegring, som inte
ingar i finansiellt sparande. Direktavkastningen har sedan 1995 varit i
genomsnitt 4 procent.

AP-systemets finansiella nettoférmogenhet uppgick 2013 till 29
procent av BNP.” Av denna var ca 60 procent placerad i aktier och ca
30 procent i rintebirande papper. Fran 1999 till 2002 minskade till-
gangarna frin 35 till 20 procent av BNP, som ett resultat av bade
Overforingar till staten och en svag borsutveckling. Direfter har till-
gangarna alltsd aterhamtat sig till 29 procent av BNP. Avkastnings-
malen foér AP-fonderna varierar mellan 4 och 5,5 procent, och sett
over en tioarsperiod har avkastningen legat i linje med malen.

Kommunsektorn har finansiella tillgingar och skulder som bida
uppgick till ca 14 procent av BNP 2013. Sektorns nettoférmogenhet
ar diarmed 1 stort sett lika med noll. Tillgangarna ar till storsta delen
rintebarande och bestar huvudsakligen av utlining till kommunala
foretag. Skulderna utgors till stor del av korta lan till kommunala
féretag, men dven av bl.a. pensionsskulder.

Fordjupning 7.1 Skulddynamik8

I denna férdjupning visar vi hur den offentliga sektorns f6rmégen-
hetsstockar utvecklas 6ver tiden givet storleken pa det finansiella
sparandet och hur detta anvinds. I den enklaste modellen som ocksa
presenterats i tidigare rapporter finns bara en tillging som ger en
rinta betecknad r. Férmogenheten i denna tillgdng i period ¢ benim-
ner vi 4, Foljande ekvation beskriver da hur denna férmogenhet ut-
vecklas 6ver tiden:

A1 =41 +1)+P;

Hir dr r avkastningen och P det primira sparandet 1 tillgangen. Vi
kan definiera det finansiella sparandet som inkluderar avkastningen
pa tillgingen som F, = P, +rA,, vilket ger A,y = A, +F,. F; anger
alltsa det offentliga sparande som anvinds f6r att 6ka innehavet av
rintebarande tillgingar (eller minska skulden). Lat oss nu uttrycka

"Den finansiella nettoférmdégenheten avser enbart finansiella tillgingar och ska inte férvixlas med
pensionssystemets balanstal som ocksa inkluderar férvintade framtida inkomster och utgifter i systemet.
8 Denna f6rdjupning bygger pa Niepelt (2014).



Svensk finanspolitik 2014 - Kapitel 7 169

savil sparande som férmogenhet i forhdllande till samma ars BNP.
Vi far da:

a1 (L + ges) =ac + fi

dir g,,, ar tillvixttakten i BNP mellan t och ¢t + 1. a, och f; betecknar
formogenhet respektive finansiellt sparande som andel av BNP, vilka
vi kallar f6rmd&genhetskvot respektive finansiell sparkvot. Vi kan nu
notera att om tillvixten dr en konstant g och den finansiella spar-
kvoten en konstant f sa nar férmogenhetskvoten 6ver tiden ett laing-
siktigt balanslige dir a, ir konstant. Intuitionen bakom detta resultat
kan ses genom att skriva om féregiaende ekvation till:

Arp1 = A = fr — Jr+1Ge41

dir vinsterledet dr forindringen i férmégenhetskvoten mellan ¢ och
t + 1. Hogerledet bestar av tva termer: den fOrsta dr sparkvoten och
den andra ir en term som vi kan kalla en utspadningseffekt. Denna
term fangar det faktum att nir BNP vixer sa kommer en given for-
mogenhet att bli en mindre andel av BNP. Vi ser frin féregiende
ckvation att om det finansiella sparandet dr storre dn utspadnings-
effekten sa viaxer formogenhetskvoten och tvirtom. Nir de ar lika ar
formogenhetskvoten konstant — ett langsiktigt balanslige har natts.
For en konstant sparkvot f och en konstant tillvixttakt g ges detta
balanslige av f/g. Nir férmogenhetskvoten har virdet f/g kommer
den alltsd inte att Andras 6ver tiden.

Vi ser ocksa fran ekvationen att utspadningseffekten ar propor-
tionell mot férmdbgenhetskvoten och alltsa blir storre ju storre den
senare dr. Detta leder till att om sparkvoten och tillvixten ir kon-
stanta sa ror sig alltid formogenhetskvoten i riktning mot balansliget
om den avviker frin detta. Ar tillgingskvoten mindre in balans-
punkten dr ocksd utspiadningseffekten mindre dn sparkvoten och
tillgdngskvoten Okar till dess utspadningseffekten blivit lika stor som
sparkvoten. Motsatsen giller om férmdégenhetskvoten skulle vara
storre 4n balanspunkten.

Lat oss nu gora analysen lite mer realistisk genom att addera icke-
rintebirande tillgangar, aktier. Vi kallar denna tillgang S, och noterar
att den bade ger en direktavkastning och en virdestegring. Vi far nu
ytterligare en dynamisk ekvation som vi kan skriva:

— S
Sts1 = St = f£ — Ges1St41 + StV
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Hir dr fF den finansiella sparkvoten som kanaliseras till ink6ép av
aktier, s, formogenhetskvoten i form av aktier och v, virdestegring-
en. Direktavkastningen ingar i det finansiella sparandet men vir-
destegringen v, riknas daremot inte in enligt nationalrikenskaperna
och maste darfor inkluderas separat i ekvationen. Detta dr den sista
termen i hogerledet. De forsta tva termerna i hégerledet har samma
tolkning som motsvarande termer for rintebirande tillgangar, namli-
gen det finansiella sparandet i aktier respektive utspadningseffekten.

Pa samma sitt som ovan for de rintebirande tillgingarna kan vi
nu hirleda ett balanslige for statens férmogenhetskvot i aktier om
tillvaxten, vardestegringarna och det finansiella sparandet i aktier ar
konstanta med virdena g, f och v. Balansliget ges av det varde pa s
som innebir att hogerledet dr noll, dvs. s = f/(g — v).

Till skillnad frin rintebarande tillgangar ser vi att den nya kompo-
nenten i tillskottet till f6rmégenheten, nimligen virdestegringen s, v,
dkar ju storre tillgangskvoten dr. Det betyder att utvecklingen nu inte
nodvandigtvis dr stabil. Det ar litt att visa att om g >v kommer
aktieinnehavet som andel av BNP automatiskt att konvergera mot en
balanspunkt. Om 1 stillet g < v sker ingen konvergens. Om f6rmo-
genhetskvoten i detta fall dr stérre dn balanspunkten sa blir de tva
tillskotten storre dn utspadningseffekten, och féormogenhetskvoten
viaxer dnnu lingre fran balanspunkten. Tvirtom sker om férmogen-
hetskvoten dr mindre dn balanspunkten (som nu édr negativ).

Vi har nu definierat tvd finansiella sparkvoter, f; och f7. Det
sammanlagda finansiella sparandet ir givet av summan f; + f°. Och
den sammanlagda offentliga férmogenhetskvoten dr summan av de
tva tillgangsslagen a, + s;. Eftersom 6verskottsmaélet anger en niva
for det samlade finansiella sparandet (summan av f och f°) kommer
utvecklingen av savil nettoférmégenheten som tillgangarna 1 de tva
tillgdngsslagen dérfoér att bero pa hur det samlade finansiella sparan-
det fordelas mellan f och f5. Om 6verskottsmilet dr 1 procent och
det i sin helhet anvinds till rintebdrande tillgingar (f =1 procent)
kommer de rintebirande tillgingarna och nettoférmogenheten att
konvergera till 0,01/g och de icke-rintebirande tillgingarna till noll
(om g >v). Om i stillet f sitts till noll och didrmed f5 il 1 procent
konvergerar de rintebirande tillgingarna till noll medan de icke-
rintebdrande tillgingarna och nettoférmogenheten utvecklas pa ett
sitt som beror pa skillnaden mellan tillvixttakten i BNP och virde-
stegringstakten pa aktier.
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Ett specialfall dr ndr virdestegringstakten v dr lika med BNP-
tillvixttakten g. Om inga inkop eller forsiljning av aktier sker
(f* = 0) kommer de icke-rintebirande tillgingarna att vixa i takt med
BNP, dvs. formogenheten i form av aktier kommer att vara konstant
som andel av BNP. Att inga inkop eller forsiljningar sker ar liktydigt
med att det finansiella sparandet i aktier dr noll, dvs. f = 0. Direkt-
avkastningen pa aktier anvinds diarmed till annat dn att kopa aktier.
Med ett givet mél for det finansiella sparandet f miste dd det finan-
siella sparandet i rintebirande tillgingar f vara f, dvs. allt finansiellt
sparande kanaliseras till rintebdrande tillgangar. De rintebirande
tillgdngarna som andel av BNP konvergerar dirmed till f/g. Om
overskottsmalet 4r 1 procent av BNP och tillvixttakten i nominell
BNP ir 4 procent per ar kommer alltsa de rintebidrande tillgangarna
att konvergera mot 25 procent av BNP samtidigt som férmogenhet-
en 1 aktier dr konstant.

Om milet i stallet dr ett balansmal konvergerar de rintebarande
tillgangarna mot noll. Om staten ocksa lanar ut pengar, t.ex. via CSN,
maste 1 sd fall denna utldning finansieras med en lika stor upplaning.
Bruttoskulden blir alltsa 1 detta fall given av hur stor statens utlining
ar.

Avslutningsvis noterar vi att det svenska 6verskottsmalet dr defi-
nierat for den offentliga sektorn som helhet. Hir dr det sdrskilt va-
sentligt att notera att det finansiella sparandet i pensionssystemet
ingar i den offentliga sektorns sparande och att sparandet inom pens-
ionssystemet normalt avviker fran noll. Under perioden 2002-2014
var det genomsnittliga sparandet i pensionssystemet 0,6 procent, och
under vissa av dessa dr var det hégre dn 1 procent. Detta sparande
drivs av pensionssystemets regler samt demografiska och ekonomiska
utvecklingstrender som i detta sammanhang kan betraktas som exo-
gena. Det betyder att vi kan anvinda berdkningarna ovan for att ana-
lysera utvecklingen fOr stafens finansiella stillning (exkluderande
pensionssystemet), men vi maste da definiera f + f5 som det fast-
lagda Gverskottsmalet (1 procent) minus det finansiella sparandet i
pensionssystemet.
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7.4 Formogenhet och skuld vid olika
dverskottsmal

Som vi noterat ovan kan man, om all avkastning pa finansiella till-
gangar riknas in i det finansiella sparandet, visa att under férenklade
antaganden gar den offentliga nettoférmdégenhetskvoten mot f/g,
dir f dr 6verskottsmalet och g tillvaxttakten i nominell BNP. Lat oss
nu utvidga analysen genom att ta hinsyn till f6ljande:

e  Statens finansiella tillgangar bestdr av dels rintebirande till-
gangar (fordringar), dels tillgangar dir en betydande del av av-
kastningen uppstar i form av virdestegringar.

e Avkastningen pa olika tillgangar ir inte nédvindigtvis den-
samma.

e  Virdestegringar pa statens finansiella tillgangar hojer netto-
tormogenheten trots att de inte inkluderas i det finansiella spa-
randet.

e Endel av det finansiella sparandet sker i AP-systemet.

e  Staten har betydande tillgangar i form av bl.a. utlaning till hus-
héllen via CSN och till Riksbanken. Storleken pa dessa tillgingar

iar oberoende av nivan pa overskottsmalet.

For att fa en uppfattning om konsekvenserna av en férindring av
nivan pa overskottsmalet gor vi i detta avsnitt en enkel kalkyl. Denna
ska inte ses som mer dn en nagot utvidgad men fortfarande rudimen-
tir berikning. Som vi kommer att se ger dock denna analys resultat
som ligger nira en mer sofistikerad analys som vi uppdragit at KI att
utfora (se avsnitt 7.6). Férdelen med den enkla analysen dr att den ar
transparent och tydligt visar vilka aspekter som ér centrala.

Lat oss nu analysera de langsiktiga konsekvenserna av att behalla
det nuvarande verskottsmalet respektive sinka det till noll. Vad som
hinder med statens férmogenheter och skulder beror bla. pa vilka
antaganden som gors om statens portfoljstrategi, eftersom olika till-
gangar har olika férvintad avkastning och denna avkastning behand-
las olika i finansrikenskaperna. Statens och pensionssystemets sam-
lade innehav av icke-rintebirande tillgangar uppgar for nirvarande,
som beskrivits ovan, till ca 40 procent av BNP, varav knappt hilften
finns i pensionssystemet. Vi antar 1 vart grundscenario att aktieport-
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foljens virde ligger kvar pa denna niva.” Specifikt antar vi att virde-
stegringstakten pa aktier sammanfaller med BNP:s tillvixttakt samt
att inga nyink6p eller forsiljningar sker. I detta fall lever denna del av
den finansiella formogenheten sa att siga sitt eget liv. Eftersom for-
moégenhetsforandringar inte rdknas in 1 det finansiella sparandet
kommer inget finansiellt sparande att ackumuleras inom denna del av
den offentliga sektorns finansiella portfolj. Hela det finansiella spa-
randet kommer i stillet att driva utvecklingen fér de rintebirande
tillodngarna. Detta betyder i sin tur att utvecklingen av offentliga sek-
torns rantebdrande tillgdngar som andel av BNP f6ljer den enkla
rorelseekvationen:

a1 (1 + gegr) = ac + f;

dir a, ir nettovirdet pa de rintebirande tillgangarna 1 period t i for-
héllande till BNP, g, tillvixten i nominell BNP mellan period t och
t 4+ 1 och f; det finansiella sparandet som andel av BNP. Om tillvix-
ten 4r en konstant g och det finansiella sparandet en konstant f,
kommer da de rintebirande tillgangarnas nettovirde att konvergera
mot f/g. Detta betyder att den vilkinda rikneregel som redovisades
ovan for fallet med bara ett tillgingsslag giller ocksa i detta fall, men
till skillnad fran den tidigare analysen avser den nu bara de rinte-
birande tillgaingarna. Konvergensen sker ocksa med en hastighet som
bestims av den nominella tillvixttakten g.

Om vi antar att BNP vixer nominellt med 4 procent per ar kom-
mer ett Gverskottsmal pa 1 procent att leda till att de rdntebdrande
tillgdngarna konvergerar mot f/g, dvs. mot 25 procent av BNP. Med
ett Overskottsmal pa noll konvergerar tillgdngarna ocksia mot noll.

Det ir visentligt att notera att vi har beraknat utvecklingen for
nettofdrmaigenheten 1 form av rintebirande tillgangar 1 hela den offentliga
sektorn, dvs. inklusive pensionssystemet."’ Staten har betydande rin-
tebarande tillgangar, frimst i form av lin till Riksbanken och studie-
lan till hushall via CSN. Virdet av dessa har under en lingre tid legat
relativt konstant pa ungefir 10 procent av BNP. Dessutom finns ca
10 procent av BNP i form av rintebarande tillgingar i pensions-
systemet. En rimlig utgangspunkt dr att statens rintebdrande till-

° Pa medelling sikt kan detta vara rimligt. P4 lingre sikt visar kalkyler fran KI att betydligt strre f6rmo-
genheter kan komma att ackumuleras i socialférsikringssystemet. Vi dterkommer till detta nedan.

10Vi antar att kommunsektorns budgetbalanskrav uppfylls sa att inget finansiellt sparande, positivt eller
negativt, genereras dar.
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gangar utvecklas i takt med BNP. Lit oss ocksa anta att pensions-
systemets rantebdrande tillgangar ligger kvar pa nuvarande niva som
andel av BNP samt att det finansiella sparandet i pensionssystemet 1
form av ackumulering av icke-rintebarande tillgingar ar férsumbart.
Med dessa antaganden kan vi se hur statens bruttoskuld kommer att
utvecklas beroende pa nivan pa 6verskottsmalet.

Med ett overskottsmal pa 1 procent av BNP konvergerar netto-
formogenheten 1 riantebdrande tillgangar mot 25 procent av BNP.
Detta ricker mer dn vil till att finansiera de 20 procent av BNP 1
rintebdrande tillgangar 1 form av utldning till Riksbanken, till hushal-
len via CSN samt 1 pensionssystemet. Statens bruttoskuld kommer da
att forsvinna. Om Gverskottsmalet 1 stallet sitts till noll sa konverge-
rar nettovirdet av de rintebirande tillgingarna mot noll. Staten
maste dd lina till att finansiera sina och pensionssystemets rinte-
birande tillgingar och vi fiar en bruttostatsskuld pa 20 procent av
BNP.

Vi kan nu avslutningsvis ldgga till f6rmogenheten i1 form av aktier
till de rintebdrande tillgingarna for att berdkna total nettof6rmdégen-
het 1 staten och pensionssystemet, dvs. nettot av rintebirande och
icke-rintebarande tillgingar och skulder. Eftersom vi antagit att vir-
det av aktierna ligger pa 40 procent av BNP (varav hilften i
pensionssystemet) blir den langsiktiga finansiella nettoférmégenheten
40 + 25 = 65 procent av BNP med 1 procents 6verskottsmal och 40
procent av BNP med ett 6verskottsmal pa noll.

Dessa kalkyler bygger forstas pa att 6verskottsmalet nas. Om vir-
destegringen pa aktierna blir ldgre dn vi antagit eller om staten siljer
ut delar av aktierna blir virdet pa aktieportféljen mindre, vilket leder
till en lidgre nettoférmogenhet. Varken bruttoskulden eller netto-
tormogenheten i form av rintebdrande tillgingar paverkas emellertid.
Deras utveckling paverkas inte heller av aktieportfdljens direkt-
avkastning. Om diremot de rintebirande tillgaingarna utvecklas pa
ett annat sitt 4n antagits kommer det att paverka bruttoskulden. Om
det t.ex. byggs upp storre rintebdrande tillgingar i pensionssystemet
kommer bruttostatsskulden ocksa att bli storre. P4 samma sitt kom-
mer bruttoskulden att bli stérre om delar av det finansiella sparandet
1 staten eller pensionssystemet anvinds till att kopa aktier. Ett sitt att
forsta detta dr att notera att det malsatta finansiella sparandet giller
for staten och pensionssystemet sammantagna. Okade tillgingar i
pensionssystemet innebdr ocksa ett storre finansiellt sparande i
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pensionssystemet.'' Eftersom 6verskottsmalet avser hela den offent-
liga sektorn maste ett hégre sparande i pensionssystemet motverkas
av ett ligre sparande i staten och dirmed en simre statlig f6rmogen-
hetsutveckling. Vi kommer att aterkomma till detta nedan.

7.5 Intergenerationella konsekvenser

For att fa en uppfattning om de intergenerationella konsekvenserna
av att sinka Overskottsmalet till noll kan vi jimfora det primira spa-
randet, dvs. det finansiella sparandet exklusive tillgings- och skuld-
rantor, vid langsiktig balans. Skillnader i detta visar hur mycket de
offentliga resurser som kan anvindas for ligre skatter eller hogre
utgifter paverkas av ett sinkt Overskottsmal. Den enda relevanta
skillnaden om Overskottsmalet sianks till noll 4r da att den offentliga
finansiella bruttoskulden 4r 25 procentenheter av BNP storre dn med
ett mal pa 1 procents 6verskott. Med en nominell rinta pa 4 procent
per ar genererar den hogre skulden rintekostnader pa 1 procent av
BNP."” Samtidigt dr Gverskottsmalet 1 procent ligre, vilket innebar
att det primira Gverskottet dr oférindrat. I denna mening innebar
alltsd inte en sidnkning av Overskottsmalet en belastning f6r kom-
mande generationer. Detta dr en vilkind konsekvens av antagandet
att rintan ar lika stor som tillvaxttakten i BNP. Under anpassnings-
fasen innebir det ligre overskottsmalet emellertid 6kade resurser for
ligre skatter eller hogre utgifter. Det dr viktigt att notera att om
denna temporira resursokning utnyttjas nu kan den inte anvindas
senare.” Dessutom giller att om rintan i framtiden permanent Gver-
stiger tillvixttakten kommer en sinkning av Overskottsmalet att fa
negativa konsekvenser f6r kommande generationer. Ett ligre Gver-
skottsmal leder alltsa inte till varaktigt Okade resurser som kan an-
vindas for sinkta skatter eller 6kade utgifter. Pa sikt leder ett sinkt
overskottsmail till 6kade skulder och 6kade rantekostnader. Om rin-
tan 4r densamma som BNP-tillvaxten tar effekterna ut varandra, men

1 Om inte 6kningen bara beror pa virdestegringar.

12 Rintan varierar 6ver tiden och kan inte exakt prognostiseras. I ett lingre tidsperspektiv har den
svenska korta realrintan varit ca 2 procent per ar. Se Sveriges Riksbank (2008). Om staten viljer att lana
i form av obligationer med lingre 16ptid blir lanekostnaden nagot hogre, i stotleksordningen 0,5-1
procent. Med en antagen inflation kommer da statslinerintan att vara 4-5 procent.

130Om inte ytterligare sinkningar av Gverskottsmdlet sker. Givet att inte den offentliga finansiella
skulden kan bli hur stor som helst utan att rintorna 6kar kan dock en kedjebrevsliknande strategi med
kontinuerliga sainkningar av Gverskottsmalet inte ske hur linge som helst.
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om rintan 6verstiger tillvixten leder det sinkta Gverskottsmalet pa
ling sikt till minskade resurser.

Lt oss nu i stillet anta att staten successivt siljer sina aktier och
koper rintebirande tillgingar eller minskar statsskulden.* Under de
senaste decennierna har aktierna gett en direktavkastning pa ca 4
procent, vilket dock férmodligen dr hogre dn vad som kan férvintas
pa sikt. En utforsiljning av statens aktier leder till att en intdkt pa
knappt 1 procent av BNP (4 procents direktavkastning pa tillgangar
virda 20 procent av BNP) forsvinner. Tillfalligtvis dr virdet av de
rintebirande tillgangarna hogre (eller skulderna mindre) men om inte
overskottsmalet dndras bortfaller denna positiva effekt 6ver tiden i
takt med att formogenhetskvoten 1 rintebirande tillgangar dtergar till
sin balanspunkt. Pa sikt maste dirmed det primira sparandet 6ka lika
mycket som det bortfallna virdet av direktavkastningen pa aktier,
vilket permanent minskar resurserna for ligre skatter eller hogre ut-
gifter med samma belopp. Dessutom férsvinner ocksa den nuva-
rande bufferten pd 25 procent av BNP. Konsekvenserna av en for-
indring av 6verskottsmalet dr dock desamma som ovan, dvs. pa ling
sikt konvergerar de rintebiarande tillgangarna mot 25 procent av
BNP respektive noll.

Ett sista scenario kan vara att anta att det finansiella sparandet an-
vinds till att kopa aktier. Vi antar dessutom att nuvarande brutto-
statsskuld, utlaning till Riksbanken och via CSN samt pensions-
systemets tillgingar alla hills konstanta som andel av BNP."” Om vi
som ovan antar att varje inkopt aktie genererar en virdestegring som
sammanfaller med BNP-tillvixttakten kommer detta att leda till en
for alltid 6kande statlig formégenhet. Givetvis skulle detta generera
successivt och kontinuerligt 6kande utrymme for skattesinkningar
eller utgiftsckningar allteftersom den 6kande férmogenheten genere-
rar mer och mer avkastning i form av utdelningar.

4 Att anvinda pengarna till den 16pande verksamheten ir inte f6renligt med Gverskottsmalet.

15 Det betyder att mer 4n 1 procent av BNP kan anvindas for att képa aktier med nuvarande 6ver-
skottsmal. Den exakta siffran beror pa hur stor den offentliga sektorns rintebirande nettoskulder r. Vi
har ovan riknat med en offentlig nettoskuld i rintebdrande tillgangar pd 20 procent av BNP. Under
antagandet att denna skuld ska utvecklas i takt med BNP ska skulden 6ka med 0,20 x 0,04, dvs. 0,8
procent av BNP varje ar. Det finansiella sparandet i rintebérande tillgingar ir ddrmed -0,8 procent. For
att uppna ett 6verskottsmal pa 1 procent maste 1,8 procent av BNP investeras i aktier varje ar. Detta
innebir en mycket snabb tillvixt i statens nettoférmogenhet som da vixer med ca 20 procent per
decennium. Om direktavkastningen pa aktier dr 2 procent kan da skatterna sinkas eller utgifterna Gkas
med nistan en halv procent av BNP per decennium och dubbelt si mycket om de senaste decenniernas
direktavkastning skulle visa sig vara uthdllig.
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Det finns en stor osidkerhet om vilka virden som kan ges till de olika
parametrarna i kalkylerna ovan, men den viktigaste dr vilken niva det
finansiella sparandet faktiskt uppnar. Det finns en betydande risk for
att avvikelser fran 6verskottsmalet i lagkonjunkturer inte kompense-
ras genom avvikelser i motsatt riktning, vilket leder till att det faktiska
genomsnittliga sparandet blir ligre dn det malsatta. Om vi tinker oss
basscenariot, utan forsiljningar eller nyinvesteringar i aktier, och det
faktiska Overskottet skulle bli t.ex. -1 procent, skulle den offentliga
nettoskulden i rintebdrande tillgingar konvergera mot 25 procent.
Med samma antaganden som ovan om rintebirande tillgangar pd 20
procent av BNP blir bruttoskulden da 45 procent. En sidan skuld
skulle kunna begrinsa mojligheterna att hantera en djup ligkonjunk-
tur, atminstone om den sammanfaller med en finansiell kris som
kraftigt bade sinker virdet pa statens aktieinnehav och stiller krav pa
rekapitalisering av banker. For att berikningar av detta slag ska ge
rittvisande indikationer dr det alltsi mycket viktigt att den niva pa
6verskottsmalet som har beslutats ocksa uppnas.

7.6 Formdgenhet och skuld - en alternativ
berdkning

Radet har latit KI rikna pa hur den offentliga sektorns netto-
tormogenhet utvecklas pa ling sikt under olika antaganden om av-
kastning pa finansiella tillgangar och niva pa det finansiella sparandet.
Berikningarna bygger pa en rad forutsittningar.' BNP-utvecklingen
péa lang sikt dr densamma som i Kl:s berdkningar av de offentliga
finansernas lingsiktiga hallbarhet frin den 26 mars 2014." Aren
2013-2018 foljer det finansiella sparandet Kl:s berikning vid ofor-
indrade regler enligt Konjunkturliget (december 2013) och den de-
mografiska utvecklingen féljer SCB:s befolkningsprognos fran 2013.
Fran 2019 till slutaret f6r berdkningarna, 2060, antas Overskottsmalet
vara uppfyllt varje ar. Kommunsektorns finansiella sparande liksom
virdeférindringar i sektorns finansiella tillgangar antas vara noll for
hela perioden. I praktiken innebdr detta att kommunsektorn inte pa-
verkar berakningarna.

16 Berikningarna dterges i detalj i Konjunkturinstitutet (2014b), avsnitt 7.
17 Se dven avsnitt 7.7.
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AP-systemets nettoférmogenhet kan i princip férindras pa tre sitt:
genom virdetillvixt pd finansiella tillgangar, direktavkastning pa till-
gangarna eller genom det primira sparandet som bestir av avgiftsin-
komster minus pensionsutbetalningar. Pensionssystemets férmogen-
hetstillvixt beror alltsi pa den totala virdeutvecklingen pa AP-
fondernas tillgangar och pa avgiftsnettot. Formogenhetsutvecklingen
i AP-systemet ir dirmed oberoende av 6verskottsmalet for den of-
fentliga sektorn. Overskottsmalet miter inte formogenhetsutveck-
lingen utan dr endast ett mal for det finansiella sparandet. I detta in-
gir det primira sparandet och direktavkastningen fér bade AP-
systemet och staten. Virdetillvixten ingar emellertid inte i det finan-
siella sparandet och didrmed inte heller i 6verskottsmalet. Det finan-
siella sparandet i AP-systemet bidrar saledes till 6verskottsmalet, men
vilket sparande som skapas i AP-systemet beror inte pa dverskotts-
malets niva.

Statens nettoférmogenhet kan i princip dndras av motsvarande
faktorer, dvs. virdetillvixt och direktavkastning pa finansiella till-
gangar samt primirt sparande. Det finansiella sparandet i staten ut-
gors av direktavkastningen och det primara sparandet. Statens pri-
mira sparande fungerar da i princip som en restpost som varierar for
att Overskottsmalet ska uppnis. Det finansiella sparandet i AP-
systemet och staten fungerar som kommunicerande kirl. Ju hogre
sparandet dr i pensionssystemet desto ldgre sparande krivs i staten
for att na overskottsmalet och vice versa.

Detta innebir att portféljvalsstrategin f6r de offentliga tillgangar-
na, bade i pensionssystemet och 1 staten, paverkar vilket primirt spa-
rande som behévs i staten. Ju storre andel av avkastningen som be-
stir av dlrektavkastmng, desto ligre behover det primira sparandet
vara i staten. Aven variationer i pensionssystemets primira sparande
behover motverkas av statens sparande for att hélla 6verskottsmalet.
Om belastningen 6kar pa pensionssystemet till f6ljd av demografiska
faktorer si maste statens sparande i princip darfor forstirkas i mot-
svarande man. Pensionssystemet har dock en balanseringsmekanism,
den s.k. bromsen, som sinker upprikningen av pensionerna om det
behovs for att sdkerstilla systemets langsiktiga héllbarhet. Ett 6kat
demografiskt tryck pa pensionssystemet leder dirfér inte nédvin-
digtvis till att staten maste kompensera med Okat sparande for att
klara 6verskottsmalet.
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Systemet dr emellertid asymmetriskt och det finns inte nigon om-
vind mekanism som hoéjer pensionsupprikningen om systemet ar
”overfinansierat”. Om den demografiska utvecklingen dr gynnsam
for pensionssystemet si vaxer i stillet féormogenheten genom att av-
giftsinbetalningarna Overstiger pensionsutbetalningarna. Eftersom
detta forstirker det offentliga finansiella sparandet sa maste det ba-
lanseras av ett minskat statligt sparande for att 6verskottsmalet ska
nas, dvs. att sparandet inte ska bli for hogt.

KI har gjort beridkningar 6ver hur nettoférmégenheten utvecklas
fram till 2060 i staten, AP-systemet och hela den offentliga sektorn
under olika antaganden om virdetillvaxt och vid olika nivaer pa 6ver-
skottsmalet. I det mest realistiska alternativet antas att avkastningen
péa rintebirande tillgingar, liksom skuldrintor, dr 5 procent, vilket
ligger i linje med historiska genomsnitt. Virdestegringen pa statens
aktier antas vara densamma som BNP-tillvixten: 4 procent per ar.
Det antas ocksa att staten vare sig koper eller siljer aktier; tillgangar
och virdet pad statens aktieportfdlj dr darfoér oférindrat i relation till
BNP. Statens aktier antas ocksa ge en direktavkastning pa 2,3 procent
per ar och denna ingar i det finansiella sparandet. Avkastningen pa
pensionssystemets aktieinnehav antas vara totalt 7 procent och besta
till cirka en tredjedel av direktavkastning och cirka tva tredjedelar av
virdestegring. Under dessa forutsittningar beriknas den offentliga
sektorns nettoférmégenhet ar 2060 uppga till 69 procent av BNP om
overskottsmalet pa 1 procent av BNP uppritthalls. Den siffran kan
jamforas med 27 procent av BNP 2013. Siffran 69 procent samman-
faller ocksa timligen vil med berdkningen att f6rmégenhetskvoten pa
ling sikt konvergerar mot 65 procent av BNP som vi redovisade i
avsnitt 7.4 och 7.5. Med ett 6verskottsmal pa 0 procent blir netto-
formogenheten 1 stillet 49 procent, vilket ocksd sammanfaller vil
med de 45 procent som var tidigare kalkyl gav. Resultaten av berdk-
ningarna sammanfattas i tabell 7.2.
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Tabell 7.2 Nettoformégenhet, tillgangar och skulder vid olika éver-
skottsmal

Procent av BNP 2013 2060 2060 2060
Overskottsmal 1% 0% -1%
Nettoférmdgenhet
Offentlig sektor 27 69 49 28

Varav

Staten -3 17 -4 -25

Alderspensionssystemet 29 52 52 52
Tillgangar

Staten 36 35 35 35

Alderspensionssystemet 30 54 54 54
Skulder

Staten 39 18 39 60

Alderspensionssystemet 1 2 2 2

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2014b).

Nir vi jamfér de tre berdkningarna kan vi géra nagra iakttagelser. Det
enda som skiljer alternativen at ir nivan pa 6verskottsmalet. Ovriga
forutsittningar, vad giller ekonomisk utveckling, avkastning, demo-
grafi m.m., ar desamma. Som vi tidigare konstaterade paverkas inte
AP-systemet av Sverskottsmalet utan av den makroekonomiska ut-
vecklingen, virdetillvixten pa fondernas tillgangar, demografin, pens-
ionsreglerna m.m. AP-systemets utveckling 4r ocksa identisk i alla tre
fallen. Aven statens tillgingar 4r desamma i alla tre fallen. Deras ut-
veckling paverkas inte heller av 6verskottsmalets niva.

Effekterna av det dndrade 6verskottsmalet uppkommer i stéllet
genom en svagare nettostillning f6r hela den offentliga sektorn och
tar sig uttryck i en storre statsskuld. Detta beror 1 sin tur pa att sta-
tens finansiella sparande dr den post som varierar fOr att uppritthalla
overskottsmalet. Ju lidgre mal for det offentliga finansiella sparandet
desto storre statlig skuld. Med ett bibehallet 6verskottsmal beriknas
statsskulden 2060 till 18 procent av BNP, och med ett 6verskottsmal
pa 0, dvs. ett balansmal, blir statsskulden 39 procent av BNP. Dessa
siffror innebir en skuld som dr 23 respektive 19 procentenheter
storre dn vad var Overslagsberikning gav. Det beror pa att Kl:s be-
rikningar innebir att det om ca 20 dr kommer att uppsta ett bety-
dande finansiellt sparande i1 pensionssystemet, vilket visas 1 diagram
7.2.
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Diagram 7.2 Finansiellt sparande med ett 6verskottsmal pa 1 pro-
cent

Procent av BNP Procent av BNP
2,0 - 2,0
1,5 - - 15
1,0 - 1,0
o514 T - 05
Y e agmemmmm—e——ae. - 0,0
054 4 T — L -0,5
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as s T Staten . 15
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-2,0 - === Kommunsektorn - -2,0

2012 2017 2022 2027 2032 2037 2042 2047 2052 2057

Killa: Konjunkturinstitutet (2014b).

Oavsett nivan pa overskottsmalet innebidr detta att pensionssystemets
tillodngar som andel av BNP 6kar med 24 procentenheter (fran 30 till
54) i forhallande till i dag. Den direkta konsekvensen av detta ér att
statsskulden Okar med ungefir samma belopp, vilket illustrerar det
faktum att 6verskottsmilet dr formulerat for offentlig sektor som
helhet. Nar det uppkommer ett positivt finansiellt sparande i pen-
sionssystemet maste detta, for ett givet overskottsmal, kompenseras
av ett svagare sparande i staten. Overskott i pensionssystemet balans-
eras saledes av underskott i staten. I diagram 7.2 framgar det tydligt.
Frin borjan av 2030-talet minskar det statliga finansiella sparandet
och beriknas vara under noll fran mitten av 2040-talet ned till under
noll trots att 6verskottsmalet antas vara uppfyllt.

Utvecklingen kan grovt beskrivas som tva olika faser. Den forsta
fasen stricker sig drygt 20 ar framdt och den andra ungefir fran ar
2040 och vidare till slutaret 2060. Om ca 20 ar sjunker forsérjnings-
kvoten enligt SCB:s befolkningsprognos och belastningen pa pen-
sionssystemet minskar. I kombination med kapitalinkomster uppstar
dirmed ett stigande positivt finansiellt sparande 1 pensionssystemet.
For att halla det offentliga sparandet konstant behéver detta motsva-
ras av minskande sparande i staten, vilket 1 sin tur leder till en gradvis
stigande bruttoskuld (statsskuld). Statens nettoférmogenhet planar ut
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kring 2040 och idr direfter stabil kring 20 procent av BNP. Netto-
tormogenheten 1 pensionssystemet ligger stabil pa knappt 30 procent
av BNP men borjar stiga kring 2040 for att na upp till drygt 50 pro-
cent av BNP ar 2060 (diagram 7.3).

Diagram 7.3 Nettoformégenhet med ett 6verskottsmal pa 1 procent

Procent av BNP Procent av BNP
80 - - 80
70 4 Offentlig sektor, varav - 70
60 4 Tt Staten L 60
Alderspensionssystemet
50 - Kommunsektorn - 50
40 - - 40
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Kiilla: Konjunkturinstitutet (2014b).

Utvecklingen med ligre mal f6r det offentliga finansiella sparandet
foljer samma monster. Forstirkningen av sparandet 1 pensions-
systemet balanseras av en fOorsvagning i staten, som ar storre ju ligre
nivan dr pa overskottsmalet. I fallet med ett balansmal beriknas sta-
tens nettoférmoégenhet Gverga till en nettoskuld pa ca 4 procent av
BNP. Pensionssystemets formogenhet paverkas inte utan uppgar till
drygt 50 procent av BNP 2060, precis som med ett 6verskottsmal pa
1 procent (diagram 7.4). Det finansiella sparandet fOrstirks efter 2040
i pensionssystemet och forsvagas pa motsvarande sitt i staten.



Svensk finanspolitik 2014 - Kapitel 7

Diagram 7.4 Nettoformodgenhet med ett balansmal
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Killa: Konjunkturinstitutet (2014b).

7.7 KI:s bedémning av langsiktig hallbarhet

KI publicerade den 26 mars en analys av de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet' och beriknade den s.k. S2-indikatorn" for en
rad olika scenarier och diskuterade om ett bibehallet offentligt ata-
gande ir forenligt med hallbara offentliga finanser. Till skillnad fran
kalkylerna ovan gors inget antagande om ett visst finansiellt sparande
utan i stallet dr utgangspunkten nuvarande skatteregler. KI pekar pa
att det inte 4r sjilvklart vad som kan betraktas som ett bibehallet ata-
gande och anvinder sig av tre alternativ. Ett alternativ innebir att
personaltitheten i de offentliga verksamheterna dr oférindrad. KI
antar en produktivitetsokning pa 0,7 procent per ar. Oférindrad per-
sonalstyrka innebir da att resurserna i den offentliga sektorn 6kar
med produktiviteten. Detta dr KI:s relativt resurskrivande alternativ.
Ett annat alternativ innebdr att resursforbrukningen per person ir
oforindrad. En 6kad produktivitet i den offentliga sektorn motverkas

18 Konjunkturinstitutet (2014e).

1982 idr det matt pd finansiell hallbarhet som EU-kommissionen anvinder. Mittet visar vilken perma-
nent budgetforstirkning som beh6vs for att den intertemporala budgetrestriktionen ska halla, dvs. i
princip att de offentliga skulderna som andel av BNP ska vara stabila pd ling sikt.
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da av minskad personaltithet. I det alternativet 6kar resurserna inte i
de offentliga verksamheterna utan ’tas hem” utanfér den offentliga
sektorn. KI riknar ocksé pa alternativet att de offentliga verksamhet-
erna vaxer 1 takt med BNP. Detta dr ett mellanalternativ 1 berdkning-
arna.

S2-indikatorn, dvs. behovet av permanenta budgetférstirkningar
for att klara langsiktig hallbarhet varierar avsevirt mellan de olika
scenarierna, frin ett utrymme att fOrsvaga de offentliga finanserna
med 3,9 procent till ett behov av att forstirka dem med 1,5 procent.
Olika makroekonomisk utveckling kan dirtill 6ka spridningen mellan
alternativen ytterligare. Berikningarna dr vidare mycket kansliga for
olika antaganden, for utvecklingen efter 2060 och f6r valet av slutar.
Likasa antar KI att pensionsaldern dr oférindrad. Om den 1 stillet
skulle hojas i takt med att medellivslingden Okar sa fOrbittras de
offentliga finansernas hallbarhet avsevirt. Resultaten maste foljaktli-
gen tolkas med stor forsiktighet, vilket KI ocksa framhaller.

7.8 Regeringens bedémning av 1&ngsiktig
hallbarhet

I VP14 redovisar regeringen berdkningar av de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet och drar huvudslutsatsen att hallbarheten ar
god och 1 allt visentligt oférindrad sedan varen 2013. Regeringen
bygger sitt huvudscenario pa utvecklingen enligt VP14 till 2018 och
direfter fram till 2100 pa ett antagande om ofdrindrad finanspolitik i
den meningen att skattesatserna halls pa samma niva och att standar-
den i de skattefinansierade verksamheterna dr oférindrad mitt som
resursinsats per brukare.

I detta scenario raknar regeringen med att S2-indikatorn uppgar
till -1,6 dvs. de offentliga finanserna kan férsvagas permanent med
1,6 procent av BNP utan att den lingsiktiga hallbarheten dventyras.
Berikningarna dr emellertid kinsliga for variationer 1 antaganden och
dven i hog grad for utgangsliget for framskrivningen, dvs. utveck-
lingen fram till 2018. Regeringen gor ocksa en rad kinslighetsberik-
ningar som beaktar faktorer som bade forbittrar och férsamrar hall-
barheten. Exempelvis leder 6kad efterfragan eller hojd standard pa
vilfirdstjanster till férsimrad hallbarhet, medan battre hilsa eller
lingre arbetsliv ger forbittrad hallbarhet.
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Regeringen hanvisar dven till hallbarhetsbedomningar frin OECD
och IMF som ocksa pekar pa att de offentliga finansernas langsiktiga
héllbarhet dr god i ett internationellt perspektiv.

7.9 Overskottsmalets niva

Baserat pa vira overslagsberidkningar (avsnitt 7.4—7.5) liksom berak-
ningarna som radet latit KI géra av effekterna pa den offentliga for-
moégenheten av ett dndrat Overskottsmal (avsnitt 7.6) forefaller det
inte som om det skulle vara problematiskt, varken f6r netto-
formogenheten eller for statens bruttoskuld, att sinka malet for det
offentliga sparandet till noll. Nettoférmogenheten skulle enligt dessa
berdkningar i det narmaste férdubblas fram till 2060, frin 27 procent
till 49 procent av BNP. Aven med ett éverskottsmal pa -1 procent
skulle den offentliga sektorns nettoférmégenhet bibehallas pa samma
niva som 1 dag. Inte heller utvecklingen av statens skuld ter sig be-
svirlig. Med dagens mal pa 1 procents sparande beriknas statens
bruttoskuld krympa under den forsta fasen, dvs. fram till mitten
2040-talet och uppga till ca 18 procent ar 2060. Med ett balansmal
tor det finansiella sparandet berdknas bruttoskulden till 39 procent
och med ett madl pa -1 procent beriknas bruttoskulden vara ca 60
procent av BNP 2060.

Utover berikningarna av konsekvenserna av ett forindrat Gver-
skottsmal har vi ocksa redovisat kalkyler f6r de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet. Dessa svarar pa en annan friga, nimligen om
den offentliga sektorns inkomster och utgifter pa ling sikt balanserar
varandra, givet en prognostiserad utveckling. Kl:s beridkningar pekar
pé att i scenariot med en real forstirkning av resurserna till de offent-
liga verksamheter som foljer produktivitetsutvecklingen — vilket i
radets 6gon forefaller vara det mest realistiska scenariot — kommer de
offentliga finanserna att behova en viss forstirkning for att klara den
langsiktiga hallbarheten. Detta talar f6r en forsiktighet nir det giller
att sinka Overskottsmalet.

Overviganden om att sinka Gverskottsmalet kan emellertid inte
enbart baseras pa den typ av berdkningar vi har redovisat. Berakning-
arna i avsnitten 7.4—7.6 innehaller stora osakerheter och flera férenk-
lande antaganden. Beridkningarna bortser ocksa frin kommunsektorn
ddr det finansiella sparandet antas vara noll, vilket inte sikert kom-
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mer att vara fallet. Aven den demografiska utvecklingen innehaller
osikerheter 1 ett sa langt perspektiv som vi har talar om.

Den kanske viktigaste osikerhetsfaktorn betriffande Overskotts-
malets niva dr huruvida ett uppsatt mal faktiskt kommer att nas. Oav-
sett om avvikelser fran malet dr stabiliseringspolitiskt befogade eller
inte dr det uppenbart att avvikelser kan uppsta och att de har bety-
delse for de offentliga finansernas lingsiktiga utveckling.

Att andra 6verskottsmalet, eller ens Overviga att gora det, innebar
en risk for att finanspolitikens trovirdighet skadas. Det dr darfor
viktigt att Gverviganden kring Gverskottsmaélets niva inte tar sin ut-
gangspunkt 1 kortsiktiga behov av atgirder eller svirigheter att 1 nér-
tid klara 6verskottsmalet. Det skulle skada finanspolitikens trovardig-
het om en eventuell sinkning av Overskottsmalet upplevs som ett
resultat av oférmaga eller bristande vilja att leva upp till befintliga
mal. Att diremot justera 6verskottsmalet, om det innebdr en vil av-
vigd och langsiktigt hallbar inriktning pa finanspolitiken, behover
inte skada finanspolitikens trovirdighet.

I kapitel 5 riktade vi kritik mot att uppfoljningen av Gverskottsma-
let 4r oklar och att detta gor det svart bade att kvantifiera malavvikel-
ser och att bedéma behov av atgirder. Denna kritik blir an mer rele-
vant om man skulle éverviga att sinka 6verskottsmalet. Overskotts-
malet ar ett intermedidrt mal. Ett av syftena med ett sadant mal 4r att
vigleda de érliga budgetbesluten sa att de dr forenliga med de funda-
mentala ekonomisk-politiska malen. En svarighet dr att overskotts-
malet dr formulerat Gver en ospecificerad tidsrymd, en konjunktur-
cykel. Orsaken till det dr att det dr nédvindigt att ge utrymme for
stabiliseringspolitiken. En vil avvigd finanspolitik innebdr normalt
att budgetsaldot forsvagas 1 lagkonjunkturer och férstirks i hogkon-
junkturer. Inte desto mindre innebdr malformuleringen och uppfélj-
ningen att det dr svart att avgora om en enskild budget dr forenlig
med 6verskottsmalet eller inte. Samtidigt 4r just bedomningen av om
det foreligger en avvikelse en central del i ramverket. Problemen med
att gora en tydlig beddmning av om det foreligger en avvikelse har
patalats 1 flera av radets tidigare rapporter. En utgangspunkt f6r dis-
kussionen om forindringar av 6verskottsmalets niva dr enligt var
mening att moéjligheten att utvirdera Overskottsmalet 1 realtid for-
stirks, och att detta kan ske utan att det stabiliseringspolitiska ut-
rymmet blir alltfor begrinsat.
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Ett ligre mal f6r det finansiella sparandet innebir att sikerhetsmargi-
nalerna minskar, bade avseende utrymmet f6r kontracyklisk politik
vid lagkonjunktur och fallh6jden mot stabilitetspaktens krav att un-
derskottet inte far vara storre in 3 procent av BNP. Aven avstindet
till stabilitetspaktens krav pa den offentliga sektorns bruttoskuld
minskar liksom avstindet till Sveriges s.k. MTO™, som innebir att
det strukturella underskottet i den offentliga sektorn i princip inte far
vara storre an 1 procent av BNP. Forsiktighetsmotiv talar darfor for
att behalla 6verskottsmalet pa dagens niva.

Radet vill ocksa understryka vikten av att ha bred politisk uppslut-
ning kring det finanspolitiska ramverket. Nivan pa 6verskottsmalet ar
faststalld av riksdagen och kan dndras med ett enkelt riksdagsbeslut.
Budgetlagen siger att ett mal for det offentliga sparandet ska anvin-
das — men inte vilken nivd malet ska ha®'. Nivin péa 6verskottsmalet
ar ett uttryck for behovet av langsiktig stabilitet i de offentliga finan-
serna snarare an for kort- och medelfristiga 6verviganden. Den poli-
tiska uppslutningen kring dagens 6verskottsmal har varit bred och
det dr mycket viktigt att denna bredd bestar. Eventuella dndringar av
malets niva bor dirfor enligt radets mening goras i storsta mojliga
politiska samforstand. Overskottsmalet bor, som ocksd har varit fallet
sedan malet inférdes, vara stabilt 6ver lingre tidsperioder.”” Det bor
emellertid inte hindra att nivan pa 6verskottsmalet kan diskuteras och
omprovas i ljuset av t.ex. dndrade bedémningar av finansernas lang-
siktiga hallbarhet eller andra strukturella férindringar av den ekono-
miska miljon.

7.10 Bedomningar och rekommendationer

Vir sammantagna bedémning ér att inte rekommendera en sinkning
av overskottsmalet. En sinkning av 6verskottsmalet till noll 4r enligt
radets berdkningar férmodligen foérenlig med hallbara offentliga
finanser och med att tillrickliga buffertar fOr stabiliseringspolitiken
bibehalls. Utéver rena berdkningar maste emellertid dven flera andra
faktorer beaktas om man Overviger att dndra 6verskottsmalet.

20 Medium Term Objective.

2! Lagtexten anvinder visserligen begreppet 6verskottsmal men detta betyder inte nédvindigtvis att
nivin maste vara storre dn noll.

22 Radet noterar att regeringen i VP14 gér bedémningen att 6verskottsmalets nivd bor fortsitta att gilla
under nista mandatperiod. VP14, s. 36, s. 40 och s. 140.
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En sidnkning av 6verskottsmalet skulle innebira att resurser frigors
tor andra dndamal, t.ex. utgiftsokningar eller skattesinkningar. Det ér
dock viasentligt att notera att dessa resurser bara uppstar temporirt.
Pa lingre sikt, efter ndgra decennier, finns inte lingre ett sadant
storre utrymme. En sinkning av 6verskottsmalet kan darfor inte an-
vindas fOr att hantera permanenta resursbehov.

Forsiktighetsargument och berikningsosiakerheter talar mot att
sainka malet. Marknadsaktorer och andra bedémare kan tolka ett
sinkt Overskottsmal som en indikation pa en mindre ansvarsfull
finanspolitik framéver. Dessutom finns erfarenheten att éverskotts-
malet inte nédvandigtvis nas, vilket kan skapa problem om inte avvi-
kelserna ar vilmotiverade och, framfér allt, om den offentliga skul-
den blivit eller riskerar att bli alltfor stor. Berdkningarna av ett sinkt
overskottsmal férutsitter att den fastlagda malnivan ocksda nds. Om
malet skulle sinkas bor det kombineras med forandringar av det
finanspolitiska ramverket som stirker forutsittningarna for att malet
nis framover.

Det dr viktigt att Gverviganden kring Overskottsmalets niva inte
utgar fran kortsiktiga behov av atgirder eller svarigheter att 1 nartid
klara malet. Finanspolitikens trovirdighet skulle skadas om en even-
tuell sinkning av Overskottsmalet upplevs som ett resultat av ofor-
maga eller bristande vilja att leva upp till malet.

Ramverket bor ocksa eventuellt kompletteras med regler som
medfor att Gverskottsmalet hojs om den offentliga skulden blir alltfor
hég eller riskerar att bli det. En rimlig utgangspunkt skulle hir kunna
vara att bruttoskulden dtminstone inte bor tillitas bli avsevirt storre
in den nuvarande nivan pa ca 40 procent av BNP om inte en stor
kris sa kriver. Ramverket spelar en central roll for finanspolitiken,
och det dr av storsta vikt att det rader en bred politisk samsyn kring
dessa fragor. Om ett ramverk ska vara uthalligt och trovirdigt méste
det tdla bade ekonomiska svingningar och skiftande politiska majori-
teter. Eventuella forindringar av ramverket bor darfér goras med
bredast méjliga politiska stod.
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