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Forord

Finanspolitiska radet ska 7f6lja 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 effektivi-
tet”. Radet ska ocksa verka f6r debatt om den ekonomiska politiken.

Radet bestar av sex ledamoéter som har undertecknat detta forord.
Sedan foregiaende rapport frain maj 2012 har Michael Bergman och
Helena Svaleryd limnat radet (2012-06-30). Anders Bjorklund och
Irma Rosenberg har tilltrdtt som nya ledamdéter (2012-07-01).

Radet bistas av ett kansli som bestéar av Joakim Sonnegard (kansli-
chef), Niklas Frank (vice kanslichef och utredningsekonom), Magnus
Allgulin (utredningsekonom), Johanna Modigsson (forskningsassi-
stent) och Charlotte Sandberg (administrativt ansvarig). Magnus All-
gulin har varit tjanstledig och darfor inte deltagit 1 arbetet med rap-
porten. Tomas Nordstrém har bidragit som konsult till radets arbete.
Asa Hansson och Peter Danielsson har medverkat i férfattandet av
denna rapport. Pir Nyman har deltagit i slutredigeringen.

Detta ar radets sjitte rapport. I arbetet med denna har nio sam-
mantriden hallits. Analysarbetet avslutades 2013-05-03. Radet har
latit utarbeta fem underlagsrapporter som kommer att publiceras i
radets skriftserie, Studier i finanspolitik:

1. Per Molander och Jorgen Holmquist: Reforming Sweden’s
budgetary institutions — background, design and experiences.

2. Konjunkturinstitutet: Effekter pa inkomstférdelning och arbets-
utbud av olika regelférindringar simulerade med FASIT.

3. Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI): Systemfel i
transportsektorn.

4. Erling Steigum: Sovereign wealth funds for macroeconomic
purposes.

5. Peter Birch Serensen: The Swedish housing market: trends and
risks.

Vi har fatt virdefulla synpunkter frin manga. Vi vill tacka féljande
som varit foredragande vid radets moten: Mats Dillén, Harry Flam,
Jesper Hansson, Jorgen Holmquist, Stéphanie Jamet, Kristian J6ns-



son, Helena Knutsson, Lars Lindvall, Per Molander, Jan-Eric Nils-
son, Johan Nystrom, Lena Sellgren, Erling Steigum och Peter Birch
Serensen. Vi har gynnats av dialog med manga medarbetare vid Kon-
junkturinstitutet. Aila Ahsin har gett vardefullt administrativt stod
liksom Anneli Hedeland, Birgit Kaur, Marianne Larsson, Vivi Lars-
son, Kerstin Malmborg Jarnestedt och Tommy Persson. Vi vill tacka
Marie Hyllander och Joel Billinger pa Finansdepartementet. Radet vill
ocksa tacka Robert Boije, Aino Bunge, Bengt Hansson, Magnus
Karlsson, Alexandra Leonhard, Hans Lind och Markku Rummubkai-
nen.

Lund, Oslo och Stockholm den 3 maj 2013

Lars Jonung John Hassler
Ordforande Viice ordforande
Anders Bjorklund Steinar Holden

Eva Lindstrom Irma Rosenberg
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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. ldngsiktigt hallbara offentliga finanser och

2. de budgetpolitiska malen, i synnerhet Overskottsmalet och
utgiftstaket.

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

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

2. bedéma om finanspolitiken ligger i linje med god langsiktigt
uthallig tillvaxt samt leder till langsiktigt hallbar hog sysselsatt-
ning,

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

4. analysera effekterna av finanspolitiken pad vilfirdens fordelning
pé kort och ling sikt.

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

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

1 SES 2011:446.
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehaller de grundliggande principer
som finanspolitiken ska félja for att vara lingsiktigt hallbar.” Nagra av
dessa principer idr 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 konjunkturcy-
kel.

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

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

Sedan ar 2000 tillimpas ett balanskrav inom den kommunala sek-
torn. Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budge-
tera fOr ett resultat i balans om inte synnerliga skil 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,
dvs. diskretionira, finanspolitiska dtgirder. Vid sidana stérningar ska

2 Denna sammanfattning bygger pé skr. 2010/11:79 Ramverk f6r finanspolitiken.
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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 arbetslésheten biter sig fast och till att mildra konse-
kvenserna for sirskilt utsatta grupper.

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

Vid finansiella kriser anser sig regeringen behdva vidta sirskilda
atgirder for att bidra till finansiell stabilitet. Regeringens utgangs-
punkt dr att de offentligfinansiella konsekvenserna av sidana atgirder
ska begrinsas. Eventuella forluster som uppstar i den finansiella sek-
torn ska 1 forsta hand biras av kreditinstituten sjilva, 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. I uppdraget ingar att granska
om finanspolitiken dr forenlig med lingsiktigt hallbara offentliga fi-
nanser. I uppdraget ingar dven att analysera effekterna av finanspoli-
tiken pa vilfirdens fordelning pa kort och ling sikt. I arets rapport
presenterar radet for fOrsta gangen en mer ingdende granskning av
fordelningsaspekter pa den ekonomiska politiken. De viktigaste slut-
satserna i arets rapport dr féljande:

1.

Radet konstaterar att svensk ekonomi dn sa linge har klarat sig
forhallandevis val under den kris som spred sig internationellt
2008. Sysselsittningen har okat. Statsskulden matt som andel av
BNP har i stort sett legat konstant. Radet ser emellertid problem
under den narmaste tiden med otillricklig tillvixt, hog arbetslos-
het och fortsatt stor oro i omvirlden.

Radet bedomer att svensk finanspolitik har varit framgangsrik i
ett internationellt perspektiv. Radet konstaterar att den interna-
tionella krisens djup och lingvarighet stéller finanspolitiken infor
svara avvagningsproblem och utgér en prévning for det finans-
politiska ramverket.

Radet konstaterar att de indikatorer regeringen redovisar pekar
pa att 6verskottsmalet inte uppnas. Riadets bedomning, liksom
berikningar fran savil Konjunkturinstitutet som Ekonomistyr-
ningsverket, visar att det kommer att stillas stora krav pa finans-
politiken for att malavvikelsen ska kunna korrigeras. For att upp-
ritthalla trovirdigheten f6r det finanspolitiska ramverket bor re-
geringen presentera en tydlig plan for hur overskottsmalet ska
kunna nas under den konjunkturcykel som idr relevant for
maluppfyllelsen.

Ridet bedomer att finanspolitiken dr férenlig med langsiktigt
hallbara offentliga finanser samt att utgiftstaken inte dr hotade.
Radet dr positivt till Pensionsaldersutredningens forslag om att
héja pensionsildern och anser att detta skulle bidra till att stirka
den langsiktiga hallbarheten hos de offentliga finanserna.

Rédet drar slutsatsen att finanspolitiken i budgetpropositionen
tor 2013 och den ekonomiska varpropositionen 2013 inte ger

11
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10.

11.

nagra ytterligare stimulanser till den totala efterfragan. Ur ett rent
stabiliseringspolitiskt perspektiv hade det varit motiverat med
mer expansiv politik under 2013.

Radet stodjer att regeringen har beredskap for temporira atgir-
der i det fall akuta behov av konjunkturstimulans uppstar under
2013 och 2014. Utrymmet f6r mer expansiv finanspolitik dr dock
begransat. Ytterligare expansiva atgirder i nuvarande konjunk-
turlige maste kompletteras med budgetforstirkningar nir kon-
junkturen vint uppat for att inte Overskottsmalet ska komma i
fara.

Radets samlade bedémning dr att finanspolitiken i huvudsak ar
vil avviagd. Radet anser dock att mélkonflikten mellan det kort-
siktiga stabiliseringspolitiska perspektivet och Overskottsmalet
formulerat 6ver konjunkturcykeln bor belysas bittre i regering-
ens propositionet.

Radet anser att de svenska bostadspriserna sannolikt ligger 1 in-
tervallet fran att vara i linje med fundamentala faktorer till en
viss Overvirdering. Risken for en stor och abrupt priskorrigering
bedoms i nuldget som begransad.

Radet konstaterar att en battre fungerande bostadsmarknad bi-
drar till 6kad rérlighet pa arbetsmarknaden och till hogre eko-
nomisk tillvixt. En viktig malsittning bor vara att forbittra ut-
nyttjandet av det befintliga bostadsbestindet. Radet anser att re-
geringen bor ta ett samlat grepp om bostadspolitiken i syfte att i
ett sammanhang hantera frigor om byggande, fastighets- och
reavinstbeskattning, rinteavdrag och bruksvirdessystemet.

Radet konstaterar att budgetpropositionen fér 2013 byggde pa
en makroprognos for 2013 som avvek kraftigt frin prognoserna
frin andra institut. Radet anser att storre avvikelser fran andra
prognosmakare ska redovisas och motiveras utforligt i de eko-
nomiska propositionerna.

Radet noterar att potentiell BNP spelar en central roll i bedom-
ningen av konjunkturliget och av finanspolitikens inriktning i
torhallande till 6verskottsmalet. Det finns inte nagon allmint ac-
cepterad metod for att berikna potentiell BNP och revideringar
gors ofta i efterhand, vilket forsvarar utvarderingar.
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12.

13.

14.

15.

16.

Rédet vilkomnar den mer utvecklade redovisningen i 2013 ars
ekonomiska varproposition av revideringen av potentiell BNP
jamfort med budgetpropositionen. Regeringen bor dven redovisa
och kommentera storre avvikelser frin andra bedémare, t.ex.
Konjunkturinstitutet, Riksbanken, Europeiska kommissionen,
OECD och IMF.

Som ridet betonat tidigare bor metoderna for att berakna struk-
turellt sparande i offentlig sektor ses 6ver. En disaggregerad an-
sats dr mer relevant, sirskilt vid stora storningar i ekonomin.
Den aggregerade metod som regeringen anvinder har uppenbara
svagheter. Enkla berakningar baserade pa Konjunkturinstitutets
disaggregerade metod tyder pa att skillnaden enskilda ar kan vara
over 1 procent av BNP — en skillnad som kan ha stor betydelse
tor beddmningen av finanspolitiken.

Radet rekommenderar att beskrivningen av de s.k. takbegrinsade
utgifterna kompletteras med en bedomning av utgiftsrisker. Sa-
dana bedomningar saknas i stort sett helt i de ekonomiska pro-
positionerna. Regeringen bor ocksa redovisa prognosmetoderna
for de regelstyrda transfereringsutgifterna, girna i en sarskild bi-
laga, och tydligare beskriva anslagsutvecklingen i termer av vo-
lym och genomsnittskostnad dir detta dr relevant.

Ridet noterar att sinkningen av bolagsskatten dr den enskilt
mest kostsamma atgirden i kronor riknat i budgetpropositionen
for 2013. Radet har inga avgérande invandningar mot detta steg.
Regeringen valde att inte invinta Foretagsskattekommittén, men
sankningen bor ses mot bakgrund av att skattesatserna dr pa vig
ned i manga linder. Dirfér hade det varit svart for Sverige att
vinta med en skattesinkning. I samband med bolagsskattesink-
ningen skirptes reglerna for rinteavdragsbegrinsningar for fore-
tag. De beriknade intikterna av denna skidrpning maste betraktas
som mycket osikra.

Radet konstaterar att de f6r ndrvarande bista berdkningarna av
konsekvenserna for Sverige av klimatférindringar 1 nuliget inte
foranleder nagra forandringar av det finanspolitiska ramverket.
Som i fallet stormen Gudrun kan det uppsta kostnader som ir
mycket kinnbara f6r privata och kommunala aktorer, men de ar
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17.

18.

19.

20.

21.

inte sa stora att de riskerar att hota den offentliga sektorns finan-
siella stabilitet eller langsiktiga hallbarhet.

Radet har gjort en granskning av den s.k. FASIT-modellen som
anvinds av regeringen for fordelningspolitisk analys, bla. av
jobbskatteavdragets effekter pa fordelningen. Radet noterar att
modellen dr byged péa god vetenskaplig grund, men att resultaten
maste tolkas med storre forsiktighet dn vad regeringen har visat
nir politiken utvirderas. Radet stoder en fortsatt utveckling av
modellen.

Radet har genomfort en rad simuleringar for att studera fordel-
ningseffekter av indexeringstekniken i budgetprocessen, dvs. det
faktum att en rad bidrag inte fullt ut f6ljt inkomstutvecklingen
over tid. Simuleringarna visar att denna indexeringsteknik inte
har lett till en 6kad inkomstspridning att doma av Ginikoeffici-
enterna for alternativa forlopp.

Simuleringsresultaten visar att jobbskatteavdraget pa marginalen
har en betydande effekt pa sysselsittningen. Vi finner dock inget
stod for regeringens pastiende att jobbskatteavdraget minskat
spridningen i disponibla inkomster bland hushallen.

Tillgdnglig statistik fran SCB visar att spridningen i disponibla
inkomster 6kat sedan 1990-talskrisen men att detta huvudsaklig-
en dgde rum under 1990-talet. Spridningen i disponibla inkoms-
ter mitt med Ginikoefficienten har i stort sett varit konstant se-
dan 2006.

Radet eftetlyser en 16pande och tillforlitlig statistik dver f6rma6-
genheter 1 den privata sektorn. En siddan statistik vore en virde-
full killa f6r bade makroekonomiska riskbedémningar och for-
delningsanalys. Radet rekommenderar regeringen att undersoka
mojligheterna att ta fram sadan statistik pa ett kostnadseffektivt
satt.
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1 Det ekonomiska laget

Syftet med kapitel 1 ér att ge en 6versiktlig bild av det ekonomiska
lige 1 vilket budgetpropositionen for 2013 (BP13), presenterad 1 sep-
tember 2012, och 2013 irs ekonomiska varproposition (VP13), fran
april 2013, har utarbetats. Det dr ocksa mot bakgrund av det ekono-
miska liget som radet diskuterar och virderar regeringens ekono-
miska politik. Kapitlet baseras pa material som andra bedémare och
prognosmakare publicerat. I det fall vi gor en egen bedomning fram-
gar detta av texten.

I avsnitt 1.1 nedan gors en internationell Gverblick; avsnitt 1.2
tecknar konjunktur- och arbetsmarknadsliget i Sverige samt sitter
den svenska situationen i ett internationellt perspektiv; avsnitt 1.3
analyserar den svenska bostadsmarknaden och hushiéllens skuldsitt-
ning; avsnitt 1.4 sammanfattar radets bedémningar och rekommen-
dationer.

1.1 Internationell 6verblick

Euroomradet befinner sig i recession. Tillvixten i USA och i en del
tillvixtekonomier har dock stirkts. Aven i Japan verkar en aterhimt-
ning vara pa vag. Osikerheten om den fortsatta utvecklingen ar stor.
Risken for att virldsekonomin édterigen ska gd in i en svagare — eller
betydligt svagare — utvecklingsfas ir pataglig.'

De finans- och penningpolitiska atgirder som regeringar och
centralbanker vidtagit de senaste fyra—fem aren har bidragit till att
begrinsa de akuta risker som hotat virldsekonomin. Oron pi fi-
nansmarknaderna har minskat. Det ser nu ut som om den virsta kri-
sen dr over. Men osikerheten kvarstir om hur val regeringar och
centralbanker kommer att hantera dagens obalanser. Finanskrisens
globala verkningar kommer att vara lingvariga och paverka virldse-
konomin under manga ar framéver.”

Aktivitetsnivan i USA, Europa och Japan beriknas bli forhallan-
devis lag under 2013-2014 (tabell 1.1). Tillvixten i USA bedéms bli
mattlig, men hégre dn i Europa. Den japanska situationen férvintas
under de kommande dren att lingsamt foérbittras. Aterhimtningen i
tillvixtekonomierna har tagit fart, men ar ojaimnt férdelad. Den kine-

P'EEAG (2013), Europeiska kommissionen (2013a) och OECD (2013a).
2 IMF (2012a) och Reinhart och Rogoff (2009).
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siska tillvixten ser ut att bli relativt god, men generellt sett héller en
svag efterfrigan fran BEuropa, Japan och USA tillbaka den ekono-
miska aktiviteten i tillvixtekonomierna.

Tabell 1.1 Global tillvaxt 2011-2014

Utfall Prognos
Procentuell férandring 2011 2012 2013 2014
Vérlden 4,0 32 3,3 4,0
Avancerade ekonomier 1,6 1,2 1,2 2,2
Euroomradet 1,4 -0,6 -0,3 1,1
Frankrike 1,7 0,0 -0,1 0,9
Grekland -7,1 -6,4 -4,2 0,6
Italien 0,4 2,4 -1,5 0,5
Spanien 0,4 -1,4 -1,6 0,7
Tyskland 31 0,9 0,6 15
Storbritannien 0,9 0,2 0,7 15
Sverige 3,7 0,8 1,2 2,2
USA 18 2,2 1,9 3,0
Mexiko 3,9 3,9 34 34
Japan -0,6 2,0 1,6 1,4
Kina 9,3 7,8 8,0 8,2
Indien 7,7 4,0 5,7 6,2
Ryssland 4,3 3,4 3,4 3,8
Brasilien 2,7 0,9 3,0 4,0
Sydafrika 35 25 2,8 3,3

Anm: Avser arlig procentuell férindring i BNP. Siffrorna f6r Sverige 4r himtade fran VP13.

Killa: IMF (2013a).

Det kanske storsta hotet mot en fortsatt positiv utveckling finns
inom euroomridet.” Trots att de atgirder som hittills vidtagits tycks
ha stabiliserat situationen, finns en rad faktorer som under aret utgor
risker for de resultat som uppnatts. Det dr oklart om de reformer
som genomforts kommer att resultera 1 att tillvixten tar fart. Den
politiska och sociala oro som f6ljt i kélvattnet av budgetkonsolide-
ringsprogram i Grekland, Spanien och Portugal skapar osidkerhet om
huruvida dessa linders regeringar kommer att kunna genomfora yt-
terligare reformer samt om dessa reformer ar tillrdckliga fo6r att skapa

3 IMF (2013b), Europeiska kommissionen (2013a) och OECD (2013a).
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en uthallig tillvixt. Situationen i Italien efter parlamentsvalet i febru-
ari 4r osidker. En rad oklarheter finns fortfarande om tillstindet i
bankerna inom euroomradet och en ny bankkris kan dirfor inte ute-
slutas. Allminna val kommer att genomféras under hosten i Tysk-
land. Utgangen ar oviss, vilket kan komma att paverka utvecklingen
negativt bade fore och efter valet. Till det kommer frigan om hur
stabil den franska ekonomin dr. En visentligt simre utveckling 1
Frankrike 4n vad som nu férvintas kan inte uteslutas.*

1.1.1 Offentliga finanser: en internationell utblick

Offentliga finanser har generellt sett stirkts efter pafrestningarna
under 2008-2009. I ungefir hilften av virldens linder férvintas de
konjunkturrensade budgetunderskotten 1 ar bli mindre dn, eller lika
stora, som de var fore finanskrisen (tabell 1.2 visar ett urval av storre
linder). Trots det kommer, enligt IMF, den genomsnittliga skuldkvo-
ten i1 de avancerade ekonomierna att stabiliseras tidigast under 2014—
2015.> T dessa linder dterstir ar av budgetkonsolidering och struktur-
reformer innan situationen édr offentligfinansiellt hallbar. Tillvaxteko-
nomierna befinner sig i ett mer gynnsamt offentligfinansiellt lige,
men paverkas negativt av en svag efterfrigan frain de avancerade
ekonomierna.’

De hogst patagliga riskerna for en simre utveckling tvingar be-
slutsfattarna till forsiktighet i arbetet med att fOrstirka de offentliga
finanserna. En aggressiv konsolidering kan Oka risken for en ny re-
cession. Manga tillviaxt- och utvecklingsekonomier har, enligt IMF,
statsfinansiellt utrymme for att sld av pa tempot i konsolideringsar-
betet i avvaktan pa att en stabil tillvixt tar fart. Det utrymmet ar
emellertid begrinsat i flertalet av de mer avancerade ekonomierna, i
synnerhet fér eurolinderna.’

+ Economist (2012a), OECD (2013b) och Europeiska kommissionen (2013a).
5 IMF (2012a).

¢ IMF (2012b) och IMF (2013b).

7 IMF (2012a).
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Tabell 1.2 Offentlig sektors finansiella sparande

Faktiskt Konjunkturjusterat
sparande sparande
Procent 2007 2013 2014 2007 2013 2014
Avancerade ekonomier -1,1 -4,7 -3,8 -2,1 -3,6 -2,9
Euroomradet -0,7 -2,9 -2,6 -2,1 -1,3 -1,3
Frankrike -2,8 -3,7 -3,5 -3,1 -1,9 -1,8
Grekland -6,8 -4,6 -3,4 -10,9 0,2 0,8
Italien -1,6 -2,6 -2,3 -3,3 -0,2 -0,2
Spanien 1,9 -6,6 -6,9 0,3 -4,2 -5,1
Tyskland 0,2 -0,3 -0,1 -1,2 0,0 0,1
Storbritannien -2,9 -7,0 -6,4 -5,2 -4,3 -3,4
Sverige 3,6 -1,6 -1,0 1,2 0,4 0,9
USA -2,7 -6,5 -5,4 -2,8 -4,6 -3,9
Mexiko -1,2 -3,1 -3,0 -1,5 -31 -3,0
Japan -2,1 -9,8 -7,0 -2,2 -9,5 -6,9
Kina 0,9 2,1 -1,8 1,0 -0,9 -0,7
Indien -4,8 -8,3 -8,4 -6,5 -8,8 -8,9
Ryssland 6,8 -0,3 -1,0 6,1 -0,4 -1,2
Brasilien -2,7 -1,2 -1,7 -3,0 -1,2 -1,7
Sydafrika 1,4 -4,8 -4,2 -0,2 -4,5 -4,0

Anm: Det faktiska finansiella sparandet avser skillnaden mellan offentlig sektors inkomster och utgifter i
procent av BNP. Det konjunkturjusterade sparandet definieras som det faktiska sparandet, justerat for
automatiska stabilisatorer, i procent av potentiell BNP. Det miter vad sparandet skulle ha varit om
BNP-gapet var slutet, dvs. om ekonomin befann sig i konjunkturell balans.
Killor: IMF (2013c). Siffror f6r Sverige himtade fran BP13 (2007) och VP13 (2013-2014).

Underskotten i de offentliga finanserna inom euroomradet har visser-

ligen minskat, men dr storre dn fore krisen och ligger pa nivder som

ar oférenliga med Stabilitets- och tillvixtpaktens regelverk (figur 1.1).
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Figur 1.1 Finansiellt sparande inom EU 2007 och 2012
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Anm: Finansiellt sparande som procent av BNP f6r 2007 visas pa den végrita axeln och for 2012 pa den
lodrita axeln. Ett land som befinner sig pa den 45-gradiga linjen har of6rindrat sparande mellan dessa
ar. Lander ovanfor linjen har 6kat sparandet, medan linder under linjen har minskat sparandet.

Killa: Europeiska kommissionen (2013b).

Skuldnivaerna har pressats upp visentligt inom EU under 2007-2012
(figur 1.2). Mot bakgrund av en svag real tillvixt, hog arbetsloshet,
strukturella obalanser och fortsatt offentligt stod till den finansiella
sektorn kan vi forvinta oss att de offentliga skulderna i eurolinderna
pressas upp yttetligare under de kommande aren.” De vixande skuld-
kvoterna reflekterar det primira sparandet och skillnaden mellan real-
rinta och tillviaxttakt. Utvecklingen av statsobligationsrintorna speg-
lar stora skillnader mellan linder vad giller fértroendet pa den inter-
nationella kapitalmarknaden. Dessa skillnader kan inte alltid forklaras
med hur fundamentala faktorer utvecklas; rintorna i Italien och Spa-
nien har varit hogre dn vad som kunde férvintas givet deras ekono-
miska utveckling, medan exempelvis USA och Japan har kunnat dra
nytta av laga rintor for att finansiera Okningar i den offentliga skul-
den.”

8 Europeiska kommissionen (2013a).
9 IMF (2012b) och De Grauwe och Ji (2013).
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Figur 1.2 Bruttoskuld inom EU 2007 och 2012
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Anm: Bruttoskulden som procent av BNP f6r 2007 visas pa den végrita axeln och for 2012 pa den
lodrita axeln. Ett land som befinner sig pa den 45-gradiga linjen har en of6rindrad bruttoskuld mellan
dessa dr. Linder ovanfér linjen har en 6kad skuldniva och linder under linjen har en minskad skuldniva.
Killa: Europeiska kommissionen (2013b).

1.2 Utvecklingen i Sverige

Aven om utvecklingen i omvirlden de senaste dren endast har gett ett
svagt stod till efterfragan i svensk ekonomi, sa har den svenska till-
vixten varit relativt god (tabell 1.1). Under de fOrsta tre kvartalen
2012 klarade sig Sverige bittre 4n OECD-linderna, med en genom-
snittlig BNP-tillvaxt pa strax 6ver 0,6 procent per kvartal." Mot slu-
tet av 2012 stagnerade tillvaxten dven i Sverige.

10 Konjunkturinstitutet (2012a).
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Tabell 1.3 Makroekonomiska nyckeltal for svensk ekonomi

BP13 VP13

(20 september 2012) (15 april 2013)
2012 2013 2014 2012 2013 2014
BNP 1,6 2,7 3,7 0,8 1,2 2,2
Produktivitet i naringslivet 2,4 2,2 2,6 1,2 1,3 2,4
Sysselsatta 0,4 0,4 1,3 0,7 0,2 -0,1
Arbetsldshet 7,6 7,5 6,7 8,0 8,3 8,4
KPI 1,0 1,2 1,7 0,9 0,5 1,2
Finansiellt sparande -0,3 -0,6 0,3 -0,7 -1,6 -1,0

Konjunkturinstitutet Konjunkturinstitutet

(29 augusti 2012) (27 mars 2013)
2012 2013 2014 2012 2013 2014
BNP 1,3 1.8 *2,7 0,8 1,3 2,3
Produktivitet i naringslivet 1,8 1,9 2,1 1,2 1,3 2,3
Sysselsatta 0,4 0,0 0,8 0,7 0,5 0,4
Arbetsloshet 7,6 7,9 7,7 8,0 8,2 8,2
KPI 11 0,8 1,3 0,9 0,2 1,1
Finansiellt sparande -0,3 -0,4 0,2 -0,7 -1,4 -11

Riksbanken Riksbanken

(6 september 2012) (17 april 2013)
2012 2013 2014 2012 2013 2014
BNP 15 1,9 2,8 0,8 1,4 2,7
Produktivitet i naringslivet 15 1,6 1,8 0,6 1,0 1,9
Sysselsatta 0,4 0,4 11 0,6 0,4 0,7
Arbetsldshet 7,6 7,6 6,9 8,0 8,2 7.8
KPI 1,2 1,3 2,6 0,9 0,1 1,4
Finansiellt sparande -0,2 -0,5 0,5 -0,7 -1,3 -0,6

Anm: Arbetslshet och finansiellt sparande anger niva i procent, 6vriga variabler procentuell foérindring
pa drsbasis. Finansiellt sparande avser offentligt finansiellt sparande. *Egen beridkning baserad pa Kon-
junkturinstitutets kalenderkorrigerade BNP-indikator f6r 2014, med avdrag f6r estimerad kalenderkor-
rigeringseffekt pa 0,1.

Killot: BP13 och VP13, Konjunkturinstitutet (2012b) och (2013a) samt Sveriges Riksbank (2012a) och
2013).

Det forsta halvaret 2013 fortsitter efterfragan i svensk ekonomi att
utvecklas svagt. Den laga tillvixten i omvirlden ar den huvudsakliga
orsaken till detta, men dven inhemsk efterfragan beriknas vixa lang-
samt. Bedomare tror dock att efterfrigan kommer att aterhamta sig
under dret, och tillvixten beriknas stiga till drygt 2 procent under
2014 (tabell 1.3). Radet noterar att regeringen i BP13 férutsag en
betydligt hogre tillvaxt 2013—2014 dn Konjunkturinstitutet och Riks-

banken. I kapitel 3 diskuteras regeringens prognoset.
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Lagkonjunkturen har nu gatt in pa sitt femte ar. Efter det stora efter-
fragefallet i samband med finanskrisens utbrott hésten 2008, befinner
sig svensk ekonomi i dag fortfarande lingt ifran fullt resursutnytt-
jande. Den viktigaste orsaken till det ir den europeiska skuldkrisen."

Den svaga utvecklingen i omvirlden innebir att inhemsk efterfra-
gan dr avgbrande for att uppritthalla tillvixten i svensk ekonomi.
Aterhimtningen efter 1990-talskrisen drevs av en svag (deprecierad)
krona och stark exportefterfragan. Aven konjunkturnedgingen efter
I'T-kraschen i borjan av 2000-talet hivdes av en hog efterfragan fran
omvirlden. I dag dr den svenska kronan relativt stark och aktivitets-
nivin i omvirlden lég.12 Aterhéimtningen kan dirfor, konstaterar ra-
det, ta lingre tid nu 4n efter tidigare konjunkturnedgangar.

1.2.1 Arbetsmarknaden

Det radande konjunkturldget avspeglas pa arbetsmarknaden. Trots en
mindre 6kning i sysselsittning fortsatte arbetslosheten att stiga under
2012 och okade fran 7,5 procent forsta kvartalet till 8,1 procent i
slutet av aret (figur 1.3). Att arbetslésheten kan stiga trots en 6kning i
antalet sysselsatta beror pa att antalet personer i arbetskraften har
blivit fler (figur 1.4).

Sysselsittningsgraden, dvs. andelen sysselsatta av befolkningen i
arbetsfor alder, steg mellan 2010 och 2011 men har sedan dess planat
ut pa en nagot ligre niva dn fore krisen (figur 1.5). Detta innebir att
Okningen 1 antalet sysselsatta har hallit jimn takt med befolkningstill-
vixten under de senaste tva aren. Den ldgre nivin pekar pa en ling-
siktigt nedatgaende trend och kan bl.a. forklaras av att andelen éldre i
befolkningen 6kar samt att fler befinner sig i utbildning.” Utveckl-
ingen varierar emellertid mellan olika aldersgrupper. I kontrast till en
Okad sysselsittningsgrad hos de flesta dldersgrupper under 2012, si
sjonk andelen sysselsatta 1 grupperna 15-24 och 25-34 ir, vilket san-
nolikt dr en konsekvens av den konjunkturkinslighet som finns i
sysselsittningen bland unga."

! Konjunkturinstitutet (2013a).
12 Konjunkturinstitutet (2013a).
13 SCB (2011).

14 Konjunkturinstitutet (2013a).
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Figur 1.3 Arbetsldshet
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Figur 1.4 Arbetskraft och sysselsattning
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Figur 1.5 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad
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Anm: Sisongstensad kvattalsdata for dldersgruppen 15-74 dr. Arbetskraftsdeltagandet och sysselsitt-
ningsgraden avser arbetskraften respektive sysselsatta som procent av befolkningen.
Killa: SCB (2013a).
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Det bor noteras att det finns problem med den nuvarande arbets-
marknadsstatistiken, som sedan 2007 foljer internationell ILO-
standard och dirmed omfattar aldersgruppen 15-74 ar (jimfort med
16-64 ar 1 tidigare arbetskraftsundersokningar). Som radet tidigare
har papekat, férsvarar denna forindring jimférelser 6ver tid. Det
faktum att aldersspannet har utokats innebdr dessutom att personer
som varken bor riknas till arbetskraften eller som arbetslosa inklude-
ras i statistiken, t.ex. heltidsstuderande. Detta kan ge en missvisande
bild av arbetsmarknadsliget.

SCB:s kartliggning av internationell ungdomsarbetsloshet finner
att skillnader i arbetsloshetstal till stor del beror pa institutionella
faktorer.” Olika utformning av utbildnings- och litlingssystem samt
varierande utbetalningsperioder for studiemedel paverkar bade om en
person klassificeras som arbetslos eller inte och sjilva incitamenten
for att soka arbete. I Sverige, dar lirlingsplatser ofta dr oavlonade och
studiemedel normalt inte betalas ut under sommaren, kan detta leda
till hogre arbetsloshetsnivaer i statistiken 4n 1 andra linder. En nyan-
sering av begreppet ungdomsarbetsloshet visar att 4ven om det rela-
tiva ungdomsarbetsloshetstalet for Sverige dr hogt 1 ett internationellt
perspektiv sa dr varaktigheten pa arbetslosheten generellt kortare.
Det alternativa mattet pa ungdomsarbetsléshet, NEET', miter in-
aktivitet” i form av andelen unga (15-24 ar) som varken arbetar, stu-
derar eller gor praktik. Med 6,8 procent befann sig Sverige langt un-
der OECD-genomsnittet pa 16,4 procent 2011.7

Liget pa arbetsmarknaden forsimrades hastigt under hésten 2012.
Under fjarde kvartalet tilltog antalet varsel kraftigt jimfort med fore-
gaende ar och indikatorerna for rekrytering och nyanstillning pekade
pa dimpad aktivitet."®

Under varen har en nagot mer stabil utveckling kunnat skonjas.
Konjunkturbarometern pekar pa att foretagens anstallningsplaner har
stabiliserats nagot efter flera kvartals nedgang. Varslen har minskat
jamfort med hoéstens siffror och antalet nyanmalda lediga platser ar

pi en forhillandevis hog niva."”

15 SCB (2013b).

16 ”Not in Education, Employment or Training”.

7 OECD (2012a). For en mer utforlig diskussion om ungdomsarbetsléshet, se Finanspolitiska radet
(2012), avsnitt 5.2.

18 SCB (2013c).

19 Konjunkturinstitutet (2013a).
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En svag BNP-tillvixt under 2013 och osikerhet pa arbetsmarknaden
innebir dock att efterfragan pa arbetskraft utvecklas svagt den nirm-
aste tiden. Eftersom foretagen har lagt kapacitetsutnyttjande och
forsoker behalla sin personal under konjunktursvackan, drojer det
tormodligen till 2014 innan de boérjar nyanstilla i nagon stérre om-
fattning. Sambandet mellan antalet vakanser och arbetsléshetsnivan
tyder vidare pa att den férsimrade matchningseffektivitet som note-
rades efter 2009 kvarstar.”

Arbetslosheten ligger kvar pa en hog niva och arbetsloshetstiderna
Okar, vilket pa sikt medfor en storre andel langtidsarbetslosa. KI be-
domer att antalet personer i arbetsmarknadspolitiska program okar
med ca 4 procent rligen under 2013-2014.”" Situationen ir framfor
allt problematisk for grupper med svag arbetsmarknadsférankring,
t.ex. langtidsarbetslosa, utrikes f6dda och unga utan fullstindig gym-
nasickompetens.

Enligt Riksbanken kommer antalet sysselsatta och arbetade tim-
mar att Oka igen férst framemot 2014. KI bedémer att sysselsitt-
ningen vixer svagt under 2013-2014 och att arbetslosheten ligger
kvar pa 6ver 8 procent till 2014. Direfter forvintas arbetslosheten
sjunka, men inte na den beriknade jimviktsnivan 6,5 procent av ar-
betskraften forrin framat 2017.” 1 VP13 gor regeringen en liknande
bedémning, dir arbetslésheten kommer att vara fortsatt hog de
nirmaste aren och borja sjunka forst 2015. Persistenseffekterna av
den hoga arbetslosheten bedoms ocksa paverka jamviktsarbetslos-
heten, som i VP13 revideras upp for hela prognosperioden jamfort
med BP13. Jaimf6rt med KI har regeringen emellertid fortfarande en
mer positiv uppfattning om nivan pa jamviktsarbetslésheten, som nu
beraknas vara 5,5 procent 2017 (figur 1.6).

20 SCB (2013c).
2! Konjunkturinstitutet (2013a).
22 Konjunkturinstitutet (2013a) och Sveriges Riksbank (2013).
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Figur 1.6 Arbetsldshet och jamviktsarbetsloshet
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Anm: Faktisk arbetsloshet avser dldersgruppen 15-74 ar (data fore 2001 har linkats av KI). Jimviktsar-
betslosheten dr den arbetsloshetsniva som faktisk arbetsloshet varaktigt kan nd och som uppnas i kon-

junkturell balans (anges som procent av potentiell arbetskraft).
Killor: Konjunkturinstitutet (2013a), BP13 och VP13.

1.2.2 Sverige i ett internationellt perspektiv

I 2012 ars rapport konstaterade radet att svensk ekonomi har klarat

sig vil under den internationella kris som bérjade 2007.

Figur 1.7 visar érlig tillvixt under perioden 2007-2012 f6r nagra
OECD-ldnder. Sverige hor till den grupp av linder som genom hela
krisen i genomsnitt haft en arlig tillvaxt pa ca 1 procent. Det kan jaim-
foras med genomsnittet f6r OECD, som fér denna period ligger pa
ca 0,5 procent, eller euroomradet som haft ett genomsnitt pa ca -0,25

procent.
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Figur 1.7 Arlig tillvaxt i BNP 2007-2012
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Anm: Genomsnittlig arlig férindring av BNP, justerad for inflation, mellan dren 2007 och 2012.

Killa: OECD (2012b).

Figur 1.8 Arbetsldshet 2012
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Aven om den svenska atbetslésheten befinner sig pa historiskt sett
héga nivaer, sa dr den ldgre dn genomsnittet f6r savil OECD som for
euroomradet (figur 1.8). Arbetslosheten inom euroomradet lig vid
arsskiftet pa 12,2 procent.” Arbetslésheten i bla. Tyskland 4r dock
betydligt ldgre dn i Sverige.

Den motstandskraft som svensk ekonomi uppvisat under krisen
har starkt bidragit till att de offentliga finanserna inte visat stora un-
derskott pa det sitt som skett i flera andra EU-linder. Aven om den
offentliga sektorns finansiella sparande beridknas vara negativt under
2013 (figur 1.9), sd har Sverige gatt genom krisen med ett sparande
som 1 genomsnitt legat 1 stort sett pa noll (figur 1.1, avsnitt 1.1). Det
ar fa lander — sdrskilt inom EU — som har klarat av det.

Figur 1.9 Finansiellt sparande i offentlig sektor 2013
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Anm: Prognoser. Finansiellt sparande avser skillnaden mellan offentlig sektors inkomster och utgifter.
Kiilla: Europeiska kommissionen (2013b).

Det finansiella sparandet har bidragit till en stabil utveckling av den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld de senaste aren (figur
1.2, avsnitt 1.1). Den svenska bruttoskulden som andel av BNP ar i
stort sett oférindrad sedan krisens borjan. Dess niva pa drygt 35
procent av BNP under 2013 ir fortfarande lingt under Maastricht-
kriterierna (60 procent av BNP), vilket innebar ett offentligfinansiellt
utrymme som nastan alla andra EU-linder saknar (figur 1.10).

2 Europeiska kommissionen (2013a).
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Figur 1.10 Offentlig sektors konsoliderade bruttoskuld 2013
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Anm: Prognoser. Avser bruttoskuld f6r konsoliderad offentlig sektor enligt EU:s Excessive Deficit
Procedure, dvs. total nominell bruttoskuld efter avrikning mot interna fordringar.

Killa: Europeiska kommissionen (2013b).

Sammanfattningsvis konstaterar radet att Sveriges ekonomi framstar
som stark i ett internationellt perspektiv.

Fordjupning 1.1 Indikatorer for makroekonomiska obalanser

Sedan 2012 publicerar FEuropeiska kommissionen Alert Mechanism
Report (AMR), som en del i den mer omfattande ekonomiska Gver-
vakningen som introducerades i och med six pack-regelverket. Rappot-
ten inleder en process (figur 1.11) som syftar till att granska med-
lemslindernas makroekonomiska obalanser och konkurrenskraft pa
liknande sitt som finanspolitiken granskas inom Stabilitets- och till-
vixtpakten (STP).*

For varje medlemsland redovisas ett antal indikatorer pa obalanser
som vdgs samman med en kvalitativ bedémning. Kommissionen
forbereder sedan férdjupade analyser (In-Depth Review, IDR) for de
linder som bedéms vara i behov av en uppféljning. Processen bestar
av en forebyggande och en korrigerande del, i en parallell till stabili-

24 Linder som deltar i EU:s reform- och finansiella stédprogram (Grekland, Irland, Portugal och Rumi-
nien) ingar inte i AMR eftersom de redan ar féremal fér utdkad ekonomisk évervakning. Som en del av
det nya ramverket har EU-kommissionen numera éven en representant pa plats i varje medlemsland.
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tets- och konvergensprogrammen respektive Excessive Deficit Pro-
cedure (EDP) inom STP.” Linder med sma obalanser fir rekom-
mendationer om atgirder, medan mer allvarliga obalanser resulterar i
en paborjad Excessive Imbalance Procedure (EIP). Landet forvintas
da presentera en strategisk plan for hanteringen av dessa obalanser,
overvakningen skirps och for eurolinder kan uteblivna atgirder re-
sultera i ekonomiska sanktioner.

I den foérsta AMR-rapporten var Sverige ett av tolv linder som
bedémdes vara i behov av en fordjupad granskning. Slutsatsen i den
tordjupade analysen var att den privata skuldsittningen och bo-
stadsmarknaden var férknippade med makroekonomisk risk. I Gvrigt
var den svenska ekonomin stabil.”®

Figur 1.11 Macroeconomic Imbalance Procedure (MIP)
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Killa: Europeiska kommissionen (2012a).

Som en del i den europeiska terminen, EU:s drscykel f6r koordine-
ring av ekonomisk politik, skickar medlemslinderna in sina nationella
reform- och stabilitets- eller konvergensprogram under viren. Base-
rat pd analysen av dessa program och de makroekonomiska obalan-
serna presenterar kommissionen landsspecifika rekommendationer i

25 Stabilitetsprogrammen avser de medelfristiga budgetstrategier som eurolinderna limnar édrligen inom
STP, medan konvergensprogrammen avser motsvarande for icke-eurolinder (dessa inkluderar da dven
en strategi for penningpolitiken).

26 Europeiska kommissionen (2012a).
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april-maj, varpa dessa antas formellt av Ekofinrddet i juli. De nation-
ella regeringarna har sedan tid att kommentera och ta hinsyn till re-
kommendationerna i budgetpropositionen till hosten.

For Sveriges del handlade rekommendationerna under 2012 bl.a.
om att bibehdlla sunda offentliga finanser samt forbittra effektivite-
ten pa bostads- och arbetsmarknaden. Regeringens svar i BP13 hin-
visade till att det finansiella sparandet beridknades uppvisa 6verskott
pa 2,5 procent av BNP 2016 och pekade vidare pa forslag i proposit-
ionen for att 6ka effektiviteten pa bostads- och arbetsmarknaden.

I den andra AMR-rapporten, frain november 2012, framhaller
kommissionen for Sveriges del samma varningsindikatorer som tidi-
gare, med undantag for husprisutvecklingen som numera ligger under
kommissionens gransvirde (tabell 1.4). Kommissionens férdjupade
granskning av de svenska obalanserna publicerades i april 2013, med
slutsatsen att varken minskningen i exportmarknadsandelar eller det
hoga virdet pa bytesbalansindikatorn har sin grund i obalanser i eko-
nomin. Den hoga privata skuldsittningen och den svenska bostads-
marknaden framhalls diremot aterigen som ett hot mot stabiliteten.
Den svenska bostadsmarknaden och hushillens skuldsattning disku-
teras vidare 1 avsnitt 1.3 nedan.

Radet menar att de indikatorer som anvinds i AMR inte ger nigot
avgorande bidrag till en grundlig analys av Sveriges makroeckono-
miska situation. For detta andamal ar indikatorerna och tréskelvir-
dena alltf6r godtyckligt valda. Nagon sammanhallen analys om varfor
just dessa indikatorer och troskelvirden valts har dnnu inte presente-
rats. De sirskilda krav som stills pd eurolinderna skapar emellertid
ett behov av 6vervakning dir de nuvarande indikatorerna kan fun-
gera som en signal om behov av en foérdjupad analys. For linder ut-
anfér euroomradet med vil fungerande finanspolitiska ramverk ir
virdet av denna 6vervakning mer begrinsat.

31



32

Tabell 1.4 Makroekonomiska obalanser 2011

Externa obalanser och konkurrenskraft

3-arigt

. Nettostall- i e 5-arig for- 3-arig for-
genomsnitt ; 3-arig for- I AR
ning mot o andring i andring i
av bytesba- andring av .
utlandet, . ex- nominell
lansen, real effektiv
andel av u portmarknad  enhetsar-
andel av vaxelkurs
BNP sandel betskostnad
BNP
Procent -4/+6 -35 5% & +11** -6 +O* & +12**
Sverige 6,6 -8,3 3,9 -11,6 1,2
Danmark 50 24,5 -1,7 -16,9 47
Finland 0,6 13,1 -1,3 -22,9 9,1
Frankrike -1,6 -15,9 -3,2 -11,2 6,0
Italien -2,9 -20,6 -2,1 -18,4 4,4
Spanien -4,3 -91,7 -1,3 -7,6 -2,1
Storbritannien -2,2 -17,3 -7,1 -24,2 8,1
Tyskland 59 32,6 -39 -8,4 59
Interna obalanser
] Arlig
. Privata Privata  Offentliga  3-arigt  férandring
Arlig sektorns )
o ; sektorns  sektorns  genom-  av finan-
forandring  kredit- Kul kul . iell
i reala flode skuld, skuld, snitt av siella
huspriser  andel E’W andel av  andel av arbets- sektorns
P BNP BNP |6sheten totala
BNP 27
skuld
Procent +6 15 160 60 10 16,5
Sverige 1,0 6,3 232 38 8,1 3,6
Danmark -4,9 -2,2 238 47 7,0 4,7
Finland -0,3 4,6 179 49 8,1 30,8
Frankrike 3,8 4,0 160 86 9,6 7,3
Italien -2,0 2,6 129 121 8,2 3,8
Spanien -10,0 -4,1 218 69 19,9 3,7
Storbritannien -5,4 1,0 205 85 7.8 8,5
Tyskland 14 4,8 128 81 6,9 2,1

Anm: Grinsvirde f6r *eurolinder respektive ** icke-eurolinder. De graimarkerade filten anger virden
utanfér de grinsvirden som kommissionen anvinder och dirmed anser bor uppmirksammas. Brytda-
tum fo6r indikatorerna dr 1 november 2012. Privata sektorn avser icke-finansiella féretag, hushall och
hushallens icke-vinstdrivande organisationer.

Kiilla: Europeiska kommissionen (2012b).

27 En ny indikator fér interna obalanser, forindting av den finansiella sektorns skuld, har lagts till i den
senaste rapporten for att finga kopplingen mellan den reala och finansiella sektorn.
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1.3 Bostadsmarknaden och hushallens
skuldsattning

Bostadsmarknaden och den privata skuldsittningen har av externa
bedémare pekats ut som riskfaktorer i svensk ekonomi.”® Bland annat
har EU-kommissionen vid flera tillfillen pekat pa faktorerna som ett
potentiellt hot mot stabiliteten i svensk ekonomi (se fordjupning 1.1
ovan). Kommissionen limnade i april 2013 en fordjupad analys
(IDR) med rad till Sverige om fortsatt Gvervakning av bostadsmark-
naden och férslag till atgirder att Gverviga.”

12012 ars rapport tog radet upp fraigan om mojliga makrofinansi-
ella obalanser 1 Sverige och drog slutsatsen att det finns skal for rege-
ringen att noga folja utvecklingen pa bostadsmarknaden och hushil-
lens skuldsittning — sdrskilt vad giller hallbarheten i fastighetspriser-
na och foljderna f6r svensk ekonomi av ett kraftigt husprisfall.

1.3.1 Svenska bostadspriser

Svenska reala bostadspriser30 fluktuerade runt en konstant langsiktig
niva fran 1950-talet till i mitten av 1990-talet. Sedan steg de reala
priserna 1 genomsnitt med nédstan 6 procent per ar fram till 2012 (fi-
gur 1.12). I Stockholm och andra svenska storstider har utvecklingen
varit dn starkare. Sverige dr inte ensamt om att ha upplevt stigande
bostadspriser under tidsperioden; linder som Danmark, Irland, Stor-
britannien, Spanien och Norge har haft en minst lika snabb prisut-
veckling. I Sverige, och dven i Belgien och Norge, har emellertid fas-
tighetspriserna inte fallit efter denna kraftiga prisuppging. Manga
observatorer befarar dirfor att den svenska bostadsmarknaden ir
overvirderad och att svensk ekonomi kan std infor ett stort fall i bo-
stadspriserna.

28 Till exempel IMF (2012c) och OECD (2012c).
2 Europeiska kommissionen (2012b) och Europeiska kommissionen (2013c).
30 Bostadspriser som har deflaterats med t.ex. KPI eller BNP-deflator.
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Figur 1.12 Reala bostadspriser
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Anm: Index éver reala bostadspriser med basar 2005.

Killa: OECD (20120).

Infor arets rapport bestillde radet en underlagsrapport (Serensen,
2013) om den svenska bostadsmarknaden.’ Serensen konstaterar att
det dr svart att med sikerhet faststilla om den svenska bostadsmark-
naden dr Overvirderad, men analysen tyder pa att de svenska bo-
stadspriserna kan vara Overvirderade med 15 procent eller mer.
Serensen noterar att det finns fundamentala faktorer som kan for-
klara prisuppgiangen men att det finns skl att férvinta sig en nedat-
press pa svenska reala bostadspriser. Analysen férutser inte nagon
omedelbar priskorrektion utan snarare en langsam och gradvis an-
passning. Om svensk ekonomi skulle drabbas av en stor negativ
chock, riskerar prisanpassningen att bli mer abrupt.

Aven andra analyser pekar mot att svenska bostider ir évervirde-
rade.” T dessa studier anvinds jimférelser mellan kopta och hyrda
bostider (s.k. pris/hyr-kvoter) for att analysera prissittningen pa
bostadsmarknaden. Metoden har dock kritiserats for att ha begransad

31 Sorensen (2013).
32 IMF (2012¢) och BKN (2010). BKN ingar numer i Boverket.
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tillimplighet pa svenska forhallanden, frimst eftersom Sverige inte
har marknadshyror pa samma sitt som fallet 4r t.ex. 1 USA.

Riksbanken gjorde 2011 en omfattande analys av riskerna pa den
svenska bostadsmarknaden.” Denna indikerar att bostadspriserna i
allt visentligt kan forklaras av fundamentala faktorer sisom hogre
reala disponibla inkomster, trendmissigt fallande real bolanerinta
(efter skatt) och 6kad preferens for bostadskonsumtion. Enligt ut-
redningen finns inga tydliga tecken pa att svenska bostider skulle
vara Overvirderade. Modellberikningar ger heller inte skil att tro att
svenska bostadspriser skulle falla kraftigt framéver.

Figur 1.13 Faktiska och berdknade reala huspriser i Sverige, inkl.
prognos 2012-2014

Naturliga logaritmen (In)
1,2

1,0 - T

0,8 -

0,6 /

. /7
0,4 //'/
024/ J\\,f/
0,0

1986 1989 1992 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013

Huspriser Langsiktigt jamviktspris

Anm: De dynamiska simuleringarna baseras pa cn husprismodell utvecklad av Claussen m.fl. (2011).
Prognosen 2012-2014 baseras pa prognoser for forklaringsvariabler som éterfinns i Riksbankens pen-
ningpolitiska rapport oktober 2011.

Killa: Claussen (2012).

Radet konstaterar att slutsatserna om virderingen av svenska bosta-
der skiljer sig mellan olika bedémare. Det gar inte att utesluta att
svenska bostider dr 6vervirderade, men samtidigt finns en rad fun-
damentala faktorer som vil kan forklara de héga priserna. De fak-
torer som frimst brukar nimnas dr de som anges av Riksbanken (se
ovan), men det finns dven skil att lyfta fram andra efterfrigedrivande
faktorer som bidrar till stigande bostadspriser. Den senaste dndringen
av fastighetsskatten 2006—2008 innebar att investeringar i fastigheter

3 Sveriges Riksbank (2011a) och Claussen m.fl. (2011).
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beskattas i mindre utstrickning 4n féretagsinvesteringar.”* Reducerad
fastighetsbeskattning, tillsammans med ROT- och jobbskatteavdrag,
har starkt incitamenten for skuldfinansierade investeringar i fastighet-
er.” Dessutom har finansiella faktorer, sisom rorliga rintor och
amorteringsfrihet, bidragit till Skningen i efterfragan pa bostider.™

Aven om prisuppgingen pi bostider inte skulle vara associerad
med en prisbubbla sa finns det anledning att tro att uppgangen delvis
avspeglar strukturella problem péd utbudssidan. Efterfrigan och pri-
serna pa bostider har stigit, men trots det har byggandet inte 6kat. 1
stillet har antalet nybyggda bostider i Sverige de senaste aren legat
runt 20 000 per ar, vilket historiskt sett ar en lig nivd.”” Obalansen
mellan efterfraigan och utbud ar sirskilt accentuerad i storstiderna
(figur 1.14). Det ar viktigt att notera att Sverige hdr skiljer sig fran
manga av de linder vars bostadspriser forst stigit och sedan kollapsat.
Den laga nivan pa byggandet ér ett problem i sig men minskar rimlig-
en risken for en kollaps av bostadspriserna.

Figur 1.14 Arligt tillskott av bostadder och befolkningsékning i
Stockholms lan 1975-2011
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Killor: SCB, Linsstyrelsen i Stockholms lin (2012) och Stockholms lins landsting (2012).

3 Finanspolitiska radet (2008), s. 223.

% Buropeiska kommissionen (2013c), s. 18.
3 Serensen (2013).

37 SCB (2013d).
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En rad faktorer bidrar till det laga byggandet, t.ex. hga byggkostna-
der, svag konkurrens i byggsektorn samt en komplicerad och osiker
planeringsprocess for nybyggnation.”

Flera bedémare, daribland EU-kommissionen, lyfter dartill fram
hyresregleringen (se fordjupning 1.2) och en daligt fungerande hy-
resmarknad. Marknadsférutsittningar som innebir osikra och svaga
lonsamhetskalkyler har himmat investeringsviljan 1 hyresbostader i
omraden med stor efterfrigan och gjort andra investeringsalternativ
mer attraktiva. Bristande utbud pa hyresmarknaden bidrar ddrmed till
stigande efterfrigan och prisckning pa frimst bostadsritter. Svag
tillgdng pa hyreslagenheter innebir dels en press uppat pa bostadspri-
ser, dels en 6kad skuldborda for hushéllen eftersom hyresalternativ
till kop av egen bostad saknas.” Forhallandena har dven lett till kraf-
tiga fOrskjutningar i bostadsbestinden. Antalet hyresritter i Sverige
foll med ca 4 procent (till ca 1,6 miljoner) mellan 1998-2011 samti-
digt som antalet bostadsritter steg med ca 40 procent (till drygt 0,9
miljoner). Utvecklingen har drivits pa av en mycket snabb ombild-
ning av hyresritt till bostadsritt. Mellan 2000—2011 ombildades ca
155 000 hyresritter till bostadsritter i Sverige.”’ 1 Stockholm har ut-
vecklingen varit sirskilt dramatisk.

Sammantaget finner rddet att svenska bostadspriser ligger 1 ett
spann frin en rimlig virdering till en nagot 6vervirderad niva. Ridet
noterar att bostadspriserna under 2012 lag pa ungefir samma reala
niva som i slutet av 2007. Priserna har dirmed 1 stort sett varit realt
oforindrade de senaste fem dren trots den virsta internationella kri-
sen sedan 1930-talet. Detta tyder pd att svenska bostadspriser haft
stéd av fundamentala faktorer savil pa efterfrige- som utbudssidan."
Manga av dessa faktorer, t.ex. stigande befolkning och efterfragan pa
bostider, ligt bostadsbyggande och himmande kommunalt planmo-
nopol, kan betecknas som trogrorliga. Ett snabbt och stort prisfall
orsakat av en tidigare 6vervirdering forefaller darfor for narvarande
som mindre sannolikt.

Problemen pi utbudssidan® och med bruksvirdessystemet utgér
allvarliga hinder f6r en vil fungerande bostads- och arbetsmarknad
och himmar dirfér den ekonomiska tillvaxten. Regeringen bor ta ett

33 OECD (2012c), Statskontoret (2012) och Caesar m.fl. (2013).

3 SOU 2012:88.

40 SCB (2012).

# Lind (2013), s. 3—4.

4 Inklusive eventuella inldsningseffekter av forindrad reavinstbeskattning, se Lind (2013), s. 9.
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samlat grepp om bostadspolitiken 1 syfte att i ett sammanhang han-
tera fragor om byggande, fastighets- och reavinstbeskattning, rinte-
avdrag och bruksvirdessystemet. Det finns i dag ett omfattande ut-
redningsmaterial som bor kunna utgora ett underlag for detta.

EU-kommissionen har i sin foérdjupade analys av makroekono-
miska obalanser i Sverige (april 2013) limnat forslag med syfte att
motverka identifierade risker i form av hég skuldsittning hos svenska
hushéll och en ineffektiv bostadsmarknad. Forslagen handlar dels om
att neutralisera skatteincitamenten for dgda bostider, dels om att
reformera hyresmarknaden f6r att nd en bittre balans mellan utbud
och efterfréigan.43 Kommissionen betonar att forslagen till atgarder
kompletterar varandra. En battre fungerande bostadsmarknad skulle
sannolikt bidra till att reducera skuldnividerna hos svenska hushaill och
darmed till att forstirka den makrofinansiella stabiliteten.

1.3.2 Hushallens skuldséttning

De svenska hushallens skuldsittning har av flera bedémare pekats ut
som en riskfaktor i svensk ekonomi.* Hushallens skulder i férhal-
lande till disponibel inkomst, den s.k. skuldkvoten, har 6kat under
flera ar och utgér nu omkring 170 procent av disponibel inkomst
(figur 1.15). Skuldkvoten har dock stabiliserats de senaste aren i takt
med att hushallens kredittillvaxt successivt fallit frin 6ver 13 procent
20006 till under 5 procent i borjan av 2013. Under de kommande aren
forvintas skulderna 6ka nagot snabbare 4n hushéllens inkomster.”

Aven Riksbanken har vid upprepade tillfillen varnat for riskerna
med svenska hushalls stigande skuldbérda. Hushéllens skuldsittning
1 forhallande till disponibel inkomst ér i historisk och internationell
jaimforelse hoga. Risken dr att kraftigt skuldsatta hushall i sparen av
ett husprisfall snabbt 6kar sitt sparande och drar ned pa konsumtion-
en — vilket i sin tur skulle kunna forvirra en redan svag ekonomisk
utveckling. Allvarliga konsekvenser i form av en férdjupad konjunk-
turnedgang och vixande arbetsloshet kan bli féljden.

4 EU-kommissionen foreslar en utfasning av rinteavdraget kombinerat med en hégre 16pande fastig-
hetsskatt, se Europeiska kommissionen (2013c).

4 T.ex. IMF, OECD och EU-kommissionen.

4 Sveriges Riksbank (2013), s. 5.

46 Se t.ex. protokoll frin penningpolitiskt méte den 12 februari 2013.
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Figur 1.15 Hushallens genomsnittliga skuldkvot och forandring i
utlaningen till hushallen
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Anm: Tidsserien for utlining till hushallen bestir av sammanlinkade data. Fram till 1992 utgérs den av
arliga observationer; frin 1992 till 2001 av kvartalsobservationer; frin och med 2002 utgérs setien av
manadsobservationer.
Killor: Sveriges Riksbank (2013) och SCB.
Finansinspektionens (FI) drliga undersokning (mars 2013) av den
svenska bolinemarknaden visar att riskerna ar ligre dn for ndgra ar
sedan. FI konstaterar att bolanetaket (pa 85 procent av pantvirdet)
fortsatt har en normerande effekt och att de senaste arens trend mot
allt hogre belaningsgrader dr bruten. Det dr f4 hushall som har en
belaningsgrad pa nya lin 6ver 85 procent — andelen har halverats fran
20 procent 2009 till 11 procent i dag. Av de 10 procent hushall som
tagit blancolin amorterar samtliga."” Dessutom amorterar nio av tio
som har en beldningsgrad 6ver 75 procent, vilket innebdr att banker-
na foljer Svenska bankféreningens rekommendation om att amortera
pa lan Over 75 procent. Stresstester visar att de flesta hushall som
tagit ett nytt bolan — och som ddrmed dr de mest sarbara — dr mot-
standskraftiga mot stora rinteuppgangar, bostadsprisfall och 6kad
arbetsloshet. Fl:s slutsats dr att hushallen har en god aterbetalnings-
formaga och goda sikerhetsmarginaler mot prisfall pa bostider.
Sammantaget bedomer FI att riskerna dr sma for att bankerna ska
drabbas av stora kreditforluster pa bolan, dven om det inte gar att

47 Blancolan ir lan som beviljats utan nigon sikerhet eller borgen.
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utesluta forluster pa utlaning till icke-finansiella foretag i fall svenska
hushall skulle drabbas av inkomstbortfall eller husprisfall.*® T bolane-
stocken som helhet 4r dock amorteringsgraden fortsatt lig och amor-
teringstiden 1 genomsnitt mycket lang, hela 140 ar. FI och Riksban-
ken har dérfér inom ramen f6r det nyligen etablerade Samverkansra-
det f6r makrotillsyn beslutat att tillsitta en analysgrupp som bl.a. ska
studera de langsiktiga effekterna av hushallens skuldsittning och de
risker som ligger déri.”

Studierna ovan fokuserar pa skuldsittning i férhallande till in-
komst hos svenska hushall, men dven hushallens soliditet (skulder i
forhallande till tillgingar) dr intressant. Svenska hushalls totala for-
mogenhet (inklusive bostider men exklusive kollektiva férsiakringar)
ar ungefir tre ganger storre dn totala skulder (figur 1.16). Férhéllan-
det har varit timligen stabilt i flera decennier. Stigande hushallsskul-
der i forhallande till disponibel inkomst har saledes atfoljts av mot-
svarande Okning i férmdégenhet. Det dr ocksa vad man kan férvinta
sig, dvs. 6kade férmégenheter i forhallande till inkomster bor dven
leda till 6kade skulder. Det dr dessutom hushall med héga inkomster
och ligre sannolikhet till arbetsléshet som 1 huvudsak star for ok-
ningen av skulderna.

Det bor dock noteras att hushallens likvida férmogenhet 1 férhal-
lande till skulder successivt minskat under 2000-talet. Dirtill 4r stora
delar av hushallens férmdégenheter placerade i1 aktier (som kan ut-
vecklas volatilt) samt i individuellt pensionssparande och bostider
(som kan betraktas som mindre likvida). Detta tenderar att 6ka hus-
hallens sarbarhet vid negativa ekonomiska chocker.

En annan indikator pa hallbarhet och motstandskraft ir de
svenska hushallens sparkvot. Denna ar nu forhallandevis hog medan
den var mycket lig fore 1990-talskrisen, -3 procent som ldgst (figur
1.17). En vixande sparkvot innebdr att hushallen 6kar sina tillgangar
och att deras konsumtion inte ir linefinansierad. En hog sparkvot
ger ocksa mojlighet att uppritthalla konsumtionen genom att minska
sparandet om hushallen drabbas av negativa inkomstchocker.

8 Finansinspektionen (2013), s. 18.
4 Riksbanken och Finansinspektionen inrittade den 17 januari 2012 ett samverkansrad f6r makrotillsyn
i syfte att forebygga risker for det finansiella systemet.
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Figur 1.16 Hushallens genomsnittliga skulder
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Anm: Data 6ver hushillens féormogenhet baseras pa Riksbankens uppskattningar. Real férmogenhet
avser hushallens férmégenhet i egna hem, fritidshus och bostadsritter. Likvid formégenhet avser i
huvudsak hushillens tillgingar i kontanta medel, bankinldning, obligationer och aktier.

Killor: Sveriges Riksbank (2012b) och egna berikningar.

Figur 1.17 Hushallens sparande
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Killa: Sveriges Riksbank (2012b).



42

Sammantaget forefaller svenska hushéll ha relativt god motstinds-
kraft mot turbulens pa bostadsmarknaden. Detta stéds dven av histo-
riska erfarenheter — svenska bankers kreditférluster pa bolan i tider
av ekonomisk kris har tenderat att bli sma (se t.ex. krisen pa 1990-
talet).

Rddet noterar att det delvis saknas grundliggande information
som stodjer mer kvalificerad analys av hushallens finansiella balanser
och efterlyser dirfor en I6pande och tillforlitlig statistik Gver fo6rmo-
genheter 1 den privata sektorn. En siadan statistik vore en vardefull
killa bade f6r makroekonomiska riskbedémningar och férdelningsa-
nalyser.

1.3.3 Husprisfall och efterfragan

Som ovan niamnts gar det inte att utesluta fallande bostadspriser un-
der de nirmaste aren. Empiriska studier pa férhéallanden i USA indi-
kerar att efterfragebortfallet fran hogt skuldsatta hushall efter ett
husprisfall kan ha en kraftigt dterhallande effekt pa den samlade ef-
terfragan 1 ckonomin.” Erfarenheter frin den svenska 1990-talskrisen
pekar i samma riktning.

Riksbankens analyser av riskerna pa bostadsmarknaden indikerar
dock att motstindskraften hos svenska hushall dven i dessa avseen-
den dr god. Hir bedémdes effekterna pa svensk ekonomi och finan-
siell stabilitet av ett realt husprisfall pa 20 procent.51 Ett husprisfall
paverkar frimst de hushall som har bostaden som sidkerhet. Nir si-
kerheten minskar i virde tvingas hushallen spara eller 6ka amorte-
ringarna pa sina huslan. De drar dd ned pa 6vrig konsumtion och
minskar didrmed efterfrigan i ekonomin, vilket paverkar BNP nega-
tivt. Riksbankens analyser visar dock att dven ett sd pass stort prisfall
som 20 procent har en relativt liten effekt pa svensk BNP. Effekterna
kan mildras av bl.a. en mer expansiv penningpolitik.

Aven bostadsinvesteringar paverkas negativt vid ett husprisfall.
Modellresultat tyder dven hir pa att paverkan pa BNP blir relativt
liten — vilket mojligen forklaras av att svensk byggindustri i relation
till BNP ir forhallandevis liten jimfért med andra linder.” Samman-
taget var Riksbankens slutsats att effekterna pa efterfragan av ett stort

50 Dynan (2012).
> Claussen m.fl. (2011) och Janzén m.fl. (2011).
52 Serensen (2013).
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husprisfall skulle bli relativt sma, i synnerhet om de motverkas av en
mer expansiv penningpolitik.

Radet vill dock understryka att de modellberakningar som ligger
till grund for Riksbankens analyser bygger pa forenklade antaganden
och historiska samband. Det finns risk f6r att de negativa effekterna
och foljderna for svensk ekonomi av ett kraftigt prisfall pa bostads-
marknaden blir storre 4n vad modellresultaten indikerar. De interna-
tionella erfarenheterna fran finanskrisen 2008—2010 visar dessutom
att 1 tider av stor osikerhet, t.ex. om bankers finansiella stillning eller
1 samband med stora fall i huspriser, finns risk f6r negativa dterkopp-
lingar mellan finansiella och reala marknader. Sidana férlopp ér svar-
forutsagbara.

Fordjupning 1.2 Regleringen av bostadsmarknaden

Det svenska bostadsbestandet bestar av 4,5 miljoner bostider, varav
2 miljoner i smahus och 2,5 miljoner i flerbostadshus. Det sist-
nimnda fordelas pa 1,6 miljoner hyresritter och 0,9 miljoner bo-
stadsritter.”

Hyresregleringen etablerades under andra virldskriget. Fran slutet
av 1960-talet inférdes det nuvarande bruksvirdessystemet. Hyres-
nimnden har da att jimféra med hyran i likvirdiga ligenheter (utifran
bruksvirdet). Fastighetsigaren maste sinka hyran om den édr hégre dn
hyran i dessa jaimforelseligenheter. Tidigare angav lagen att nimnden
fraimst skulle beakta hyran i det kommunala bostadsbestindet. Fran
och med januari 2011, efter att Fastighetsigarna 2005 anmilt den
svenska bostadspolitiken till EU, avses hyra som dr kollektivt satt —
oavsett om Gverenskommelsen satts av privata eller kommunala fore-
tag. Allmdnnyttans hyresledande roll har dirmed ersatts av kollektivt
térhandlade hyror.

Olika atgirder har nyligen vidtagits fr att underlitta nybyggnation
av bostider och utnyttjandet av befintligt bostadsbestand. Riksdagen
har bl.a. beslutat om sinkt fastighetsavgift pa hyreshusenheter 1 syfte
att stimulera nyproduktion av hyresritter fran januari 2013. Forslaget
giller alla flerbostadshus, savil hyresritter som bostadsritter. Frin
och med januari 2013 hojdes dven schablonavdraget vid uthyrning av
bostader fran 21 000 till 40 000 kronor per ar. Syftet ir att stimulera
andrahandsmarknaden f6r bostider, bl.a. for att frimja rérligheten pa

53 SCB (2012).
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arbetsmarknaden. Fran februari 2013 ger lagen om uthyrning av egen
bostad hyresvirden och hyresgisten en storre frihet att komma Gver-
ens om hyran — under forutsittning att uthyrningen inte sker i form
av naringsverksamhet.

Regeringen har gett den s.k. Plangenomférandeutredningen i
uppdrag att se 6ver kraven pa detaljplaner och bygglov f6r att mojlig-
gbra en effektivare plan- och byggprocess.” Utredningen éverlimnar
sitt slutbetinkande i maj 2013. Regeringen har dven tillsatt en utred-
ning om forbittring av den skattemissiga stillningen f6r hyresbosta-
der. Utredningen forvintas bli klar hosten 2013. Regeringen planerar
dessutom att tillsitta en parlamentarisk kommitté som ska granska
systemet med regionplanering i plan- och bygglagens sjunde kapitel.
Regeringen har aviserat en proposition under viren 2013 med dnd-
ringar i lagen om kommunernas bostadsférsoriningsansvar.”

1.4 Beddmningar och rekommendationer

Euroomradet befinner sig i recession samtidigt som tillvixten 1 USA
och stora tillvixtekonomier har stirkts. Aven i Japan verkar en ater-
himtning vara pa vig. Osikerheten om den fortsatta utvecklingen ar
dock fortsatt stor och risken for att virldsekonomin aterigen ska ga
in i en svagare utvecklingsfas ar pataglig. Finanskrisens globala verk-
ningar bedéms paverka virldsekonomin under lang tid framéver.

For svensk del har lagkonjunkturen gatt in pa sitt femte ar. Efter
det stora efterfragefallet i samband med finanskrisens utbrott hésten
2008, befinner sig ekonomin fortfarande langt ifran fullt resursutnytt-
jande. Radet konstaterar att aterhimtningarna efter 1990-talskrisen
och IT-kraschen i borjan av 2000-talet 1 stor utstrickning drevs av en
svag krona och stark exportefterfragan. I dag dr den svenska kronan
relativt stark och exportefterfrigan svag. Det finns diarmed risk for
att aterhamtningen tar lingre tid nu 4n efter tidigare konjunkturned-
gangar. Samtidigt konstaterar radet att Sveriges ekonomi i interna-
tionell jimforelse framstar som stark.

Radet bedomer att de svenska bostadspriserna sannolikt ligger i
intervallet fran att vara i linje med fundamentala faktorer till en viss
overvirdering. Risken for en stor och abrupt priskorrigering bedéms

5 Socialdepartementet (2012).
55 SFS 2000:1383.
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1 nuldget som begrinsad. Det finns dock starka skal for regeringen att
noga folja husprisernas utveckling och de svenska hushallens skuld-
sittning samt att se Over mojligheterna att motverka en osund ut-
veckling i dessa avseenden.

Radets uppfattning dr att regeringen skyndsamt bor reducera hin-
der f6r nybyggnation och utnyttjande av befintligt bostadsbestand. Pa
kort sikt kan en effektivare bostadsmarknad bidra till flexiblare och
stabilare forhallanden pa marknaden med minskad risk for snabba
boprisuppgangar och stigande skuldkvoter fér svenska hushall. Pa
lingre sikt kan en bittre fungerande bostadsmarknad — inte minst
vad giller hyresmarknaden — bidra till 6kad rorlighet pa arbetsmark-
naden och hégre ekonomisk tillvixt. En viktig malsittning bor vara
att forbattra utnyttjandet av det befintliga bostadsbestandet.

Radet anser att regeringen bor ta ett samlat grepp om bostadspoli-
tiken i syfte att i ett sammanhang hantera frigor om byggande, fas-
tighets- och reavinstbeskattning, rinteavdrag samt bruksvirdessyste-
met.

Radet efterlyser en l6pande och tillforlitlig statistik 6ver f6rmo-
genhet 1 den privata sektorn. En sadan statistik vore en virdefull killa
for bade makroekonomiska riskbedémningar och férdelningsana-
lyser. Radet rekommenderar regeringen att underséka moijligheterna
att ta fram sadan statistik pa ett kostnadseffektivt sitt.
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2 Den ekonomiska politiken

I avsnitt 2.1 nedan sammanfattas den politik som regeringen foreslog
1 BP13. Radet kommenterar hir dven transparensen 1 regeringens
presentation av sin politik; avsnitt 2.2 sammanfattar de forslag som
regeringen nyligen presenterat i VP13; 1 avsnitt 2.3 bedémer radet
finanspolitikens inriktning i férhallande till konjunkturutvecklingen;
slutligen sammanfattas radets bedomningar och rekommendationer 1
avsnitt 2.4. Kapitlet innehaller dven en férdjupning om systemfel i
svensk transportsektor.

2.1 Budgetpropositionen fér 2013

I BP13 foreslog regeringen en rad atgirder, beskrivna som satsning-
ar som stirker tillvixtmojligheterna och motverkar att arbetslosheten
biter sig fast”.! Regeringen sdger sig 1 propositionen ’prioritera re-
former for: bittre tillvixtforutsattningar och konkurrenskraft genom
6kade investeringar i infrastruktur, forskning och innovation samt
ligre bolagsskatt och inférande av ett investeringsavdrag; att fa fler i
arbete med fokus pa unga och utrikes fodda; ett stabilt finansiellt
system och stirkt konsumentkraft; valfard for alla och jamnare for-
delning; samt en effektivare energi-, klimat- och miljépolitik”.> Rege-
ringen sammanfattar sin politik i f6ljande tabell (tabell 2.1):

1 BP13, 5. 26.
2BP13, 5. 26.
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Tabell 2.1 Effekter pa finansiellt sparande i offentlig sektor av fore-
slagna atgarder i BP13

Miljarder kronor 2013 2014 2015 2016
Battre tillvaxtférutsattningar och

konkurrenskraft

Infrastruktur 1,50 517 4,75 6,50
Forskning och innovation 1,74 2,70 3,06 4,00
Foretagande och entreprendrskap 8,33 8,05 8,05 8,05
Bostader 0,65 0,64 0,63 0,63
Fler i arbete

Unga’ 2,20 2,36 2,08 1,46
Integration 0,88 1,28 0,98 0,77
Langtidsarbetslosa 0,95 0,66 0,33 0,32
Personer med funktionsnedsattning 0,10 0,17 0,17 0,14
Stérkt arbetslinje och tydligare krav -0,12 0,05 -0,06 -0,06

Valfard for alla och jamnare fordelning

Sjukvard och omsorg 0,22 0,73 0,56 0,56
Réttsvasende 1,50 1,50 2,00 2,10
Stdd till ekonomiskt utsatta 0,78 0,78 0,78 0,78
Sankt skatt for pensionéarer 1,15 1,15 1,15 1,15

Energi, klimat och miljo

Insatser for klimat och miljo? 0,56 0,55 0,61 0,83
Forandrade skatter pa klimat- och

) o -0,26 -0,35 -0,44 -0,53
energiomradet
Ovriga utgiftsreformer 6,31 2,82 2,08 1,95
Ovriga inkomstreformer -0,54 -0,43 -0,46 -0,48
Slojmma reformgr som inte 3.02 034 034 0.34
paverkar finansiellt sparande
Forsvagning av finansiellt sparande av 227 272 25.6 273

forslagen i budgetpropositionen for 2013

Anm (BP13): Avrundade belopp. En positiv siffra innebir en férsvagning av det finansiella sparandet.

' Varav 1,8 mdkr f6r 2013 avser tillfilliga utbildningsplatser inom Komvux, yrkeshégskolan, hégskolan
och universitet/hogskola. En visentlig del av dessa platser kommer att nd ungdomar, men ocksa andra
grupper sd som utrikes fédda och langtidsarbetslosa kan fi del av satsningen.

21 beloppet ingir medel f6r energiforskning (0,25 mdkr 2013, 0,25 mdkr 2014, 0,27 mdkr 2015 och 0,47
mdkr 2016). Dessa dr ocksa inkluderade i beloppet f6r forskning och innovation ovan men ingar endast
en gang i summeringen.

Killa: BP13, s. 30.
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Som framgar av tabell 2.1 innehaller regeringens nya politik f6r aren
2013 och framat ytterligare resurser till flera olika politikomraden.
Radet noterar att endast ett av regeringens forslag har en betydande
statsfinansiell effekt 2013: sinkningen av bolagsskatten till 22 procent
kombinerad med en skirpning av avdragsreglerna for interna rintor.
Forslaget forsvagar enligt regeringen det finansiella sparandet med
8,33 mdkr 2013. I kapitel 5 diskuteras sinkningen av bolagsskatten.

Ovriga forslag har mindre effekt pa det finansiella sparandet 2013;
for vissa atgirder kommer den fulla effekten ett par ar fram i tiden.
Det senare giller framfor allt den 7satsning pé investeringar 1 infra-
struktur”, som regeringen ger ett inte obetydligt utrymme at att be-
skriva 1 BP13. Radet noterar att det under 2013 inte sker nagra nya
investeringar i infrastruktur som ett resultat av regeringens foreslagna
politik 1 BP13. Hela tillskottet om 1,5 mdkr 2013 gar till vdg- och
jarnvigsunderhall.’ Nya infrastrukturinvesteringar genomfors tidigast
2014.* 1 férdjupning 2.1 nedan diskuteras nigra aspekter av infra-
strukturpolitiken.

Regeringens politik f6r 2013 bestir till 6vervigande del av mindre
resurstillskott till ett stort antal budgetanslag. Totalt fordelar sig de
22,7 mdkr pa ca 250 anslag.5 Att budgetpropositionen innehaller for-
slag f6r samtliga inkomst- och utgiftsposter pa statsbudgeten dr ett
resultat av budgetlagens krav pa fullstindighet.® Alla justeringar, hur
sma de dn dr och vad skilet dn kan vara, ska behandlas i budgetpro-
positionen. Det idr ocksa nagot radet finner vara en god ordning.
Samtidigt stiller det hoga krav pa regeringens férmaga till transparent
redovisning av sin politik.

Radet konstaterar att knappt 100 anslag berérs av de forandringar
som fatt en egen rubrik av regeringen i tabell 2.1. Resterande dryga
150 anslagsjusteringar fingas upp av posterna ”Ovriga utgiftsrefor-
mer” och ”Ovriga inkomstreformer” i tabell 2.1.

Radet noterar att regeringen i BP13 valt att ligga storre delen av
sin nya politik f6r 2013 — ca 14 av 23 mdkr — pa att skjuta till margi-
nella belopp pé ett stort antal budgetanslag och att det i flertalet fall
handlar om att forstirka befintliga statliga administrativa system.

3 BP13, 5. 387.

4+BP13 och prop. 2012/13:25 “Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem”. Prop.
2012/13:25 beslutades av riksdagen den 18 december och omfattar perioden 2014—2025. Regetingen
ska under viren 2014 fatta beslut om de definitiva ekonomiska ramarna fér perioden 2014-2025.

5 Samtal med tjinstemin pé Finansdepartementets budgetavdelning.

6 SFS 2011:203, 3 kap. 3 §.
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Det sitt pa vilket regeringen valt att presentera sin politik innebar
bla. att det dr svart att snabbt fa klarhet om vad de satsningar och
belopp regeringen redovisat i tabell 2.1 ovan konkret bestar av. Den
intresserade ldsaren far anstringa sig ordentligt for att kunna folja
med 1 redovisningen — i olika delar av den flera tusen sidor tjocka
BP13 — av vilka insatser som summerar till de i tabell 2.1 specifice-
rade beloppen.

Radet konstaterar att regeringen valt att endast i tva fall specificera
vilka anslag som ingar under de olika rubrikerna. Det giller posterna
”Unga” respektive “Insatser for klimat och milj6”, som i tabell 2.1
forsetts med forklarande fotnoter. Ridet menar att i stort sett samt-
liga rubriker som regeringen valt att presentera sin politik med hjilp
av ar i behov av minst lika utforliga fotnoter som de som regeringen
nu forser sin tabell med.

Fordjupning 2.1 Systemfel i svensk transportsektor

En underlagsrapport av Jan-Eric Nilsson tar upp tre grundliggande
systemfel i svensk transportsektor.” Felen ligger i den institutionella
strukturen for beslutsfattande. Enligt Nilsson ir de tre systemfelen
foljande:

1. Underprissittning av nyttjande av befintlig infrastruktur.

2. Samhillsekonomiskt olonsamma investeringar i ny transportin-
frastruktur.

3. Bristande kostnadsuppfoljning av investeringar samt drift- och
underhall.

Det forsta felet dr att priset for att anvinda infrastruktur, 1 forsta
hand vigar och jarnvigar, ir for ligt. Konsekvenserna visar sig 1 form
av Overefterfragan och tringsel, ett artificiellt hogt behov av investe-
ringar 1 flaskhalsar samt suboptimal féretagslokalisering.

Det andra felet dr att det genomfors ett betydande antal stora in-
vesteringar i infrastruktur som under rimliga fOrutsittningar maste
anses vara samhaillsekonomiskt olénsamma. Exempel pa detta ar
Botniabanan och det s.k. G6teborgspaketet. Féljden blir att mer 16n-
samma projekt hamnar utanfér planeringsramarna och dérfér inte
genomfors.

7 Statens vig- och transportforskningsinstitut (2013).
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Det tredje felet 4r att de stora resurser som anvinds for investeringar
1 drift och underhéll av vigar och jirnvagar inte f6ljs upp pa projekt-
niva. Bristande kostnadsuppfoljning innebir att det i dag inte dr moj-
ligt att bedoma om de resurser som avsitts anvinds pa ett effektivt
satt.

Samtliga systemfel ligger i granslandet mellan politik och férvalt-
ning och motverkar de 6vergripande mal som riksdagen stéllt upp for
trafikpolitiken. I underlagsrapporten limnas fyra forslag till atgarder:

e Ansvaret for att utarbeta instruktioner f6r de sambhillsekono-
miska kalkyler som genomfors i samhillet flyttas over till en cen-
tral myndighet eller till Finansdepartementet.

e Alla projekt som kostar mer dn 1 mdkr genomgar en extern kva-
litetskontroll innan de ges starttillstind. Ovanstaende forslag tar
sin utgangspunkt i norska erfarenheter.

e Resultaten av de samhillsekonomiska kalkyler som genomférs
och av de berikningar som gérs av sambhillets kostnader for att
anvinda infrastrukturen gors offentliga sa lingt som mojligt.
Detta 6kar genomlysningen av de politiska beslut som fattas.

e Varje bestillarmyndighet inom transportomradet ges i uppdrag
att i sin arsredovisning redovisa hur manga upphandlingskon-
trakt som tecknats under det gingna aret, hur manga kontrakt
som avslutats och visa i vilken utstrickning kostnaderna &ver-
skridit de kostnader som faststilldes i det ursprungliga avtalet
med utféraren av tjansten.

2.2 Varpropositionen 2013

Med hinvisning till en svag internationell konjunktur och fortsatt oro
i omvirlden foéreslar regeringen i VP13 ett riktat paket som ytterli-
gare dimpar krisens effekter”. Forslaget omfattar en satsning pa ut-
bildning, drift och underhall av jirnvigar samt forstirkta insatser for
regional tillvaxt. Tabell 2.2 sammanfattar atgirderna.
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Tabell 2.2 Regeringens atgarder for 2013

Miljoner kronor 2013
Hogskolan inkl. studiemedel 170
Yrkesvux inkl. studiemedel 700
Praktik 160
Utbildning inom arbetsmarknadspolitiken 140
Regional tillvaxt 40
Infrastruktur 700
Totalt 1910

Killa: VP13, s. 35.

Radet har inget att invinda mot dessa satsningar, men noterar att
regeringen vidtar en ovanlig dtgird da den gor en stabiliseringspo-
litisk satsning i samband med den ekonomiska varpropositionen.

2.3 Finanspolitikens inriktning

En sammanfattande indikator for finanspolitikens inriktning 4r den
offentliga sektorns finansiella sparande. Tabell 2.3 visar hur det fi-
nansiella sparandet utvecklas 6ver tiden enligt VP13. Under perioden
2012-2014 redovisas ett underskott i sparandet. Det beriknas av
regeringen att forindras till ett vixande Overskott under aren 2015—
2017, under forutsittning att inte nagra ofinansierade atgirder ge-
nomfors.

For att bedoma effekterna av aktiva finanspolitiska atgarder, maste
de forindringar av intikter och utgifter som uppstar automatiskt nar
konjunkturliget varierar rensas bort. Sddana férindringar uppstar till
folid av frimst skattesystemets och arbetsloshetsférsikringens ut-
formning. De innebir att det finansiella sparandet automatiskt tende-
rar att minska i konjunkturnedgangar och 6ka i uppgangar. Genom
dessa s.k. automatiska stabilisatorer dimpas konjunktursvingningar-
na utan att nagra beslut om atgirder behover fattas. Justeras det fak-
tiska finansiella sparandet f6r de automatiska effekterna av konjunk-
turldget far vi det strukturella finansiella sparandet, vilket dr ett matt
pa vad sparandet skulle vara om eckonomin befann sig i ett jaim-
viktslige.
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Tabell 2.3 Offentligt finansiellt sparande 2008-2017

2008 2009 2010 2011 2012|2013 2014 2015 2016 2017

Miljarder kronor 69 -30 0 1 -25| -59 -39 2 47 88

Procent av BNP 22 -10 00 00 -07|-16 -10 00 11 20

Justering for
Konjunkturen -0,1 4,0 1,7 0,7 1,2 2,0 1,9 13 06 0,2
Justering for

engangseffekter! -2 01 00 00 -03| 00 00 00 00 00

Justering for
extraordinéara o0 o0 01 01 01| 00 00 00 00 00
kapitalvinster

Strukturellt finan-

: 18 30 16 07 03| 04 09 13 17 23
siellt sparande

BNP-gap o1 -72 -32 -13 -22| -35 -33 -23 -11 -04

Anm: Procent av BNP, om annat e¢j anges. Utfall for 2007-2012, prognos for 2013-2017.
! Engingseffekten 2008 och 2009 beror pa nya regler avseende byggmoms som tillfilligt 6kar momsin-
betalningarna med 8 mdkr 2008 och 2 mdkr 2009.

Killa: VP13,

Enligt det av riksdagen fastlagda Gverskottsmélet ska det faktiska
finansiella sparandet uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver
konjunkturcykeln. KI gor bedémningen att konjunkturjusteringen i
genomsnitt forstirker det finansiella sparandet med 0,2 procent av
BNP.® Dirmed miste det strukturella sparandet i genomsnitt uppga
till 1,2 procent av BNP f6r att malet om 1 procent faktiskt sparande 1
genomsnitt ska nas. Avvikelser i det strukturella sparandet fran nivan
1,2 procent maste darfér vara temporira fOr att inte leda till brott
mot overskottsmalet. Sidana avvikelser kan vara motiverade av t.ex.
stabiliseringspolitiska skil, alltsa for att motverka skadliga konjunk-
tursvingningar. Om det strukturella sparandet understiger 1,2 pro-
cent, kan vi dirmed dra slutsatsen att finanspolitiken aktivt gjorts mer
expansiv an vad som automatiskt orsakats av konjunkturliget. Sadana
avvikelser dr dirmed en indikation pa den finanspolitiska inriktning-
en.

8 Se avsnitt 4.2.1.
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For att ar for ar folja hur regeringens atgirder paverkar finanspoliti-
kens inriktning, kan vi anvinda forandringen 1 offentliga sektorns struk-
turella finansiella sparande.” Om férindringen i det strukturella spa-
randet dr noll indikerar det att regeringen sammantaget inte vidtar
nagra nya aktiva dtgirder som paverkar det finansiella sparandet. Om
det strukturella sparandet minskar fran ett ar till ndsta, indikerar det
att regeringen vidtar atgiarder som minskar sparandet och som kan
verka stimulerande pa efterfrigan och darmed pa konjunkturen. Om
det strukturella sparandet diremot Okar, visar detta att dtgirderna
Okar sparandet och har en dimpande effekt pa efterfragan i ekono-
min.

Vilka effekter som aktiva atgirder, som dndrar det strukturella
sparandet, faktiskt far pd den samlade efterfragan i ekonomin, beror
inte bara pa atgirdernas storlek utan ocksa pd deras sammansittning.
Effekten kan ocksa variera 6ver tiden, den kan vara beroende av kon-
junkturldget. Effekten pa den sammanlagda efterfragan av t.ex. 6kade
transfereringar beror pa om hushallen viljer att spara eller konsumera
av den Okade disponibla inkomsten.

Den samlade efterfragan ir ett mangdimensionellt begrepp. Dess
olika komponenter ir inte direkt substituerbara. Till exempel kan ett
fall 1 exportefterfragan inte enkelt neutraliseras genom att hushallens
efterfragan Okar eftersom hushallen efterfrigar andra produkter in
dem som exportindustrin producerar. De komplikationer vi har
nimnt gor att det dr mycket svart att gora en exakt bedémning av
vilket finansiellt sparande som ér férenligt med en vil avvigd finans-
politik.

Av tabell 2.4 framgir att forindringen av det strukturella sparan-
det mellan 2012 och 2013 ir 0,1 procent av BNP. Sammantaget ir
dirmed effekten pad det finansiella sparandet av regeringens dtgarder i
stort sett noll. Det betyder att de dtgirder regeringen foreslar i BP13
och VP13 balanseras av andra motverkande férindringar. I tabell 2.4
isoleras effekten pa det strukturella sparandet av regeringens politik
tor 2013 pa raden ”Diskretiondr finanspolitik”; effekten uppgar
till -0,5 procent av BNP och det negativa tecknet anger att det ror sig
om en forsvagning av det strukturella sparandet. Denna stimulans
balanseras helt och hallet av posten ”Ovrigt”.

° Finansdepartementet betecknar detta som en “indikator f6r impuls till efterfragan”, BP13,s. 132.
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Tabell 2.4 Foréndringen av finansiellt strukturellt sparande 2013-
2017

Arlig férandring, procent av BNP 2013 2014 2015 2016 2017
Forandring finansiellt sparande -0,9 0,6 1,1 1,1 0,9
varav
Automatiska stabilisatorer -0,7 0,1 0,6 0,7 0,4
Engangseffekter -0,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Extraordinéra kapitalvinster 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Forandring strukturellt sparande 0,1 0,5 0,5 0,4 0,5
varav
Diskretionar finanspolitik1 -0,5 0,1 0,2 -0,1 -0,1
Kapitalkostnader, netto -0,2 -0,1 0,0 0,0 0,0
Kommunsektorns finanser 0,3 -0,1 0,0 0,1 0,2
Ovrigt 0,5 0,6 0,3 0,3 0,3
BNP-gap, forandring i procentenheter -1,3 0,1 1,0 1,2 0,6

Anm (VP13):T Avser utgifts- och inkomstforandringar 20132017 i forhallande till tidigare ar av beslu-
tade, foreslagna och aviserade reformer.

Killa: VP13,

Som framgar av tabell 2.4 ger posten ”Ovrigt” ett stort bidrag till den
torstirkning av de offentliga finanserna som ligger i regeringens poli-
tik under aren 2013-2017. Detta bidrag forklaras till storre delen av
att de offentliga inkomsterna har en starkare koppling till tillvixten
in de offentliga utgifterna och att flera utgiftsposter inte ar in-
dexerade."” Detta skapar en tendens till automatisk foérstirkning av
det finansiella sparandet som inte dr en konjunktureffekt och som
dirmed ingir i berikningen av det strukturella sparandet. Distink-
tionen mellan automatiska och aktiva atgirder blir dirmed nagot
grumlig.

De aktiva atgirder som sammantaget belastar de offentliga finan-
serna med ca 25 mdkr 2013 minskar det finansiella sparandet med 0,7
procent av BNP. Hur stor den expansiva impulsen blir av en for-
svagning av det offentliga finansiella sparandet med 0,7 procent av
BNP beror som nimnts ovan bl.a. pa vilken kombination av atgirder
som sitts in. Sdnkningen av bolagsskatten har t.ex. en begrinsad ef-
tekt pa den totala efterfragan — atminstone under 2013.

10 For en diskussion om detta se Finanspolitiska radet (2011), s. 71-79 samt BP12, s. 194.
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Eftersom det strukturella sparandet dr oférindrat samtidigt som delar
av utgiftsokningen sannolikt har sma effekter pa efterfragan, gor ra-
det den sammantagna bedomningen att finanspolitiken i BP13 och
VP13 inte stimulerar den totala efterfrigan i ekonomin — om nagot
har den en atstramande effekt.

I 2012 ars rapport menade radet att det inte var stabiliseringspo-
litiskt motiverat att, sa som regeringen havdade i BP12, halla inne
med en ytterligare sinkning av inkomstskatten. Radet ansag att kon-
junkturldget snarare talade f6r en mer expansiv finanspolitik dn den
som regeringen féreslog i BP12."

Radet menar nu att finanspolitiken i BP13 och VP13 inte ger
nagra ytterligare stimulanser till den totala efterfragan. Ur ett rent
stabiliseringspolitiskt perspektiv hade det varit motiverat med ytterli-
gare dtgirder 2013. Radet stodjer att regeringen har beredskap for
temporira atgirder i det fall akuta behov av konjunkturstimulans
uppstar under 2013 och 2014. Utrymmet for mer expansiva atgarder i
nuvarande konjunkturlige dr dock begrinsat. Ytterligare expansiva
atgirder i nuvarande konjunkturlige maste kompletteras med budget-
forstirkningar nir konjunkturen vint uppat for att inte overskotts-
malet ska komma i fara.

Raidets samlade bedémning dr att finanspolitiken 1 huvudsak ar vil
avvigd. Radet anser dock att malkonflikten mellan det kortsiktiga
stabiliseringspolitiska perspektivet och 6verskottsmalet formulerat
over en konjunkturcykel bor belysas battre i regeringens proposition-
er.

2.4 Bedomningar och rekommendationer

Ridet konstaterar att regeringens nya politik for 2013 till Sverva-
gande del bestar av mindre resurstillskott till ett stort antal budget-
anslag. Totalt férdelar regeringen ca 23 mdkr pa ca 250 anslag. Att
budgetpropositionen innechaller foérslag for samtliga inkomst- och
utgiftsposter pa statsbudgeten ér ett resultat av budgetlagens krav pa
fullstindighet, vilket radet finner vara en god ordning. Regeringen
borde dock fortydliga sin presentation av politiken.

! Finanspolitiska radet (2012), s. 11.
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Radet noterar att regeringen vidtar en ovanlig atgird nir den presen-
terar stabiliseringspolitiskt motiverade atgirder f6r 2013 i samband
med den ekonomiska varpropositionen.

Radet menar att finanspolitiken 1 BP13 och VP13 inte ger nagra
ytterligare stimulanser till den totala efterfragan. Ur ett rent stabilise-
ringspolitiskt perspektiv hade det varit motiverat med sidana atgirder
under 2013. Utrymmet f6r mer expansiv politik 1 nuvarande konjunk-
turlidge 4r dock begrinsat.

Radet stodjer att regeringen har beredskap for temporira atgirder
1 det fall akuta behov av konjunkturstimulans uppstar under 2013 och
2014. Skulle sadana atgirder komma till stind 1 nuvarande konjunk-
turlige maste de kompletteras med budgetforstirkningar nir kon-
junkturen vint uppat for att inte Gverskottsmalet ska komma 1 fara.

Radets samlade bedémning ar att finanspolitiken 1 huvudsak ér vil
avvigd. Radet betonar dock att malkonflikten mellan det kortsiktiga
stabiliseringspolitiska perspektivet och 6verskottsmalet formulerat
6ver en konjunkturcykel bor belysas bittre 1 regeringens proposi-
tioner.
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3 Regeringens prognhoser

Prognoser for den ekonomiska utvecklingen utgér ett viktigt un-
derlag vid utformningen av finanspolitiken pa savil kort som medel-
ling sikt. Det finanspolitiska ramverkets inslag av kvantitativa mal
och restriktioner stéller hoga krav pa prognosernas kvalitet. Det gil-
ler savil prognoserna fér den makroekonomiska utvecklingen som
prognoserna for de offentliga finanserna, inte minst for statsbudge-
tens utgifter. En snabb ekonomisk tillvaxt stirker de offentliga finan-
serna. Om ekonomins potentiella produktionstérmaga forutses vara
god, bedéms de vixande offentligfinansiella dverskotten vara besta-
ende snarare dn konjunkturella. Dirmed okar mojligheten att na
overskottsmalet for de offentliga finanserna. De makroekonomiska
prognoserna och analyserna dr darfér av central betydelse for rege-
ringens redovisning av finanspolitiken i férhallande till de budgetpoli-
tiska malen.'

Fragor kring makroprognosernas kvalitet har bl.a. uppmirksam-
mats inom EU. Det finns en betydande risk for att enskilda linder i
sina budgetprognoser dverskattar tillvixten pa bade kort och ling sikt
for att moéta Stabilitets- och tillvixtpaktens krav.” Att den optimist-
iska utvecklingen inte realiseras kan sedan foérklaras med faktorer
utom regeringens kontroll. Detta leder bla. fram till frigan om mak-
roprognoserna bor utformas av oberoende organ, som Office for
Budget Responsibility (OBR) i Storbritannien.” Ett sidant férslag har
framférts av EU-kommissionen 1 samband med skidrpningen av
évervakningen av eurolindernas budgetprocesser.*

I foljande avsnitt behandlas regeringens prognoser i BP13 ur
nagra olika perspektiv. I avsnitt 3.1 diskuteras makroprognoserna
jaimférda med andra prognosinstitut. En fraga dr i vilken utstrickning
de prognoser som ldg till grund f6r 2013 édrs budget skiljer sig fran
andra prognoser.” Avsnitt 3.2 behandlar regeringens bedémningar av
potentiell BNP i de senaste propositionerna. Potentiell BNP spelar
en viktig roll i uppféljningen av Gverskottsmalet och i bedémningen

! Finansdepartementet (2011a), avsnitt 3.3.3.

2 Frankel (2011) finner att kvantitativa budgetmal som i STP snarast forstitker optimismen i makropro-
gn()scrna.

3 Jonung och Larch (2006). Enligt Frankel och Schreger (2012) minskar ”optimism-faktorn” om budge-
ten baseras pd makroprognoser frin oberoende institutioner.

+ Se t.ex. Finansdepartementet (2011b) dér ocksa regeringens invindningar mot f6rslaget redovisas.

5 Underlaget bygger pa Konjunkturinstitutets prognosdatabas (2013b).
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av konjunkturliget. Samtidigt redovisas i den officiella statistiken
inget utfall f6r potentiell BNP som prognoserna kan utvirderas mot.
Regeringens prognoser for finansiellt sparande i offentlig sektor dis-
kuteras 1 avsnitt 3.3. Avsnitt 3.4 behandlar 6versiktligt de volympro-
gnoser som ligger till grund fér framskrivningen av vissa transfere-
ringsutgifter saisom sjukpenning och fortidspension. Radets bedom-
ningar och rekommendationer sammanfattas 1 avsnitt 3.5.

3.1 Prognoser for BNP

I 2010 ars rapport behandlade ridet regeringens makroprognoser 1
samband med finanskrisen 2008—2010. Slutsatsen var att prognoser-
na under dessa ar, av uppenbara skil, var mycket osidkra och att pro-
gnosfelen var betydande. Nagra systematiska skillnader jamfort med
KI:s prognoser under motsvarande period kunde dock inte b.':léiggas.6

Aven sett 6ver en lingre tidsperiod konstaterade ridet att osiker-
heten i regeringens prognoser ar stor samt att prognosfelen inte skil-
jer sig pa nagot avgorande sitt fran Kl:s prognoser. Det giller savil
de absoluta felen som medelfelen. Bade regeringen och KI 6verskat-
tade (I genomsnitt) tillvixten och underskattade den Oppna arbets-
l6sheten under perioden 2001-2008.

Radets slutsats var att regeringen pa ett bittre sitt bor tydliggora
hur osikerheten i de makroekonomiska prognoserna beaktas i ut-
formningen av politiken. Informationen i de ekonomiska proposi-
tionerna bedémdes sd vag att ldsaren har svart att fa en bra bild av
prognosernas innebord.

Att regeringens prognoser i genomsnitt sett Over en lingre tidspe-
riod inte dr simre dn t.ex. Kl:s prognoser utesluter emellertid inte att
storre avvikelser kan férekomma enskilda ar. I detta avsnitt granskas
specifikt den tillvixtprognos som lag till grund f6r BP13. Prognosen
for BNP jimfors med ett antal andra prognosinstitut for att under-
soka 1 vilken utstrickning regeringens prognoser avviker frin den
genomsnittliga beddmningen och 1 vilken utstrdckning prognoserna
har reviderats sedan BP13 publicerades.

Ett stort antal nationella och internationella institutioner publice-
rar fortlépande prognoser 6ver den makroekonomiska utvecklingen i
Sverige. Méinga prognosinstitut publicerar dessutom flera prognoser

¢ Finanspolitiska radet (2010a).



Svensk finanspolitik 2013 - Kapitel 3

varje ar. Prognoshorisonten skiljer sig och endast nagra fa prognoser
ticker hela den period om tre till fyra ar som redovisas i regeringens
ekonomiska propositioner. Endast regeringen, KI och ESV publice-
rar detaljerade framskrivningar av de offentliga finanserna i ett flera-
rigt perspektiv.

Rittvisande jimforelser mellan olika prognoser forutsitter att
prognosinstituten har tillgang till samma information. Vad galler 6p-
pen information i form av statistik, publicerade analyser av inter-
nationella organisationer etc. har regeringen inget patagligt informa-
tionsovertag. Den tillginglica informationsmingden bestims 1 allt
vasentligt av tidpunkten nir prognosen utarbetas. Daremot har rege-
ringen ett uppenbart overtag nir det giller information om de atgir-
der som kommer att foreslés i respektive proposition. Betydelsen av
skillnader i information ir svar att uppskatta men maste vigas in i
jamforelser mellan olika prognoser.7

Aven om prognoserna publiceras vid ungefir samma tillfille, och
dirfor bygger pa samma information, kan principerna fér framskriv-
ningarna skilja sig at. Det giller exempelvis hur finanspolitiken hante-
ras 1 prognosen. Savil regeringen som ESV beaktar i sina berikningar
av de offentliga finansernas utveckling endast de atgirder som fore-
slas eller aviseras 1 den aktuella propositionen. Det innebir normalt
att de offentliga finanserna automatiskt forstirks under prognospe-
tioden.® Andra prognosinstitut, bl.a. KI, forutsitter i sina prognoser
att ofinansierade reformer eller budgetforstirkande atgiarder genom-
férs fullt ut inom ramen fér de budgetpolitiska malen.”

3.1.1 Prognoser fér 2012 och 2013

Figurerna 3.1 och 3.2 visar tillvixtprognoser f6r 2012 och 2013, som
publicerats sedan borjan av 2012. Den horisontella axeln visar publi-
ceringsvecka." Figurerna omfattar 4ven prognoser som publicerats
under varen 2013 inklusive den ekonomiska varpropositionen. Rege-

71 mars varje ar redovisar KI dels en utvirdering av sina egna prognoser, dels en jimférelse med andra
inhemska prognosinstitut. Utvirderingen i mars 2013 avser prognoser for 2012 som publicerats under
2011 och 2012. Analysen omfattar dven en justering for olika informationsmingd med hinsyn till
publicetingsdatum for respektive prognos, se Konjunkturinstitutet (2013c).

8 Finanspolitiska radet (2011), kap. 2.

 KI publicerar ocksé en sidokalkyl med of6rindrad politik, dvs. enligt samma principer som regeringen
anvinder i de ekonomiska propositionerna.

10T appendix i slutet av rapporten redovisas publicetingsvecka under 2012 och bétjan av 2013 fér olika
prognosinstitut.
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ringens prognoser ar markerade med rod stapel och Kl:s med svart
stapel. Ovriga prognosinstitut anges med ljusbla staplar.

Av figur 3.1 framgar att prognosmakarna under loppet av 2012
blev alltmer optimistiska om tillvixten 2012, men att optimismen
avtog under hosten. Regeringens prognos i BP13 dr bland de hogsta
trots att den publicerades sa sent som i vecka 38 (20 september).
Prognosen lastes dock 1 praktiken redan infor regeringséverligening-
arna pa Harpsund i mitten av augusti. Efter budgetpropositionen
ligger samtliga publicerade prognoser 0,5-1,0 procentenheter ligre in
regeringens bedémning.

En forklaring till regeringens optimism kan vara att den s.k.
snabbstatistiken fran SCB pekade pa en fortsatt relativt god tillvaxt
under andra kvartalet. SCB reviderade dock ned utfallet frin 1,8 till
0,9 procent i den ordinarie berikningen 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 tillvixten av ytterligare till endast
0,3 procent i arstakt enligt utfallet fran SCB.

I den reviderade prognos som regeringen redovisade den 21 de-
cember strax efter det att budgeten for 2013 beslutats av riksdagen,
justerades prognosen ned till 0,9 procent, dvs. till en niva 1 linje med
ovriga prognosinstitut. Det prelimindra utfallet frin SCB for tillvax-
ten 2012 blev 0,8 procent.

Prognosen for tillvixten 2013 ar av central betydelse for utform-
ningen av statsbudgeten f6r 2013. Det dr framfér allt de offentliga
inkomsterna 1 form av skatter och avgifter som paverkas eftersom
skattebaserna tenderar att utvecklas i takt med BNP. Utgifterna ar
mer stabila i férhallande till konjunkturen, men utgifterna for arbets-
l6shetsersittning och arbetsmarknadspolitik 6kar vanligtvis ndr till-
vixten mattas av. Den makroekonomiska prognosen ligger till grund
for regeringens bedémningar av finanspolitikens inriktning 1 férhal-
lande till savil konjunkturliget som 6verskottsmalet.
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Figur 3.1 Prognoser for tillvéxten 2012 publicerade sedan bdrjan av
2012
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Anm: Siffrorna pa den horisontella axeln anger publiceringsvecka under 2012 och bérjan av 2013. Rod
stapel anger regeringens prognoser och svart stapel anger Kl:s prognoser.

Kallor: KI och egna berikningar.

Figur 3.2 visar tillvaxtprognoser for 2013. Regeringens relativa op-
timism om tillvixtutsikterna framstar tydligt, 4ven om prognosen
ddmpades nagot i budgetpropositionen jamfért med VP12. Regering-
ens beddmning av tillvaxten var klart hogre dn Gvriga prognoser som
publicerades under andra halviret 2012. Skillnaden 4r 1 ndgra fall be-
tydande. I de prognoser som publicerats efter budgetpropositionen,
dvs. efter vecka 38, beaktas de atgirder som regeringen foreslagit
eller aviserat. Skillnaderna beror dirfor inte pa olika antaganden om
finanspolitikens inriktning.

Regeringens prognosrevidering i december 2012 var som synes
betydande och prognosen ligger i linje med Ovriga prognoser som
publicerades i slutet av 2012. Sammantaget innebdr detta att stats-
budgeten f6r 2013 byggde pa en mer optimistisk syn pa den makro-
ckonomiska utvecklingen dn vad samtliga prognosinstitut (inklusive
regeringen sjilv) nu ser framfor sig. Darmed var underlaget f6r be-
démningarna av finanspolitikens inriktning f6r 2013 bristande.

63



64

Figur 3.2 Prognoser for tillvaxten 2013 publicerade sedan bérjan av
2012
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Anm: Siffrorna pa den horisontella axeln anger publiceringsvecka under 2012 och bérjan av 2013. Réd
stapel anger regeringens prognoser och svart stapel anger Kl:s prognoser.
Killor: KI och egna berikningar.

Det bor noteras att det preliminira utfallet f6r BNP fjarde kvartalet,
som publicerades i slutet av februari, av manga bedémare uppfatta-
des som ndgot starkare dn vintat. Detta har bidragit till att progno-
serna for tillvixten 2013 aterigen reviderats upp nagot jamfoért med
de prognoser som publicerades i slutet av 2012. Det giller savil Kl:s
prognos i mars 2013 som regeringens reviderade prognos i VP13.

Figur 3.3 visar prognosinstitutens bedémningar av finansiellt spa-
rande i offentlig sektor 2013. Som tidigare nimnts gor vissa prognos-
institut, t.ex. KI, regelmissigt bedémningar av budgetpolitiken i sina
prognoser. Andra, t.ex. ESV, ligger bara in redan beslutade eller avi-
serade atgirder. Det innebir att de finanspolitiska férutsdttningarna i
de prognoser som publiceras fére BP13 skiljer sig mellan olika pro-
gnosinstitut. De prognoser som publiceras efter BP13 innefattar de
budgetférsvagande atgirder, motsvarande 0,7 procent av BNP, som
féreslogs 1 propositionen.

I takt med att en allt svagare tillvixt forutses, 6kar det prognosti-
serade underskottet i de offentliga finanserna i de redovisade progno-

serna. Regeringens bedomning i december var att underskottet 2013
skulle bli ca 50 mdkr i stillet for drygt 20 mdkr enligt BP13. Utfallet
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Figur 3.3 Prognoser for finansiellt sparande i offentlig sektor 2013
publicerade sedan bérjan av 2012
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Anm: Siffrorna pa den horisontella axeln anger publiceringsvecka under 2012 och bérjan av 2013. Réd
stapel anger regeringens prognoser och svart stapel anger Kl:s prognoser.

Kallor: KI och egna berikningar.

for finansiellt sparande 2012 publicerades 1 slutet av februari 2013
och var ca 12 mdkr simre dn vad som antogs 1 BP13. Underskottet i
de offentliga finanserna 2013 berdknas 1 VP13 till ca 60 mdkr, dvs. en
forsvagning med nirmare 40 mdkr jimfért med bedémningen i
BP13.

3.1.2 Prognoser till 2016

Flertalet av de institut som ingar i Kl:s prognosdatabas publicerar
prognoser som endast stricker sig ett till tva ar framat i tiden. Rege-
ringens prognoser omfattar ett lingre perspektiv eftersom det finans-
politiska ramverket har en medelfristig karaktir. I BP13 ir prognos-
horisonten 2016. Huruvida de medelfristiga bedémningarna ska upp-
fattas som renodlade prognoser eller som betingade framskrivningar
ar ofta oklart, men i allmidnhet bygger den redovisade utvecklingen pa
att ekonomin slutiret uppnir makroekonomisk balans med slutet
BNP-gap och en arbetsloshet som ligger nira den langsiktiga jamvik-
ten.
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Aven K1, ESV och SKL publicerade under 2012 bedémningar med
2016 som slutar.' Figur 3.4 visar jimforelser mellan den ackumule-
rade 6kningen av BNP 2012-2016."

Figur 3.4 BNP 2011-2016 i prognoser publicerade sedan bdrjan av
2012
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Anm: Beteckningarna pd den horisontella axeln anger prognosinstitut och publiceringsvecka sedan
bétjan av 2012, Konjunkturinstitutet (KI), Ekonomistyrningsverket (ESV) och Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL). Regeringens prognoser anges som VP12, BP13, uppdateringen i december 2012
(FiDec) och VP13.
Killor: KI och egna berikningar.
Av figuren framgar att den medelsiktiga tillvaxtprognosen 1 BP13 i
nagra fall med rage 6vertriffade 6vriga bedémningar som redovisats
under 2012 och bérjan av 2013. I Kl:s augustiprognos (KI42) var
den ackumulerade 6kningen av BNP 2016 2,5 procentenheter ligre
an BP13. Det motsvarar ungefir ett ars tillvixt. I Kl:s decemberpro-
gnos (KI51) justerades den ackumulerade 6kningen ned med ytterli-
gare drygt 1 procentenhet.

Nedjusteringen av BNP i regeringens decemberprognos (FiDec)
uppgiar till drygt 2 procent fram till 2016 jimfért med BP13. Trots
nedjusteringen framstar regeringens prognos i det medelfristiga per-

11 Savil regeringen som ESV och KI har forlingt hotisonten till 2017 i de prognoser som publicerats
under 2013.

12 Eftersom BNP-nivin 2011 reviderats under loppet av 2012 dr den ackumulerade tillvixtskillnaden
inte nédvindigtvis densamma som skillnaden i BNP-niva 2016.
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spektivet fortfarande som optimistisk jaimfért med Kl:s december-
prognos.

KI:s marsprognos (KI13) visade en ndgot mer positiv bild av den
ackumulerade tillvixten, framfor allt till f6ljd av en viss uppjustering
av BNP 2013. Skillnaden jimfért med regeringens prognos i VP13
uppgar nu till endast drygt 0,5 procentenheter fram till 2016.

Skillnaderna i bedomningen av arbetslosheten 2016 framgar av fi-
gur 3.5. I BP13 framstod regeringens syn pa arbetslésheten pa nigra
ars sikt som optimistisk jimfért med andra bedémare. Med den revi-
derade prognosen i VP13 har regeringens bedémning av tillvixten
anpassats till Ovriga prognosinstitut. Bedémningen av potentiell BNP
2016 har justerats ned med ca 1,5 procent och jimviktsarbetslsheten
bedoms ligga kring 5,5 procent av arbetskraften jimfoért med
5,1 procent i BP13. Trots nedjusteringen av potentiell BNP och rela-
tivt hoga tillvixttal aren 2015-2017 forutses inte BNP-gapet vara
slutet 2017.

Figur 3.5 Oppen arbetsléshet 2016 i prognoser publicerade sedan
bérjan av 2012
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Anm: Beteckningarna pi den hotisontella axeln anger prognosinstitut och publicetingsvecka sedan
bétjan av 2012. Konjunkturinstitutet (KI), Ekonomistyrningsverket (ESV) och Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL). Regeringens prognoser anges som VP12, BP13, uppdateringen i december 2012
(FiDec) och VP13.

Kallor: KI och egna berikningar.
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3.2 Potentiell BNP och BNP-gap

Potentiell BNP kan definieras som den produktionsniva som kan
uppritthallas i ett ”normalt” konjunkturlige.” Faktisk BNP antas
variera kring potentiell BNP. Skillnaden mellan faktisk och potentiell
BNP, det s.k. BNP-gapet, utgor ett brett matt pa resursutnyttjandet i
ekonomin. BNP-gapet spelar en viktig roll i regeringens redovisning
av savil konjunkturliget som budgetutrymmet. I en lagkonjunktur,
dvs. nir BNP-gapet dr negativt, forsvagas de offentliga finanserna.
Genom att justera det faktiska finansiella sparandet f6r BNP-gapet
far vi en bittre uppfattning om det underliggande sparandet.'

En prognos f6r BNP-gapet beror av prognoser for bade faktisk
och potentiell BNP. En optimistisk bedomning av nivan pa potentiell
BNP ger upphov till ett storre negativt BNP-gap for given prognos
pa faktisk BNP, se férdjupning 3.1.

Ett storre negativt BNP-gap innebir att den underliggande styrkan
1 de offentliga finanserna kan bedémas som god dven om det faktiska
saldot ér svagt. Det giller sarskilt om BNP-gapet i forsta hand beror
pa ett stort sysselsittningsgap.”” 1 en hégkonjunktur, med starka of-
fentliga finanser, kommer 4 andra sidan en storre del av 6verskotten
att uppfattas som mer permanenta om nivin pa potentiell BNP be-
déms vara hog och BNP-gapet dirmed relativt litet. Om Overskotts-
malet dr hotat finns en risk att en alltfér optimistisk bedomning av
potentiell BNP medfor att nddvindiga atgirder for att sikerstilla att
overskottsmalet uppnas inte vidtas.

Prognosen for potentiell BNP ir saledes av stor betydelse for be-
démningen av finanspolitikens inriktning och uppféljningen av Gver-
skottsmalet. Till skillnad fran faktisk BNP finns emellertid ingen all-
mant accepterad metod for att berikna potentiell BNP. Potentiell
BNP ingar dirfor inte i den officiella statistiken och kan siledes inte
utvirderas mot utfall. Olika prognosinstitut anvinder dessutom olika
metoder for att berikna potentiell BNP. Det innebir inte bara att det

13 Se t.ex. Finansdepartementet (2012a). Potentiell BNP definieras ibland som den produktionsnivd som
ir forenlig med konstant inflation, se Finanspolitiska radet (2011).

14 Bland regeringens olika indikatorer for att folja upp 6verskottsmalet ingdr savil drsvisa strukturella
saldon som genomsnittliga strukturella saldon 6ver olika tidsperioder, se Finansdepartementet (2011a).
15 En hogte produktivitet har en svagare effekt pd de offentliga finanserna 4n en hogre sysselsittning. Pa
sikt kommer en hégre produktivitet och reallén att 6ka de offentliga utgifterna for 16ner och transfere-
ringar i ungefir samma takt som skattebaserna 6kar. En hogre sysselsittning stirker skattebaserna utan
direkta effekter pa de offentliga utgifterna.
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Férdjupning 3.1 Potentiell BNP och strukturellt saldo

(Faktisk BNP—Potentiell BNP)
e BNP-gap = : x 100
Potentiell BNP

e Potentiell BNP definieras som den produktionsniva som kan
uppritthallas vid ett normalt konjunkturlige.” (BP13)

e Strukturellt saldo i de offentliga finanserna enligt regeringens
berikningsmetod: Finansiellt sparande - 0,55 X BNP-gap - 6v-
riga justeringar (engangseffekter, extraordinira kapitalinkomster).

Figur 3.6 visar att en alltfor optimistisk bedémning av potentiell BNP
leder till att storleken pa positiva BNP-gap underskattas och att stor-
leken pa negativa gap Overskattas. I en lagkonjunktur med negativa
BNP-gap blir den beridknade konjunkturjusteringen av det finansiella
sparandet storre, vilket 1 sin tur innebir att det konjunkturjusterade
sparandet Overskattas.

Figur 3.6 Potentiell BNP och BNP-gapet

Faktisk BNP
Potentiell BNP
Hogre potentiell BNP

Stoérre
BNP-gap

BNP-gap

forekommer olika bedomningar av den framtida utvecklingen av
potentiell BNP (och BNP-gap), utan dven att bedémningarna av hi-
storiska dr kan skilja sig 4t. Ofta innebar ocksa berikningsmetoderna
att BNP-gapen i genomsnitt dr negativa sett 6ver lingre tidsperioder,
vilket ytterligare férsvarar uppfoljningen av Gverskottsmalet med
hjalp av strukturellt sparande. Det giller savil regeringens som Kl:s
skattningar av BNP-gapen. Potentiell BNP ir sammantaget en varia-
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bel som dr svar att berdkna, men som utgdr ett nddvindigt inslag i
den finanspolitiska bedomningen.

I de ekonomiska propositionerna redovisas och motiveras pro-
gnoserna for faktisk BNP relativt utforligt. Samtidigt ar beskrivning-
en av potentiell BNP timligen sparsam trots dess betydelse f6r redo-
visningen av finanspolitikens inriktning och liget i forhallande till
Overskottsmalet.

I VP13 redovisar regeringen for forsta gangen utforligt den for-
indrade bedomningen av potentiell BNP jaimfért med BP13. Radet
vilkomnar denna redovisning. Fortfarande saknas dock jimférelser
med andra prognosinstitut, i forsta hand KI och Riksbanken. Att
sadana jamforelser redovisas och kommenteras dr desto viktigare
eftersom prognoserna i detta fall inte kan utvirderas mot utfall."

3.2.1 Jamforelser med KI

Figur 3.7 visar BNP-gapet f6r perioden 1980-2016 enligt budgetpro-
positionen och Kl:s prognosrapport i mars 2013. Det skattade kon-
junkturmonstret ar likartat, men storleken pa BNP-gapet kan vissa ar
skilja sig med upp till ett par procentenheter.

Radet har i flera rapporter behandlat regeringens anvindning av
BNP-gapet i beddmningarna av finanspolitikens inriktning och bud-
getutrymmets storlek.'” En iakttagelse ir att regeringens berikning av
potentiell BNP resulterar i ett BNP-gap som i genomsnitt 4r negativt.
I den aktuella berikningen ir det genomsnittliga BNP-gapet -0,6 pro-
cent for skattningsperioden 1980-2011. Ett negativt BNP-gap inne-
bir att det strukturella finansiella sparandet 1 offentlig sektor Gversti-
ger det faktiska finansiella sparandet (se fordjupning 3.1). Sett Gver en
lingre period kommer dirfér det genomsnittliga virdet pa det struk-
turella sparandet att 6verstiga det genomsnittliga virdet pd det fak-
tiska sparandet om BNP-gapet i genomsnitt dr negativt. Det innebir i
sin tur att ett genomsnitt for det strukturella sparandet ger en alltfor
positiv bild av styrkan i de offentliga finanserna i foérhallande till

16 Som jamfételse kan nimnas att i de prognosrapporter som publiceras av Office for Budget Re-
sponsibility i Storbritannien inleds kapitlet om den realekonomiska prognosen med en relativt utforlig
genomging av prognosen for potentiell BNP, se Office for Budget Responsibility (2013).

17 Se t.ex. Finanspolitiska radet (2009, 2011).
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6verskottsmalet, eftersom malet dr formulerat som ett genomsnitt for
det faktiska sparandet (se kapitel 4)."

Figur 3.7 BNP-gap
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1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010
BP13 — — — Kl mars 2013
------ Genomsnitt BP13 --------- Genomsnitt Kl

Killor: Finansdepartementet, KI och egna berikningar.

KI anvinder en likartad metod som regeringen for att berdkna poten-
tiell BNP. Aven i KI:s kalkyler ir BNP-gapet i genomsnitt nega-
tivt, -1 procent 1980-2012 i marsprognosen. I uppféljningen av
overskottsmalet gor KI en explicit justering for asymmetrin i BNP-
gapet. For att 6verskottsmalet pa 1 procent 1 genomsnitt over kon-
junkturcykeln ska vara uppfyllt bedémer KI att det krivs ett struktu-
rellt sparande pa 1,2." Regeringen gor inte nagon sadan justering av
sina malindikatorer.

For prognosaren beror skillnader i BNP-gap mellan olika bedom-
are antingen pa olika prognoser for faktisk BNP eller pd olika be-
démningar av potentiell BNP. Figur 3.8 visar skillnaden 1 potentiell

18 ] Finanspolitiska radet (2012) kritiserades ocksa den aggregerade metod som regeringen anvinder for
berikningen av det strukturella sparandet. En viss forindring av BNP kan paverka olika skattebaser pa
olika sitt och ditfér ge upphov till olika konjunktutjusteringar av de offentliga finanserna. Den berik-
ningsmetod som regeringen anvinder kan ge missvisande resultat och didrmed dilig vigledning for
finanspolitikens inriktning.

19 Konjunkturinstitutet (2013a), s. 50.
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och faktisk BNP mellan KlI:s augustirapport och BP13, dvs. mellan
prognoser gjorda vid ungefir samma tidpunkt. Jamfért med regering-
en ansag KI att (det negativa) BNP-gapet i genomsnitt var ca
1 procentenhet storre under perioden 2008-2011. Hela denna skill-
nad beror pa att KI gjorde en mer positiv bedémning av potentiell
BNP in regeringen.”

Figur 3.8 Kl:s prognos i augusti 2012 jamfort med BP13
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Killor: Finansdepartementet, KI och egna berikningar.

For perioden 2012-2016 hade KI en visentligt mer pessimistisk syn
pa tillvixten av potentiell BNP. Medan regeringen i BP13 bedomde att
potentiell BNP skulle vixa med i genomsnitt 2,7 procent per ar, for-
utsdg KI en 6kning med endast 2,0 procent. Darfér ar nivan pa po-
tentiell BNP drygt 2 procent ligre 2016 dn i regeringens prognos. 1
bada prognoserna antas faktisk BNP vixa ndgot snabbare dn potenti-
ell BNP sa att BNP-gapet sluts kring 2016. Den ligre produktionspo-
tentialen i KI:s bedémning innebir emellertid att nivan pa faktisk
BNP 2016 i motsvarande grad blir ligre 4n i regeringens prognos.
Figur 3.9 visar KI:s och regeringens senaste bedémningar av po-
tentiell BNP i férhallande till prognosen i BP13. Aven om regeringen
1 de senaste prognoserna (december 2012 och VP13) justerat ned

20 Nivaer pa potentiell BNP publiceras ytterst sillan av ndgot prognosinstitut. Potentiell BNP har darfér
beriknats med utgangspunkt fran faktisk BNP.
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potentiell BNP med ca 1 procent jimfért med BP13, sa bestir den
systematiska optimismen jimfért med Kl:s bedomningar. I Kl:s
marsprognos bedéomdes potentiell BNP vara ca 150 mdkr ligre 2016
an 1 BP13. Jamfort med VP13 ir skillnaden ca 80 mdkr. Det motsva-
rar ett budgetutrymme pa flera tiotals miljarder kronor.

Figur 3.9 Potentiell BNP jamfort med BP13
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Anm: Réda staplar anger Finansdepartementets prognos i december 2012 och VP13. Blda staplar anger
KI:s prognoser i augusti och december 2012 samt mars 2013.
Killor: Finansdepartementet, KI och egna berikningar.

3.2.2 Revideringar av potentiell BNP

Sedan 2007 har regeringen vidtagit ett antal atgarder f6r att hoja eko-
nomins produktionsférmaga. Regeringens bedomning av effekterna
avspeglas i en successiv héjning av potentiell BNP.” Samtidigt har
svensk ekonomi utsatts for chocker som forsvagat efterfragan och
minskat resursutnyttjandet. Aven om kortsiktiga variationer i efter-
fragan bor ha begrinsad effekt pa ekonomins produktionspotential,
kan en djup och lingvarig ligkonjunktur fa bestdende effekter genom
utslagning av saval realkapital som humankapital.

Kombinationen av dtgirder som kan forbittra arbetsmarknadens
funktionssitt och en svag efterfragan férsvarar bedémningen av eko-
nomins potentiella produktionsférmaga. Det framgick av foregiaende
avsnitt att regeringen gbér en mer positiv bedémning av potentiell

2! Se Finansdepartementet (2011c), kap. 3.
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BNP idn KI. Samtidigt revideras regeringens egna bedémningar i
varje ekonomisk proposition. I ndgra fall har revideringarna varit
stora. Av tabell 3.1 framgir att potentiell BNP for ett visst ar revide-
rats bade uppat och nedat. I BP10 reviderades potentiell BNP ned
kraftigt under intryck av den pagaende finanskrisen. I BP11 revidera-
des bedémningen aterigen upp, men fortfarande bedémdes produk-
tionspotentialen i ekonomin vara visentligt ligre dn fore krisen. Re-
videringarna av faktisk BNP i dessa propositioner foljde samma
monster, men var ungefir dubbelt sa stora. I BP12 justerades poten-
tiell BNP upp ytterligare fOr att direfter dter justeras ned i BP13. En
ytterligare nedjustering gjordes i VP13. Figur 3.9 visar dock att rege-
ringens bedémning fortfarande dr vasentligt mer optimistisk an Kl:s
bedémning.

Andrade bedémningar av konjunkturliget i form av BNP-gap,
tolkas ofta som en dndring av tillvaxtutsikterna de nirmaste aren. De
relativt stora revideringarna av potentiell BNP visar emellertid att ett
torindrat BNP-gap 1 hog grad dven beror pd en férindrad syn pa
potentiell BNP.

Tabell 3.1 Revidering av potentiell BNP
Forandring i procent jamfért med foregdende proposition
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
VP13 o0 01 o077 10 05 02 -02 -06 -13 -16
BpP13(-01 00 ©01 -01 01 -05 -07 -12 -11 -12 -09
Bp12 { 05 -03 -04 04 09 12 07 09 09
BP11 7 11 -02 -06 -06 08 22 30
BpP1O0 | -09 -08 -0,7 -21 -32 -50 -61
BPO9 | -06 -0,7 -11 -05 -09 -10
BpPO8 | -09 -09 -06 -10 -08
BPO7 | 09 16 25 33
BPO6 | 05 0,7 1,0
BPO5 | 23 23

Killor: Finansdepartementet och egna berikningar.

Betydelsen av revideringarna av potentiell BNP f6r uppféljningen av
overskottsmalet illustreras i figur 3.10. Mellan BP12 och BP13 fo6r-
svagades det strukturella sparandet enligt regeringens bedémning. I
genomsnitt var det strukturella sparandet som andel av BNP ca
2 procent ligre under prognosperioden 2012-2015. En fjirdedel av
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minskningen forklaras av en ligre prognos for potentiell BNP.? Av
den resterande forsvagningen av det strukturella sparandet forklaras
ca 0,7 procentenheter av de reformer som foéreslogs 1 budgetpropo-
sitionen for 2013. En betydande del av det minskade budgetutrym-
met i férhallande till Gverskottsmalet beror siledes pa en mer pessim-
istisk bedémning av potentiell BNP. Som framgick av féregiende
avsnitt har dock regeringen, trots nedjusteringarna i BP13 och VP13,
en vasentligt mer positiv syn pa potentiell BNP framéver dn KI.

Figur 3.10 Forandring av strukturellt sparande mellan BP12 och
BP13
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Killor: Finansdepartementet och egna berdkningar.

3.3 Offentliga finanser

Prognoser t6r de offentliga finanserna tre till fyra dr framat i tiden
ligger till grund for regeringens bedémning av utrymmet for varaktiga
reformer eller behovet av besparingar i férhallande till 6verskottsma-
let. Framskrivningarna visar nistan genomgaende en kraftig forstirk-
ning av det finansiella sparandet efter budgetiret, se figur 3.11. For-
stairkningen uppgar ofta till nirmare 1 procent av BNP per ar.

22 Beridkningen bygger pa regeringens schablonmissiga budgetelasticitet pa 0,55. Att Gvrigtposten inte ar
noll 2010 och 2011 beror pd att utfallen reviderats f6r sivil BNP som for finansiellt sparande mellan
publiceringen av BP12 och BP13.
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Figur 3.11 Prognoser for offentliga finanser
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Anm: Den réda heldragna linjen avser utfall f6r offentliga sektorns finansiella sparande. De streckade
svarta linjerna avser prognoser i samtliga budget- och vérpropositioner frain VP07 t.o.m. VP13.
Killor: Finansdepartementet och egna berikningar.

Den prognostiserade forstirkningen av det finansiella sparandet styrs
1 allt visentligt av tva faktorer:

1.

BNP-gapet sluts (eller atminstone reduceras kraftigt) under pro-
gnosperioden, vilket innebar att faktisk BNP vixer snabbare in
potentiell BNP om utgangsliget dr ett negativt BNP-gap. Ju
storre (negativt) BNP-gap 1 utgangsliget, desto snabbare antas
BNP vixa och dirmed skattebaserna och de offentliga inkoms-
terna.

Inga nya budgetpaverkande atgirder vidtas under prognospe-
rioden utéver vad som beslutats tidigare eller foreslas 1 den aktu-
ella propositionen (“oférindrade regler”). Det innebir att utgif-
terna 6kar langsammare dn potentiell BNP, bla. till f6ljd av att
vissa transfereringar inte dr indexerade eller att tidsbegrinsade
utgiftsprogram avslutas om det saknas stillningstagande till en
forlingning.”

Figur 3.11 visar ocksa den dystra bild av de offentliga finanserna som
tecknades 1 VP09 och 1 BP10 under 2009. Prognoserna foérbyttes till
en vixande optimism 1 de propositioner som presenterades under

2 Se ESV (2013), Finanspolitiska radet (2011) och Konjunkturinstitutet (2013a).
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2010 och 2011. Kulmen niddes med VP11 viren 2011, da 6verskot-
tet 2015 bedémdes uppga till drygt 4 procent av BNP. Fran och med
BP12 1 september 2011 faller dock 6verskotten tillbaka 1 prognoser-
na, delvis till f6ljd av reformer pa savil inkomst- som utgiftssidan.
Profilen med en automatisk fOrstirkning under prognosperioden
kvarstar dock.

3.4 Utgiftsvolymer och utgiftsrisker

Utgiftstaket for staten omfattar utgifterna i statsbudgeten exklusive
statsskuldsrantor, men inklusive utgifterna for den lagstadgade in-
komstpensionen. Systemet med utgiftstak tillimpades forsta gangen i
BP97. Som framgar av figur 3.12 minskar utgiftstaket fran 34 procent
av potentiell BNP 1997 till knappt 27 procent 2016 i de bedémningar
som redovisas i BP13. Figuren visar ocksa att utgiftstaket minskade
relativt kraftigt de fOrsta fyra till fem dren sedan det infordes, for att
direfter pendla mellan 30 och 31 procent av BNP fram till 2011. I
BP13 redovisade regeringen en fortsatt snabb minskning av taket i
forhallande till potentiell BNP.

Aven de takbegrinsade utgifterna har trendmissigt minskat som
andel av BNP, fran 33 procent 1997 till 28 procent 2012. Prognosen i
BP13 innebir en fortsatt minskning av utgiftskvoten med 2 procent-
enheter. Fallet 1 forhallande till faktisk BNP har varit dnnu nagot
storre. Krisaren 2008-2009 oOkade visserligen utgifternas andel av
faktisk BNP med ett par procentenheter, men det berodde i forsta
hand pa en mycket svag utveckling av BNP snarare dn kraftigt 6kade
utgifter.
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Figur 3.12 Utgiftstak och takbegransade utgifter i BP13
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Anm: Savil utgiftstak som takbegrinsade utgifter har justerats for tekniska férindringar av redovisning-
en sa att de dr jimfGrbara Gver tiden.

Killor: Finansdepartementet och egna berikningar.

Realt sett beriknas BNP 6ka med ca 70 procent under perioden
19972016 enligt prognosen i BP13. Samtidigt beraknas de reala tak-
begrinsade utgifterna 6ka med endast drygt 25 procent, se figur
3.13.%

En bidragande orsak till den fallande utgiftskvoten dr nedgangen
av sjukfranvaron. Dirtill har andelen 6ppet arbetslésa som ér beritti-
gade till ersittning fran arbetsloshetsforsakringen minskat kraftigt.
Tillsammans med ett oférindrat inkomsttak i forsikringen innebar
det att utgifterna minskar i férhallande till BNP trots en bestiende
hog arbetsloshet.

I BP13 forutsag regeringen en fortsatt snabbt fallande utgiftskvot.
Det finns dock en risk att ett utgiftstryck byggts upp inom ovan
nimnda omraden, vilket gér det allt svdrare att uppritthalla en fort-
satt minskning av utgiftskvoten utan utgiftsbegrinsande atgirder.
Dirtill finns en pataglig utgiftsrisk inom migrationsomradet. Jamfort
med VP12 bedéomdes i BP13 de takbegrinsade utgifterna 6ka med ca
30 mdkr fram till 2016. Darav utgbrs niarmare en tredjedel av hogre

24 De takbegrinsade utgifterna har deflaterats med implicitpriset f6r BNP. Eftersom prisckningen f6r de
takbegrinsade utgifterna sannolikt varit nigot hégre dn f6r BNP, har de takbegtrinsade utgifterna realt
sett 6kat nigot mindre dn vad figuren visar.
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Figur 3.13 BNP och takbegransade utgifter i BP13
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Anm: Real utveckling, index 1997=100. De takbegrinsade utgifterna har deflaterats med implicitpriset
for BNP.

Killor: Finansdepartementet och egna berdkningar.

prognoser fér volymerna i transfereringssystemen.” I VP13 forutses
ytterligare utgiftsékningar pa ca 6 mdkr till f6ljd av 6kade volymer.” 1
foljande avsnitt illustreras utvecklingen inom sjukpenning och for-
tidspension (sjuk- och aktivitetsersittning) och regeringens prognoser
1 budgetpropositionerna sedan BP07.

3.4.1 Sjukpenning

Sett Gver en lingre period har sjukfranvaron varierat kraftigt. Figur
3.14 visar utvecklingen de senaste 40 aren uttryckt i s.k. heldrsekviva-
lenter. Sjukfranvaron nadde toppar i mitten av 1970-talet, i slutet av
1980-talet och i borjan av 2000-talet. Variationerna dr anmirknings-
virda, sirskilt vad giller den senaste vagen”. Pa endast sex ar, mel-
lan 1996 och 2002, mer dn férdubblades sjukfranvaron. Nedgangen i
sjuktalen darefter var lika dramatisk. Fram till 2010 sjonk sjukfrinva-
ron med 60 procent frin toppnivan 2002. Utvecklingen idr desto mer
anmirkningsvird som sysselsdttningen Okat relativt kraftigt sedan
2000. En viss 6kning av sjukfranvaron kan dock skénjas i utfallen for
2011 och 2012.

25 Se BP13, tabell 8.8.
26 Se VP13, tabell 9.8.



80

Figur 3.14 Sjukpenning och sjukldn 1970-2016

Tusental helarsekvivalenter
350 -

300 -
250 -
200 -
150 -
100 -

50 -

o +r—r—r—r—r-r—rr—r—rrrrrrr—rrrrrrrrrTTTTT T T
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Killor: Finansdepartementet och egna berikningar.

Figur 3.15 visar utvecklingen av antalet sjukpenningdagar sedan 2003.
Denna volymvariabel anvinds i de ekonomiska propositionerna, till-
sammans med en genomsnittskostnad, for framskrivningen av utgif-
terna fOr sjukforsikringen. Figuren visar volymprognoserna i bud-
getpropositionerna sedan BP07. I BP07, BPO8 och BP09 6verraska-
des regeringen av den snabba minskningen av antalet sjukpenningda-
gar. Prognoserna lag genomgdende hogre dn utfallen. Fran och med
BP10 har situationen férindrats och prognoserna har gradvis juste-
rats upp i takt med att minskningen av sjukpenningdagarna upphort
och till och med forbytts i en 6kning. Framskrivningen av utgifterna
sedan BP11 bygger inte lingre pa en fortsatt minskning utan pa att
nivan 1 stort sett planar ut. Den nivé vid vilken volymerna planar ut
har emellertid justerats upp i takt med utfallen.

Av figur 3.14 framgar att sjukfranvaron sett i ett lingre tidsper-
spektiv nu ligger pa en mycket lag niva. Mot bakgrund av att syssel-
sattningen Okat kraftigt under perioden kan frigan stillas om nivan i
de senaste utfallen 4r langsiktigt hallbar eller om det ligger en risk for
okade utgifter i regeringens antagande att sjukfranvaron planar ut. I
BP13 fors inget resonemang om detta. Regeringen konstaterar bara
att volymerna i sjukpenningen vintas 6ka aven 2012 till {6ljd av fler
och lingre sjukfall, men att utvecklingen viantas plana ut under de
kommande aren.”’

27 BP13, 5. 373.
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Figur 3.15 Antalet dagar med sjukpenning
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Anm: Figuren omfattar dven antal dagar med rehabiliteringsersittning.
Killor: Finansdepartementet och egna berdkningar.

3.4.2 Fortidspension (sjuk- och aktivitetsersattning)

Aven inom fértidspensionen har volymerna fallit ovintat kraftigt
under senare ir. Regeringens prognoser har successivt anpassats till
utvecklingen. Prognosen i BP13 innebir en fortsatt minskning, om
in i avtagande takt. Under de senaste aren har prognoserna justerats
upp dven inom detta omrade (figur 3.16).
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Figur 3.16 Sjuk- och aktivitetserséttning
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Killor: Finansdepartementet och egna berikningar.

Figur 3.17 visar fléden till och fran fortidspensionen enligt ESV:s
berikningar. Som framgar minskade inflodet till fortidspensionen
kraftigt fram till 2010. Utfallet f6r 2011 tyder pa att inflodet darefter
stabiliseras kring 15 000—16 000 personer, vilket ocksd dr den pro-
gnos som ESV redovisar. Den del av utflédet som avser 6vergang till
alderspension paverkar de takbegrinsade utgifterna endast i begrin-
sad utstrickning, eftersom dven utgifterna for alderspensionen ligger
under utgiftstaket. Det Gvriga utflodet fran fortidspensionen har
minskat under senare ar. Effekten pa de takbegrinsade utgifterna av
denna del av utflédet beror pa om personerna finns kvar i nagot an-
nat forsorjningssystem.
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Figur 3.17 In- och utfldden i sjuk- och aktivitetsersattningen
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Killor: ESV och egna berikningar.

3.5 Beddmningar och rekommendationer

Radet anser att storre avvikelser mellan regeringens prognoser och de
siffror som limnas fran andra prognosmakare bor redovisas och mo-
tiveras utforligt i de ekonomiska propositionerna. Detta papekande ar
foranlett av att BP13 bygger pa en makroprognos f6r 2013 som avvi-
ker kraftigt fran 6vriga prognosinstitut.

Potentiell BNP spelar en central roll 1 regeringens bedémning av
konjunkturliget och finanspolitikens inriktning 1 férhallande till Gver-
skottsmalet. Det finns inte ndgon allmint accepterad metod for att
beridkna potentiell BNP och revideringar gbrs ofta dven for ar bakat i
tiden. Det dr dirfoér svart att utvirdera bedémningar av potentiell
BNP.

Radet rekommenderar regeringen att tydligt redovisa grunderna
for sin bedomning av potentiell BNP och vilka revideringar som
gjorts sedan foregiende proposition. I VP13 har regeringen patagligt
torbattrat denna redovisning, vilket vi vilkomnar. Regeringen bor ga
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vidare och dven redovisa och kommentera avvikelser frin andra be-
doémare, som KI, Riksbanken, EU-kommissionen, OECD och IMF.

Som radet tidigare papekat bor metoderna for att berikna struktu-
rellt sparande i offentlig sektor ses Gver. En disaggregerad ansats ar
mer relevant, sirskilt vid stora storningar i ekonomin. Det ar svart att
forsta att regeringen anvinder en aggregerad metod med sid uppen-
bara svagheter i berakningen av en sa central variabel f6r ramverket
och finanspolitiken.

Asymmetrin 1 BNP-gapen innebir att det strukturella sparandet i
genomsnitt maste 6verstiga 1 procent av BNP {or att 6verskottsma-
let, som avser det faktiska finansiella sparandet, ska nas. Detta beak-
tas inte i regeringens redovisning av de konjunkturjusterade malindi-
katorerna, som darfor tenderar att bli systematiskt missvisande.

Raddet anser att beskrivningen av de takbegrinsade utgifternas ut-
veckling bor kompletteras med en bedémning av utgiftsrisker. Sa-
dana bedomningar saknas i stort sett helt i de ekonomiska proposi-
tionerna. Regeringen bor ocksa redovisa prognosmetoderna for de
regelstyrda transfereringsutgifterna, girna i en sirskild bilaga, och
tydligare beskriva anslagsutvecklingen i termer av volym och genom-
snittskostnad dir detta 4r relevant.
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4 Det finanspolitiska ramverket

I detta kapitel granskar vi hur val regeringen foljer det finanspolitiska
ramverket. Denna kartliggning utgér huvuduppgiften for radet.

Avsnitt 4.1 inleds med en genomging av regeringens indikatorer
for att folja upp overskottsmalet och hantera malavvikelser. Direfter
gors en jaimforelse mellan BP10 och BP13 med avseende pa over-
skottsmalet. Sedan foljer 1 avsnitt 4.2 en kort genomging av Kl:s,
ESV:s och regeringens bedomningar av de offentliga finanserna. I
avsnitt 4.2.4 redovisas radets bedémning. I avsnitt 4.3 redovisar radet
sin uppfattning om utrymmet under utgiftstaket de narmast kom-
mande aren. Direfter kommenterar radet 1 avsnitt 4.4 regeringens
diskussion 1 BP13 om att gora systemet med utgiftstak mer flexibelt.
Avsnitt 4.5 behandlar kort de offentliga finansernas langsiktiga hall-
barhet. Kapitlet innehaller ocksa en férdjupning om Ungerns finans-
politiska rad. Avslutningsvis sammanfattar radet sina bedomningar
och rekommendationer.

4.1 Overskottsmalet

4.1.1 Indikatorerna for dverskottsmalet

Overskottsmalet dr utformat s att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppvisa ett Gverskott pa 1 procent av BNP 1 genomsnitt
6ver en konjunkturcykel. Det innebdr att normala konjunkturella
variationer i den offentliga sektorns finanser kan tillatas sd linge som
sparandet varierar runt ett genomsnitt pa 1 procent av BNP. Som
nidmnts i avsnitt 2.3 dr det 6nskvirt att de offentliga finanserna varie-
rar med konjunkturen si att de forsvagas i lagkonjunktur och for-
stirks 1 hogkonjunktur. Det bidrar till att stabilisera ekonomin och
minska svingningarna i efterfrigan, produktion och sysselsittning.
Sparandet kan ocksd inom Overskottsmalets ram avvika fran 1 pro-
cent till f6ljd av aktiv stabiliseringspolitik, férutsatt att sidana avvi-
kelser tar ut varandra 6ver konjunkturcykeln.

Malformuleringen dver konjunkturcykeln innebir att uppfoljning-
en av malet kompliceras. Regeringen har resonerat utforligt kring
detta: lingden pd en konjunkturcykel, mit- och metodproblem med
att bedoma det strukturella sparandet, vikten hos olika indikatorer
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m.m. For att sd vil som mojligt fanga upp konjunkturliget i bedém-
ningarna av maluppfyllelsen anvinder sig regeringen av fem indikato-
ret.

la. Genomsnitt av det faktiska offentliga sparandet de senaste tio
aren.

1b. Dito konjunkturjusterat.

2a. Sjuarigt glidande medelvirde som omfattar innevarande ar samt
tre ar framat respektive bakat.

2b. Dito konjunkturjusterat.

3. Strukturellt sparande.

Regeringen anvinder 1 forsta hand indikatorerna la och 1b till att
bedéma om politiken under de senaste tio dren uppvisat nagra syste-
matiska avvikelser fran overskottsmalet och de andra tre indikatorer-
na till att beddma om den aktuella politiken ir férenlig med malet i
ett framatblickande perspektiv. Nar indikatorerna ska tolkas maste
detta enligt regeringen goras genom en samlad bedémning dir dven
osakerheter och risker beaktas. Bide Riksrevisionen och ridet har
pekat pé att uppfoljningen dr otydlig samt att det finns en risk att
olika indikatorer kan ge motstridiga resultat. Bada har efterlyst en
enklare uppféljning med férre indikatorer. Regeringen har dock avvi-
sat dessa synpunkter och framhallit att det dr viktigt med en samlad
bedémning.

I BP13 visar indikatorerna att det offentliga sparandet inte nar upp
till malet. Alla indikatorer utom den konjunkturrensade sjuarsindika-
torn pekar pd att malet inte nas for ndrvarande, och regeringens be-
démning i propositionen dr att sparandet ligger nagot under malet
2012-2014 (tabell 4.1).
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Tabell 4.1 Indikatorer for uppfoéljning av 6verskottsmalet enl. BP13

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Finansiellt sparande 0,1 -0,3 -0,6 0,3 1,7 2,5
Bakatblickande tiodrssnitt (1a) 0,7
Konjunkturjusterat (1b) 1,2
Sjudrsindikatorn (2a) 0,0 0,0 0,5
Konjunkturjusterat (2b) 11 11 11
Strukturellt sparande (3) 0,6 0,2 0,3 0,6 1,8 25
BNP-gap 09 -14 -17 -04 -01 00
Sjudrssnitt for BNP-gap -1,9 20 -1,0

Bakatblickande tioarssnitt for BNP-gap -0,9 -10 -10 -09 -09 -1,0

Anm: Finansiellt och strukturellt sparande anges i procent av BNP. BNP-gapet anges i procent av
potentiell BNP.

I skrivelsen Ramverk for finanspolitiken (2010/11:79) gir regeringen
igenom principer for att bedéma avvikelser fran overskottsmalet.'
Regeringen skriver:

Det faktum att konjunkturldget inte kan mitas entydigt gor att
overskottsmalet med nodvindighet maste stimmas av utifran en
samlad bild av de olika indikatorerna. Vid denna samlade be-
démning viger regeringen ocksa in flera andra faktorer, framfor
allt osikerheten i beddmningen och riskbilden.?

Vad giller osikerhet sa pekar regeringen pa att berikningarna av
BNP, strukturellt sparande och sjuarsindikatorn dr mycket osikra.
Betriffande riskbilden pekar man frimst pd konjunkturcykelns
asymmetri. Formuleringen i ramverksskrivelsen 4r dock 6ppen for att
dven annat kan vagas in i bedomningen av om malet ar uppfyllt. Re-
geringens egna riktlinjer for att fastsla om det foreligger en malavvi-
kelse ger alltsa ett betydande utrymme f6r tolkningar oavsett vad
indikatorerna visar.

! Finansdepartementet (2011a), avsnitt 3.3.2.
2 Finansdepartementet (2011a), s. 22.
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Fordjupning 4.1 Berdkningar av strukturellt sparande

Det strukturella finansiella sparandet i offentlig sektor dr en viktig
indikator for bedomningen av avvikelser frin Gverskottsmalet under
enskilda ar. Det strukturella sparandet anvinds ocksa som en indika-
tor for inriktningen av finanspolitiken med hinsyn till konjunkturla-
get. Variabeln ér saledes en viktig komponent i den finanspolitiska
styrningen.

Grovt sett brukar konjunkturjusteringar av det faktiska finansiella
sparandet goras med antingen en aggregerad elasticitet som tillimpas
direkt pa BNP-gapet eller med en mer disaggregerad ansats. I det
senare fallet 4r ambitionen att fanga upp skillnader i BNP:s samman-
siattning som kan uppkomma vid en och samma storlek pa BNP-
gapet. Finansdepartementet anvinder sig av en aggregerad ansats fOor
konjunkturjusteringen med en elasticitet pa 0,55. Det innebir att det
faktiska finansiella sparandet som andel av BNP minskas med 0,55
multiplicerat med BNP-gapet vid berikningen av det konjunkturju-
sterade sparandet. ESV och KI anvinder mer disaggregerade meto-
der som ir utformade pa olika sitt.

Betydelsen av en disaggregerad berikningsmetod kan illustreras
med skillnaden mellan 4 ena sidan Kl:s berikning av strukturellt spa-
rande i prognosen i mars 2013 och 4 andra sidan en aggregerad be-
rikning med Finansdepartementets metod tillimpad pa Kl:s upp-
skattning av BNP-gapet. Det dr inte uppenbart att en disaggregerad
berikning baserad pa prognoserna i BP13 skulle ge upphov till
samma differens, men illustrationen ger dnda en uppfattning om ef-
fekten av de olika berikningsmetoderna.

Figur 4.1 visar det strukturella sparandets utveckling dels enligt
KI:s berikning, dels enligt en berikning med en aggregerad saldo-
elasticitet pa -0,55 enligt Finansdepartementets metod tillimpad pa
KI:s beddmningar av BNP-gapet under 1993-2012.
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Figur 4.1 Strukturellt sparande i offentlig sektor
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Anm: Finansiellt sparande (faktiskt och strukturellt) anges i procent av BNP. BNP-gapet anges i procent
av potentiell BNP.

Killor: KI och egna berikningar.

Figur 4.2 visar skillnaden mellan de bada berikningarna. Skillnaden
kan uppga till mer 4n 1 procent under vissa ar. 1 procent av BNP
motsvarar ca 35 mdkr. Med strukturellt saldo som malindikator och
underlag for bedémningen av budgetutrymmet 4r denna skillnad inte
torsumbar. Jamfért med Kl:s berikning 6verskattar den aggregerade
metoden konjunktureffekten pa de offentliga finanserna i den djupa
svackan under finanskrisen och resulterar dirfor i en mer positiv bild
av det strukturella sparandet. Den implicita saldoelasticiteten i Kl:s
metod ar lag — ca 0,40. Skilet till den ldgre elasticiteten dr att det stora
negativa BNP-gapet 2009 i hog grad berodde pa en svag utveckling
av exporten med relativt begrinsad inverkan pa sysselsittning och
skattebaser.
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Figur 4.2 Skillnad mellan Kl:s och Finansdepartementets berak-
ningsmetod for strukturellt sparande
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Killor: KI och egna berikningar.

4.1.2 Hantering av malavvikelser

Regeringen har utforligt beskrivit sin syn pa hur 6verskottsmalet ska
tolkas och hanteras och utvecklat principer for hur detta ska ga till.
Det ar viktigt att avvikelser korrigeras, skriver regeringen. Sma avvi-
kelser dr dock inget stort problem, fOrutsatt att de inte systematiskt
tenderar att ga at samma héll. Om det foreligger en malavvikelse som
inte 4r liten sa ska denna atertas, men hur och i vilken takt 4r bero-
ende dels av avvikelsens storlek, dels av konjunkturliget. Regeringen
framhiller att vid en bedémning av zdr och hur en avvikelse ska kor-
rigeras, maste en samlad bedémning géras dven utifran fordelnings-
och strukturpolitiska utgéingspunkter.4

Forst maste alltsa en eventuell malavvikelse identifieras. Hir viger
regeringen ocksa in andra faktorer, framfor allt osikerheter och ris-
ker. I departementspromemorian om ramverket (Ds 2010:4) fram-
holls att malavvikelser inte nédvindigtvis behéver kvantifieras men
att det 4r ett minimikrav att kvalitativt bedéma om en malavvikelse ar
ringa eller inte.’

3 Finansdepartementet (2010), s. 214220, och Finansdepartementet (2011a), s. 23-25.
+ Finansdepartementet (2011a), s. 23.
5 Finansdepartementet (2010), s. 213.
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Finansdepartementet ansdg att det dr rimligt att en avvikelse fran
overskottsmalet maste uppga till minst 0,5 procent av BNP under
budgetiret innan finanspolitiska atgirder ir motiverade.” Om den
prognostiserade avvikelsen 6kar markant efter det aktuella aret, skulle
detta kunna foranleda atgirder dven om avvikelsen under det aktuella
aret ir mindre 4n 0,5 procent av BNP.” T ramverksskrivelsen finns
dock varken nigon precisering av vad som menas med sma avvikel-
ser eller nagot krav att kvalitativt bedéma en avvikelses storlek.

Bade Riksrevisionen och Finanspolitiska radet har upprepade
ganger varit kritiska mot regeringens sitt att folja upp overskottsma-
let. Kritiken har gatt ut pa att uppfoljningen ir otydlig och att ming-
den indikatorer lamnar ett alltfor stort utrymme for olika tolkningar.
Regeringen har avvisat denna kritik och hinvisat till att bedémningar
av maluppfyllelsen dr komplex och dirfor inte kan reduceras till en
mekanisk formel samt att en alltfér rigid metod for att bedoma
maluppfyllelsen riskerar att leda finanspolitiken fel.

Kritiken mot regeringens uppfoljning av 6éverskottsmalet har dock
aldrig gatt ut pa att finanspolitiken ska f6lja en mekanisk regel byged
pa enstaka indikatorer. I stillet krivs att uppfoljningen av &ver-
skottsmalet och identifieringen av malavvikelser ska vara tydlig och
kvantifierad. Ndr finanspolitiken sedan utformas maste regeringen
givetvis ta hinsyn till fler faktorer dn malavvikelsen.

Redan i 2009 érs rapport framholl radet att kritiken mot den otyd-
liga uppfoljningen av overskottsmalet inte skulle tolkas som att radet
torordade att finanspolitiken skulle reduceras till mekanik. Rddet
skrev:

Det ar forstas inte fel att beakta konjunkturliget nir man bedo-
mer limplig finanspolitik — tvirtom ... Var argumentation dr att
sjlva saldomalet bor vara klart formulerat. Sedan fiar man ta
stallning till om och i vilken omfattning konjunktursituationen
eller andra omstindigheter motiverar avvikelser fran malet.
Denna avvigning bor emellertid goras pa ett tydligt satt och inte

¢ Radet kritiserade detta i sitt remissvar 6ver regeringens Ds 2010:4 (Finanspolitiska radet, 2010b, s. 23).
Om regeringen ska anvinda en kvantitativ grins for nir en malavvikelse behéver korrigeras med aktiv
politik maste milavvikelsen kvantifieras. Dessutom ér det oklart bide vad regeringen menar med en
avvikelse pa 0,5 procent av BNP under budgetiret och hur detta ska mitas. En avvikelse pa 0,5 procent
mitt som strukturellt sparande ett visst ar ir nigot helt annat 4n samma avvikelse som ett sjudrigt
genomsnitt.

7 Finansdepartementet (2010), s. 217.
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doljas genom att en suddig malformulering 6ppnar f6r att hoppa
mellan olika matt pi maluppfyllelsen.”

4.1.3 Malavvikelserna i BP10 och BP13

I BP10 berdknades det finansiella sparandet till mellan -3,4 och -1,1
procent av BNP dren 2010-2012. BNP-gapen berdknades till mel-
lan -6,5 och -3,0 procent av BNP f6r samma period. Vid uppfolj-
ningen av Overskottsmalet gjorde regeringen bedémningen att de
stora negativa BNP-gapen de nirmaste dren med stor sannolikhet
inte skulle motsvaras av lika stora positiva gap nir konjunkturen for-
bittrades efter 2012.° Det strukturella sparandet beriknades som
ligst till 0,2 procent 2010, och aren direfter beriknades det till 0,7
respektive 0,6 procent.

Regeringen konstaterade att detta innebar en avvikelse fran den
malsatta nivan. Regeringens samlade bedémning var att ligkonjunk-
turen sannolikt inte skulle f6ljas av ar med motsvarande hogre re-
sursutnyttjande och att man darfor inte kunde forvinta sig att spa-
randet automatiskt skulle aterga till den malsatta nivan med forbatt-
rad konjunktur.

Det fanns alltsa en konstaterad — om 4n inte kvantifierad — avvi-
kelse fran 6verskottsmalet. Regeringen ansag dock att en tillfillig och
begrinsad avvikelse fran malet var befogad med tanke pa den djupa
lagkonjunkturen. Samtidigt framhdll regeringen att politiken pa nagra
ars sikt var inriktad pa att aterga till Gverskott i linje med malet:

Eftersom dessa indikatorer for nirvarande pekar pa att det fi-
nansiella sparandet ligger nagot under malsatt niva, saknas i prin-
cip enligt nuvarande bedémning ett utrymme fér ofinansierade
strukturella Okningar av de takbegrinsade utgifterna sett till
6verskottsmalet. Regeringen avser dirfor att féra en stram ut-
giftspolitik under de ndrmaste aren sa att underskotten i de of-
fentliga finanserna blir tillfilliga och hanterbara. Aven utgifts-
minskningar kan bli aktuella."

Regeringen foreslog dirfor utgiftstak for 2012 med hanvisning till ett
behov av stram finanspolitik for att aterga till Gverskottsmalet:

8 Finanspolitiska radet (2009) s. 101.
9 BP10, s. 91-93.
10BP10, s. 96.
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... det finns starka skal att forslaget till utgiftstak f6r 2012 som
limnas i denna proposition sitts ligre dn den i 2009 ars ekono-
miska varproposition bedémda nivan, for att virna de offentliga
finanserna och frimja en atergang till 6verskott i de offentliga fi-
nanserna. ... Ett stramare utgiftstak understédjer en stram fi-
nanspolitik, vilket understédjer dtergangen mot ett Gverskott i
den offentliga sektorns finansiella sparande som ligger i linje
med 6verskottsmalet."

Forslaget till utgiftstak fo6r 2012 sattes 10 mdkr ldgre 4n den niva som
presenterats i féregdende varproposition.” Ett halvar senare, i VP10,
gjordes en mer positiv bedomning av de offentliga finanserna, men
regeringen markerade sin ambition att dterga till 6verskott i de offent-
liga finanserna genom att forlinga tidsperspektivet med ett ar och
presentera beddomningar av utgiftstaket bade fér 2013 och 2014.
Dessa bada utgiftstak lades pa en niva som innebar en 6kning med 10
mdkr per ar 2012-2014, vilket var betydligt stramare an de 20-30
mdkr per ar som utgiftstaket normalt hade 6kat med tidigare. Trots
den strama utvecklingen av utgiftstaken var emellertid budgeterings-
marginalerna fortfarande stora samtliga ar.

I BP10 konstaterade regeringen att det forelag en avvikelse fran
6verskottsmalet och bedémde att avvikelsen var befogad med hinsyn
till konjunkturliget. Direfter gjorde regeringen bedémningen att fi-
nanspolitiken framover skulle beh6éva vara stram for att sikerstilla en
atergang till 6verskottsmalet.”

I BP13 dr uppfoljningen av 6verskottsmalet visentligt mindre tyd-
lig. Regeringen konstaterar att de indikatorer som anvinds for att
folja upp malet sammantaget visar att det finansiella sparandet ligger
nagot under malet 2012-2014."* 1 stillet for att diskutera hur denna
avvikelse ska atertas hanvisar regeringen till olika faktorer och reso-
nerar sig fram till att ett budgetutrymme pa 23 mdkr dr vil avvigt.

1 BP10, s. 100.

12Det kan dock noteras att denna sinkning i praktiken var en anpassning till en sinkt utgiftsprognos.
Riksrevisionen papekade i sin granskning (2009a) av BP10 att den ligre utgiftsnivin férklarades av ligre
pensionsutgifter, vilket i sin tur berodde pa att en tidigare felaktig berikning av balanstalet korrigerats.
Sinkningen av utgiftstaket minskade dirf6r inte budgeteringsmarginalen 2012 jamfért med VP09.

13 Aven i BP11 framhéll regeringen vikten av att dtergd till 6verskott. Detta var viktigt bade for att
kunna méta kommande lagkonjunkturer frin en styrkeposition och foér att uppritthalla de finanspoli-
tiska mélen och foértroendet for finanspolitiken. Indikatorerna for uppféljning av 6verskottsmilet var
indé entydigt bittre i BP11 4n i BP13. Bedémningen i BP11 var att dtergingen till 6verskott kunde
klaras utan storre budgetforstirkningar.

14 BP13, 5.129.
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Regeringen pekar pa flera faktorer: den liga offentliga skuldsittning-
en, historiskt liga riskpremier pa statspapper, en relativt stor fallh6jd
till Stabilitetspaktens underskottsgrins pa 3 procent av BNP, svensk
ekonomis motstindskraft mot den globala konjunkturnedgingen
samt det starka fortroendet f6r svensk ekonomi och svenska statsfi-
nanser."”

Regeringens principiella utgangspunkt for hantering av malavvi-
kelser dr att om det foreligger en avvikelse sa ska denna itertas.” T
vilken takt detta bor gbras paverkas av manga faktorer, frimst avvi-
kelsens storlek och konjunkturliget. Storleken pa budgetutrymmet
eller atstramningsbehovet ska darefter faststillas med utgangspunkt
fran dessa bedomningar. I BP13 redovisar regeringen emellertid inte
tydligt om man anser att det finns en malavvikelse och heller inte hur
denna 1 sa fall ska atertas. Det saknas en tydlig koppling mellan upp-
foljningen av Overskottsmalet och dimensioneringen av budgetut-
rymmet.

Denna svaga koppling kan dven illustreras med en jaimférelse mel-
lan budgetpropositionerna fér 2012 och 2013. I BP12 gjorde rege-
ringen bedémningen att de tvd framatblickande indikatorerna visade
att det finansiella sparandet, med hinsyn till konjunkturliget, varak-
tigt lig hogre 4n vad 6verskottsmalet krivde.'” Regeringen ansig att
konjunkturliget kunde motivera en nagot mer expansiv finanspolitik
men att osakerheten kring den framtida ekonomiska utvecklingen
talade for forsiktighet. ”Fordelarna med att gora finanspolitiken mer
expansiv 2012 viger inte alls lika tungt som riskerna for att finans-
marknaderna kan tappa fortroendet for de offentliga finansernas
hallbarhet” ansdg regjreringen.18

I BP12 ansag regeringen att Overskottsmalet var uppfyllt men att
det dnda fanns skal for en relativt stram finanspolitik. I BP13 var det
tveksamt om malet anses uppfyllt men regeringen bedémde trots det
att det fanns skal for en mer expansiv finanspolitik.

5 BP13, s. 131.
16 Finansdepartementet (2011a), s. 23.
7 BP12, s. 188.
18 BP12, s. 191.
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4.2 Synen pa dverskottsmalet

4.2.1 Konjunkturinstitutet

Konjunkturinstitutet (KI) anser att uppféljningen av 6verskottsmalet
ska goras i ett framatblickande perspektiv och anvinder dérfér inte
regeringens bakétblickande tioarsindikator och heller inte den centre-
rade sjuarsindikatorn, eftersom denna dr delvis bakatblickande. I stil-
let fokuserar KI pa det strukturella sparandet. KlI:s tolkning av 6ver-
skottsmalet innebér att malet ska vara uppfyllt nir ekonomin ir i
konjunkturell balans, dvs. nir BNP-gapet dr slutet. BNP-gapen ir
emellertid negativa i genomsnitt sett 6ver en lingre tidsperiod. For
att kompensera for detta bor sparandet, bade det strukturella och det
taktiska, enligt KI inte uppga till 1 procent av BNP utan till 1,2 pro-
cent nir BNP-gapet ir noll.”

Med utgangspunkten att Overskottsmalet ska vara uppfyllt nar
ekonomin iar i balans beriknar KI en bana for det offentliga sparan-
det som ger ett 6verskott pa 1,2 procent av BNP” nir ekonomin ar i
balans. Utifrain denna bana beriknar KI hur stort det samlade ut-
rymmet ar for ofinansierade atgirder under hela prognosperioden.
Utrymmet kan vara bide positivt och negativt. Ar utrymmet negativt
pekar kalkylen mot ett atstramningsbehov.

I augusti 2012 bedémde KI att utrymmet i férhallande till Gver-
skottsmilet var totalt 21 mdkr fram till 2016, och att 14 av dessa
skulle tas i ansprak under 2013. Det adterstiende utrymmet for aren
2014-2016 beriknades till 7 mdkr. Strax fore tryckningen av augusti-
prognosen presenterade regeringen sina atgirder infér BP13, vilka
uppgick till ssmmanlagt 23 mdkr f6r 2013. KI gjorde dirfor ett tilligg
1 sin prognos. Nar KI tagit hansyn till regeringens férslag beriknades
utrymmet 2014-2016 bli 9 mdkr ligre och didrmed uppga till -2 mdkr,
dvs. ett dtstramningsbehov. Kl:s bedomning var saledes att regering-
en med forslagen i BP13 uttomt utrymmet for ofinansierade atgirder
inda fram till 2016. Utrymmet for ofinansierade atgirder pa -2 mdkr
mits emellertid i relation till begreppet “oférindrade regler”.” Kl:s
berikning innebar dirfor att overskottsmalet skulle nds 2016 under

19 KI har tidigare bedomt att 6verskottet nir ckonomin 4r i balans bor uppga till 1,5 procent for att
kompensera att BNP-gapen i genomsnitt 4r negativa. I sin marsprognos 2013 reviderade KI denna siffra
till 1,2 procent. Radet ser ingen anledning att avvika frin denna bedémning,

20 Fére mars 2013 beriknades motsvarande éverskott till 1,5 procent.

21 KI definierar detta begrepp nirmare i marsprognosen 2013.
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forutsittning dels att inga utgiftshéjande beslut fattas, dels att
atstramningar pa 2 mdkr genomfors.

Utover bedomningen att det foreldg ett atstramningsbehov vid
oforindrade regler beriknade KI ocksa kostnaden for ett bibehallet
offentligt é’ttagande.22 KI definierar detta si att

e offentlig konsumtion skrivs fram med demografin och speglar
oforindrad personaltithet,

e statsbidragen till kommunerna skrivs fram med demografin och
utgor darmed en fast del av den kommunala konsumtionen,

e offentliga investeringar Okar i takt med potentiell BNP,

e transfereringarna till hushallen skrivs fram med demografi och
timlon sa att de behaller sin relativa kopkraft.

En sadan utgiftsutveckling skulle enligt KI:s augustiberikning ¢ka de
offentliga utgifterna med 35 mdkr totalt fram till 2016. For att klara
bade 6verskottsmalet och ett bibehallet offentligt dtagande skulle det
dirmed enligt KI behovas skattehojningar pa sammanlagt 37 mdkr
2014-2016. Nagot utrymme for reformer i bemarkelsen reala forbatt-
ringar eller skattesinkningar finns dirmed inte. KI gjorde sammanta-
get bedémningen att finanspolitiken var férenlig med dverskottsma-
let men betonade att detta fOGrutsatte en atstramande finanspolitik
2014-2016.

I december 2012 publicerade KI en ny prognos som visade en av-
sevird forsvagning av de offentliga finanserna. Berdkningshorisonten
flyttades fram ett ar till 2017. Berdkningarna pekade pa att det inte
fanns nagot budgetutrymme alls fram till 2017, utan i stillet ett
atstramningsbehov pa sammanlagt 27 mdkr for att nd 6verskottsma-
let. For att na bade 6verskottsmilet och ett bibehallet offentligt dta-
gande skulle det enligt decemberberikningen behévas skatteh6jning-
ar pa 68 mdkr under 2015-2017.

KI:s beridkning i mars 2013 visade att det skulle behdvas skatte-
héjningar pa 74 mdkr fram till 2017 {6r att bade uppna Sverskotts-
malet och bibehalla det offentliga atagandet. Denna berikning be-
kriftade dirmed den forsimrade bild som presenterades i december

22 KI 4ndrade sina benimningar och fortydligade sina definitioner av begteppen i marsprognosen 2013.
Radet anvinder hir Kl:s nya begrepp, “oférindrade regler” respektive “bibehallet offentligt dtagande”.
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2012. Vid oférindrade regler skulle det enligt marsprognosen beho-
vas dtstramningar med 8 mdkr f6r att uppfylla 6verskottsmalet.

4.2.2 Ekonomistyrningsverket

Nir ESV bedémer om Overskottsmalet dr uppfyllt sa anvinds i hu-
vudsak samma indikatorer som regeringen. Det finns dock skillnader.
Vid berikningarna av det strukturella saldot anvinder ESV en annan
metod (HP-filter) dn regeringen fér konjunkturrensning, som innebar
att BNP-gapet per definition summerar till noll 6ver tiden. Nagon
motsvarighet till KI:s resonemang om att det strukturella sparandet
ska uppga till 1,2 procent av BNP nir BNP-gapet ir slutet driver
ESV dirfor inte.

I likhet med regeringen bedémde ESV 1 sin augustiprognos 2012
att indikatorerna visade att sparandet inte nadde upp till 6verskotts-
malet. ESV framholl att varken det konjunkturrensade sparandet eller
sjuarsindikatorn nadde malet, och inte heller det tillbakablickande
tiodrssnittet, trots att overskotten under 2015 och 2016 riknades in.
Av detta drog ESV slutsatsen att i nirtid fanns inte nagot utrymme
for ofinansierade reformer. ESV konstaterade i sin prognos att 6ver-
skotten stiger framdéver och att detta beror pa att inkomsterna, men
inte utgifterna, féljer BNP-utvecklingen.

ESV:s prognos i december 2012 gav 1 likhet med Kl:s en betydligt
mer negativ bild dn augustibedémningen. For aren 2013-2016 juste-
rades det finansiella sparandet ned med ca 1,2 procent av BNP. For
2013 beriaknades ett underskott pa 1,5 procent av BNP, vilket sedan
gradvis forbittrades till ett 6verskott pa 1,2 procent av BNP 2016. I
sin marsprognos 2013 redovisade ESV en bild av de offentliga finan-
serna som var snarlik berdkningen i december. Prognoshorisonten
torlingdes till 2017. Den samlade bilden av att Gverskottsmalet inte
nis under de nirmaste dren kvarstod.

ESV konstaterade siledes redan i augusti 2012 att indikatorerna
for overskottsmalet visade att malet inte nds. Denna slutsats forstark-
tes i decemberprognosen och bekriftades ater i marsprognosen.

4.2.3 Regeringens berakningar efter BP13

Den 21 december 2012 presenterade regeringen en uppdaterad bild
av det ekonomiska liget och de offentliga finanserna. Prognoserna
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tor BNP justerades ned avsevirt f6r 2012—2014, men tillvixten be-
démdes aterhdmta sig snabbare direfter och justerades upp fér 2015
och 2016. Det finansiella sparandet var betydligt svagare dn i budget-
propositionen, men det strukturella sparandet var inte forsvagat i
motsvarande man. BNP-gapen beridknades vara storre, vilket innebir
att konjunkturjusteringen av det finansiella sparandet ocksa var
storre. Forsaimringen av de offentliga finanserna bedomdes alltsa till
storsta delen vara konjunkturell. Det strukturella sparandet berikna-
des vara nagot hogre 2012-2014 och nagot ligre 2015-2016 in i
budgetpropositionen. Mitt med denna indikator innebar de forsva-
gade offentliga finanserna inte nigon dramatisk férindring betrif-
fande uppfyllandet av 6verskottsmalet. Nagra andra indikatorer pa
overskottsmalet dn det strukturella sparandet redovisades inte.

Tabell 4.2 Offentliga finanser

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Finansiellt sparande VP13 0,0 -0,7 -1,6 -1,0 0,0 1,1 2,0
Dec12 0,2 -0,4 -1,3 -0,6 0,6 15
BP13 0,1 -0,3 -0,6 0,3 1,7 25

Strukturellt sparande VP13 0,7 0,3 0,4 0,9 1,3 1,7 2,3
Dec12 0,6 0,5 0,6 0,7 1,6 2,1
BP13 0,6 0,2 0,3 0,6 1,8 2,5

BNP-gap VP13 -1,3 -2,2 -3,5 -3,3 -2,3 -1,1 -0,4
Dec12 -0,9 -2,0 -3,2 -2,4 -1,8 -1,2
BP13 -0,9 -1,4 -1,7 -0,4 -0,1 0,0

Anm: Finansiellt och strukturellt sparande anges i procent av BNP. BNP-gapet anges i procent av
potentiell BNP.
Killor: BP13, Finansdepartementet (2012b) och VP13.
I samband med presentationen av beridkningarna understrék finans-
ministern att 6verskottsmalet pa 1 procent av BNP 1 genomsnitt 6ver
konjunkturcykeln ligger fast, att den ldga statsskulden och det starka
fortroendet for de offentliga finanserna ger utrymme for att mota en
svagare konjunktur och att Sverige ska aterga till 6verskott i den takt
som ekonomin tilliter”.”

I VP13 justeras de offentliga finanserna ned ytterligare (tabell 4.2).
Utfallet 2012 blev svagare dn beriknat i december och sparandet var

0,3-0,6 procentenheter av BNP svagare per ar. Prognoshorisonten

2 Finansdepartementet (2012c).
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torlingdes till 2017. De negativa BNP-gapen var storre dn 1 decem-
berberikningen, vilket innebér en storre konjunkturjustering. Det
strukturella sparandet i VP13 bedéms dirfér vara nagot starkare
2012-2014 4n i BP13, men ndgot svagare 2015-2016.

4.2.4 Radets syn pa dverskottsmalet

Eftersom 6verskottsmalet avser faktiskt finansiellt sparande bor det
ocksd stimmas av mot det faktiska sparandet. Aven om det inte ir
mojligt att pa ett exakt sitt faststilla konjunkturcykelns lingd sa dr
det befogat att mita om det faktiska sparandet, 6ver nagon tidshori-
sont, har uppgatt till 1 procent. Den enda indikator som miter utfal-
let for faktiskt sparande dr den bakatblickande tioarsindikatorn 1 sin
icke konjunkturjusterade variant. Denna uppgar f6r perioden 2003—
2012 tll 0,7 procent av BNP. Korrigerad for det genomsnittliga
BNP-gapet under samma period uppgar indikatorn till 1,4 procent.
BNP-gapen dr dock negativa i genomsnitt, vilket innebir att konjunk-
turjusteringarna tenderar att ge en alltfor positiv bild av de offentliga
finanserna.

12010 ars rapport foresprakade radet att ett tioarigt genomsnitt av
det faktiska sparandet skulle anvindas som huvudindikator for att
bedéma maéluppfyllelsen®. Genomsnittet skulle inte konjunktutjuste-
ras med tanke pa de metodologiska problem som detta innebir. I
tabell 4.3 redovisas beridkningar av tiodrsgenomsnitt for det finansi-
ella sparandet, vid oférindrade regler och utan konjunkturrensning.

Tabell 4.3 Tioariga genomsnitt for finansiellt sparande

Procent av BNP 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Tiodrssnitt VP13 0,8 0,7 0,7 0,7 0,6 0,4 0,3 0,1
Dec 12 0,8 0,7 0,8 0,8 0,7 0,5 0,5
BP13 0,8 0,7 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8

Anm: Virdena for tiodrssnitt 2011 avser 2002-2011. For 2016 avses 2007-2016.

Av tabell 4.3 framgar att tiodrsgenomsnittet enligt BP13 inte nar upp
till 1 procent fram till 2016 trots att de tva sista arens stora Overskott
inkluderas. Detta pekar pa att 6verskottsmalet for nirvarande inte dr
uppnitt och att det enligt BP13 inte heller kommer att uppnas fram
till 2016.

24 Finanspolitiska radet (2010a) avsnitt 4.1.4.
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Regeringens berikningar i december 2012 visade pé betydligt svagare
offentliga finanser dn i BP13. For aren 2013-2016 reviderades det
finansiella sparandet ned med ca 1 procentenhet per ar. Eftersom
nedjusteringarna gjordes for hela prognosperioden fick de ett tydligt
genomslag i genomsnitten. Det strukturella sparandet visade dock
inte samma fOrsvagning. Detta férklaras av att BNP-gapen justerades
sa att forsvagningen av de offentliga finanserna i huvudsak framstod
som konjunkturell. De konjunkturjusterade indikatorerna férsamra-
des dirfor inte 1 nagon storre utstrackning.

I VP13 justerades de offentliga finanserna ned ytterligare och pro-
gnoshorisonten forlangdes till 2017 (tabell 4.2). Denna forsimring far
emellertid 1 det narmaste inget genomslag i regeringens bedomning
av maluppfyllelsen. Det strukturella sparandet fér slutaret 1 VP13
(2017) ir 2,3 procent av BNP, vilket 1 stort sett dr oférandrat 1 forhal-
lande till slutaret i BP13 (2016). Analysen av indikatorerna ar lik den i
BP13: i nirtid dr utrymmet inom 6verskottsmalet begransat men pa
nagra ars sikt uppkommer ett vixande utrymme. Politiken bedéms
liksom i BP13 vara i linje med &verskottsmalet men tidpunkten for
nir malet ska vara uppnatt har flyttats framat.

Om vi i stillet analyserar det faktiska sparandet sa framgar for-
samringen klart. Genomsnittet for tio ar uppgar till 0,1 procent av
BNP 2017 (tabell 4.3). For 2016 har tioarsgenomsnittet minskat fran
0,8 till 0,3 procent av BNP. Utifrdn siffrorna i VP13 finns inte nigon
tidsperiod” med 2017 som slutar dir det faktiska finansiella sparan-
det uppgar till mer dn 0,7 procent av BNP (figur 4.3).

Det strukturella sparandet 2013 beriknades 1 BP13 till 0,3 procent
av. BNP. Det genomsnittliga strukturella sparandet som Gverens-
stimmer med 6verskottsmalet uppgar till ca 1,2 procent av BNP, nar
asymmetrin i BNP-gapen beaktas. Detta tyder pa att det finns en
betydande avvikelse frin det malsatta Gverskottet som inte foljer
automatiskt av konjunkturliget. Avvikelsen kommer alltsa inte att
forsvinna nir ekonomin ér i balans utan maste dtertas genom aktiva
atgirder eller genom den urholkning av transfereringssystem och av
andra utgifter som vid ofdérindrade regler inte 6kar i takt med BNP.

% Forutom 2015-2017.
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Figur 4.3 Genomsnitt av faktiskt sparande med 2017 som slutar

Procent av BNP
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Anm: 18-drsgenomsnittet avser 2000-2017, 17-arsgenomsnittet 2001-2017 osv. Figuren bygger pa de
sparanden som redovisas i VP13.
Killor: Egna berikningar och regeringens ekonomiska propositioner.
Berikningar utifran det faktiska sparandet och den tioarsindikator
som radet tidigare foreslagit, utifran det strukturella sparandet och
utifran kalkylerna fran saval KI som ESV pekar alla i samma riktning:
det kommer att behovas en atstramande politik f6r att klara Sver-
skottsmalet. Regeringens slutsatser star i pataglig kontrast till detta.
Bedomningen av utgiftstaket 2017 dr sadan att budgeteringsmar-
ginalen da uppgir till 1,3 procent av BNP, vilket enligt regeringen ger
stéd at dverskottsmalet. Budgetutrymmet™ fram till 2017 uppgir med
detta synsatt till skillnaden mellan det berdknade strukturella sparan-
det 2017, 2,3 procent av BNP, och ett strukturellt sparande pa 1 pro-
cent av BNP. Detta utrtymme motsvarar drygt 50 mdkr. KI bedémer
4 sin sida att det krédvs dtstramningar pa 8 mdkr till 2017 f6r att klara
overskottsmalet. Skillnaden mellan regeringen och KI ir alltsa ca 60
mdkr. Denna stora skillnad beror i allt vasentligt pa att regeringen har
en mer positiv syn pa ekonomins potentiella produktionsférmaga dan
KI. Regeringen beriknar BNP 2017 till ca 90 mdkr hégre dn KI, vil-
ket ocksa ger betydligt starkare offentliga finanser.

20 Regeringen har i VP13 bytt begrepp frin reformutrymme till budgetutrymme. Rédet har anpassat sitt
sprakbruk direfter.
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Berikningarna av potentiell BNP har saledes mycket stor betydelse
tor beddomningarna av 6verskottsmalet och fér budgetutrymmet de
kommande aren (berakningarna av potentiell BNP diskuteras utfor-
ligt 1 kapitel 3).

Oférindrade regler innebdr att de offentliga finanserna gradvis
forstirks.” Ju fler framtida 4r som inkluderas i berikningen, desto
storre blir denna effekt. Genom att rulla tidpunkten f6r maluppfyl-
lelse framat dr det fullt mojligt att Gverskottsmalet alltid betraktas
som uppfyllt om det mits med sjuarsindikatorn samtidigt som det
aldrig blir uppfyllt om man miter faktiskt utfall.

Detta illustrerar en betydande svaghet i uppfoljningen av 6ver-
skottsmalet — maluppfyllelsen 4r avhingig av prognosperiodens
lingd. Om tillrdckligt manga prognosar inkluderas i bedémningen ar
det i princip alltid mojligt att visa att Gverskottsmalet dr uppfyllt.
Detta galler dven for det strukturella sparandet. Ju mer avligset det ar
som beriknas ir, desto fler ar av oférindrade regler ingar i berik-
ningen och desto starkare framstir de offentliga finanserna.

Regeringen menar i bide BP13 och VP13 att indikatorerna visser-
ligen visar att Overskottsmalet inte dr helt uppfyllt i nirtid, men att
malet kommer att Gvertriffas mot slutet av perioden genom den for-
stirkning som foljer av oférindrade regler. Nagon tydligare strategi
an sa for att aterga till 6verskottsmalet har regeringen inte presente-
rat. Den strategi som regeringen forefaller ha for att dterga till Gver-
skottsmalet 4dr siledes att lata dtstramningseffekten av oférindrade
regler verka tills 6verskottsmalet dr uppnatt. Om detta ir regeringens
plan sa borde det ha redovisats tydligt i budgetpropositionen. Det ar
naturligtvis fullt mojligt for regeringen att presentera en annan sam-
mansittning av finanspolitiken 4n den som féljer av oférindrade
regler, men kraven pa stramhet ar likvil mycket stora.

Raidet anser att det foreligger en klar avvikelse fran 6verskottsma-
let och att regeringen borde ha presenterat en realistisk plan for ater-
gang till 6verskott. En malavvikelse behover inte skada trovirdighet-
en for finanspolitiken vare sig pa kort- eller lang sikt, om det finns
overtygande argument f6r avvikelsen och en plan f6r atergang till
malet. Det dr dock problematiskt att bade hédvda att det finns ut-
rymme fOr fortsatta stimulansatgirder framover tack vare att sparan-
det forstarks automatiskt vid oforindrade regler, och samtidigt att

27 ESV beriknar den drliga saldoférstirkande effekten till ca 0,4 procent av BNP, dvs. ca 15 mdkr (se
Finanspolitiska radet, 2011, s. 78-79).
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overskottsmilet kommer att nds tack vare den automatiska forstirk-
ningen. Radet anser inte att avvikelsen fran Gverskottsmalet for nar-
varande dr sadan att de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet ar
hotad. Diremot finns det anledning att kinna oro for hanteringen av
overskottsmalet och for avsaknaden av en tydlig och trovirdig stra-
tegi for att aterga till Gverskott.

4.3 Utgiftstaket

1 BP12 ansag regeringen att utrymmet under utgiftstaket for varaktiga
reformer uppgick till sammanlagt ca 41 mdkr fram till 2015.* Utifran
detta gjorde radet bedomningen i férra arets rapport att marginalerna
var stora och att risken for att 6verskrida utgiftstaket var begrinsad.

Tabell 4.4 Takbegrénsade utgifter och budgeteringsmarginal

Miljarder kronor 2013 2014 2015 2016 2017
Utgiftstak BP13 1095 1105 1125 1155
Utgiftstak VP13 1095 1105 1125 1165 1195
Takbegransade utgifter BP13 1066 1079 1092 1119
Takbegransade utgifter VP13 1068 1083 1095 1108 1139
Budgeteringsmarginal BP13 29 27 33 36
Budgeteringsmarginal VP13 27 22 30 57 56
Riktlinje for sékerhetsmarginal BP13 16 22 33 34
Riktlinje for sékerhetsmarginal VP13 16 22 33 34
Utrymme utdver sakerhetsmarginal BP13 13 4 0 2
Utrymme utdver sakerhetsmarginal VP13 6 8 24 22

Anm. 1: Rikdlinje for sikerhetsmarginal r 1,5; 2,0; 3,0 och 3,0 procent av de takbegransade utgifterna
mellan t+1 och t+4.
Anm. 2: Utgiftstaken r faststllda av riksdagen t.o.m. 2015. Taken direfter iir regeringens bedémningar.
I BP13 var den bilden férindrad (tabell 4.4). Forutsatt att regeringen
foljer sina riktlinjer f6r hur stor del av budgeteringsmarginalen som
maste reserveras fOr att hantera osidkerhet sa aterstod 13 mdkr 2013
och 5 mdkr 2014 men inget utrymme alls f6r 2015. Fér 2016 aterstod
1 princip inte heller nagot utrymme utover sikerhetsmarginalen.
Utrymmet under taket i slutet av perioden avgoér hur mycket ut-
rymme som finns tillgingligt dven pa kortare sikt eftersom regeringen
anser att utrymmet ska anvindas fo6r permanenta dtgirder. Det ack-
umulerade beloppet av dtgiarderna maste darfér rymmas inom utgift-

28 BP12, s. 200.
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staket det sista aret. Den bedémda nivan pa utgiftstaket for 2016 1
BP13 innebar att det i princip inte fanns nagot utrymme alls i bud-
getpropositionen for 2014. Detta fordndrades igen i och med VP13.

Utrymmet under utgiftstaket, utéver det som reserveras for osa-
kerhet, dr betydligt storre i VP13 dn det som redovisades i BP13. For
2015 beror detta pa att det aret nu ar t+2 1 stallet f6r t+3 och att rikt-
linjer for sdkerhetsmarginal darmed ar ligre. For 2016 redovisas nu
ett stort utrymme under taket, vilket i huvudsak beror pa tva saker.
Avgiften till EU beriknas nu, nir det nya s.k. finansiella perspektivet
har firdigférhandlats, bli ca 13 mdkr ligre dn i BP13. Totalt beraknas
utgifterna 2016 bli drygt 11 mdkr ligre an i BP13, vilket skapar mot-
svarande utrymme under utgiftstaket. Ut6ver detta har regeringen
hojt sin bedémning av vilket tak f6r 2016 man avser att foresla i
BP14 med 10 mdkr och motiverat det med att det dr angeldget att det
finns utrymme for atgarder pa budgetens utgiftssida for att kunna
stotta den ekonomiska utvecklingen. Utrymmet under utgiftstaket ar,
utover osikerhetsmarginalerna, enligt VP13 drygt 20 mdkr bade 2016
och 2017. Det finns ddrmed, till skillnad fran vad berdkningarna i
BP13 visade, ett visst utrymme for dtgirder pa budgetens utgiftssida
utan att taket hotas.

4.4 Utgiftstakets flexibilitet

Avviagning mellan stramhet och flexibilitet dr en central fraga 1 ett
finanspolitiskt ramverk. For att ramverket ska ha en aterhallande
effekt pa budgetunderskott och statsskuldsutveckling behéver det ha
en viss grad av stramhet. Ett ramverk som aldrig utgor en restriktion
tor finanspolitiken fyller ingen funktion. Samtidigt riskerar ett regel-
verk som tillimpas alltfor strikt att leda till en procyklisk politik som
kan skada den ekonomiska utvecklingen. Alltfor strikta regler 16per
dessutom risken att uppfattas som orimliga, vilket kan leda till att
deras legitimitet undermineras och i foérlingningen till att systemet
overges. Ett vilavvigt ramverk behover didrfér bade vara tillrickligt
strikt for att motverka en ohallbar skuldutveckling och tillrickligt
flexibelt for att kunna uppritthallas och behalla sin legitimitet dven
om det utsitts for pafrestningar.

Overskottsmalet dr konstruerat som ett genomsnitt éver en kon-
junkturcykel. Det dr bade tillitet och 6nskvirt att konjunkturella vari-
ationer slar igenom pa det finansiella sparandet under enskilda ar.
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Overskottsmalet har genom denna konstruktion en betydande flexi-
bilitet eftersom det maste bedémas med hinsyn till konjunkturut-
vecklingen.

Utgiftstaket ar till sin karaktir annorlunda 4n 6verskottsmalet. Ma-
len samverkar i den meningen att utgiftstaket bor sittas pa ett sidant
sitt att det ger stod at Overskottsmalet. Klarar regeringen utgiftstaket
okar ocksa moijligheterna att klara Gverskottsmalet. Utgiftstaket ar
dock utformat i forsta hand for att vara ett verktyg i en beslutspro-
cess. Enkelhet och tydlighet har darfér getts hog prioritet i utform-
ningen av utgiftstaket. Enkelheten och tydligheten ir en stor styrka,
savil 1 regeringens interna arbete med budgeten som 1 riksdagsbe-
handlingen av budgeten.

Liksom foér Gverskottsmélet behovs en viss grad av flexibilitet
dven for utgiftstaket. Denna flexibilitet kommer frimst fran tva mek-
anismer: en budgeteringsmarginal som utgér en buffert mellan de
beraknade utgifterna och utgiftstaket, och mojligheten for riksdagen
att dndra utgiftstaket. I BP13 aviserade regeringen att man avser att
fortsitta arbetet med att vidareutveckla det finanspolitiska ramverket
genom att préva om det ar onskvirt att 6ka flexibiliteten i systemet
med utgiftstak.

I VP13 aterkommer regeringen till frigan och gor dir bedém-
ningen att den flexibilitet som i dag finns, bade vad giller anvind-
ningen av budgeteringsmarginalen och méjligheterna att dndra fast-
stillda utgiftstak, ar tillfredsstillande. Radet delar denna uppfattning.

4.5 De offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet

Finanspolitiken ar langsiktigt hillbar om den s.k. intertemporala bud-
getrestriktionen dr uppfylld f6r den offentliga sektorn. Det innebar
att de offentliga utgifterna inte i lingden kan underfinansieras. Forr
eller senare maste inkomster och utgifter anpassas sa att skuldsitt-
ningen stabiliseras. Formellt kan den intertemporala budgetrestrik-
tionen uttryckas sa att nuvirdet av offentliga inkomster exklusive
kapitalinkomster (1 dag och i framtiden) dr lika med summan av den
offentliga skulden och dagens virde av offentliga utgifter exklusive
utgiftsrintor (i dag och i framtiden).

Hallbarheten brukar mitas med S2-indikatorn, som anger hur stor
varaktig forstirkning av de offentliga finanserna som krivs for att
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hallbarhetsvillkoret ska vara uppfyllt. Ett virde pa 1,0 betyder att det
primara sparandet varaktigt maste stirkas med 1,0 procent av BNP
for att de offentliga finanserna ska vara langsiktigt hallbara. Ett virde
pa -1,0 betyder att de offentliga finanserna varaktigt kan forsvagas
med 1,0 procent av BNP utan att dventyra den langsiktiga hallbarhet-
en.” Denna typ av berikningar 4r uppenbart férenade med mycket
stor osakerhet eftersom de bygger pa en rad antaganden om framtida
politik och férhallanden.

KI redovisar, pa regeringens uppdrag, regelbundet berikningar av
S2-indikatorn. Den berikning som redovisades i mars 2013 visade att
de offentliga finanserna kan forsvagas permanent med 1,1 procent av
BNP utan att den intertemporala budgetrestriktionen asidositts. KI
anser emellertid att S2-berdkningarna boér kompletteras med mer
explicita analyser av de offentliga finanserna och av nettoskuldens
utveckling. De demografiska pafrestningarna dr stora frimst fram till
2040-talet.

En forsvagning av de offentliga finanserna fran 2015 med 1 pro-
cent av BNP skulle innebira att den offentliga sektorns nettof6rmo-
genhet minskar och 6vergar i en nettoskuld som stabiliseras pa ca 15
procent av BNP fran 2040. En sadan utveckling skulle enligt KI vara
riskabel inte minst mot bakgrund av den stora osikerheten i denna
typ av mycket langsiktiga berakningar.

EU-kommissionen redovisade i sin Sustainability report 2012 be-
rikningar av alla medlemsstaters offentligfinansiella hallbarhet.
Kommissionen anvinder sig av tre olika indikatorer: en for lang sikt,
en f6r medellang sikt och en for kort sikt. For den linga sikten an-
vinder kommissionen S2-indikatorn som for svensk del beriknas till
1,7 procent av BNP. Till skillnad fran KI visar denna berikning att
det skulle beh6vas en varaktig forstirkning av de offentliga finanser-
na for att klara den intertemporala budgetrestriktionen. Detta ar
emellertid mindre 4n vad andra EU-linder i genomsnitt kommer att
behova gora.

Kommissionen anvinder dven tvd andra indikatorer. Den s.k. S1-
indikatorn visar vad som krivs for att ta den offentliga skulden till-
baka till 60 procent av BNP 2030. Detta mal skulle Sverige klara dven
med en visentlig forsvagning av de offentliga finanserna eftersom
skulden 1 dagsliget ar betydligt ligre an 60 procent.

2 Se dven Finanspolitiska ridet (2010a, 2011 och 2012).
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Dirutover anvinder EU-kommissionen en indikator, den s.k. SO-
indikatorn, for att identifiera kortsiktiga finansiella risker fér det
nirmast kommande aret. Denna indikator dr en sammanvagning av
ett flertal indikatorer for kortfristiga offentligfinansiella risker. Kom-
missionen anser att Sverige inte star infOr nagra utmaningar betrif-
fande de offentliga finansernas héllbarhet vare sig pa laing, medellaing
eller kort sikt.”

Till 2012 érs rapport lit radet utarbeta s.k. generationskalkyler.
Aven dessa berikningar pekar pa att Sveriges offentliga finanser ir
langsiktigt héllbara. I hog grad beror detta pa det nya pensionssyste-
met som avsevirt forstirker de offentliga finansernas langsiktiga
héllbarhet genom att vara mer robust mot bl.a. demografiska stor-
ningar.”’ Hallbarheten 4r dirfér beroende av att pensionssystemet ir
politiskt stabilt.

Den 9 april 2013 presenterade Pensionsildersutredningen sitt
slutbetinkande.” Utredningen limnade en rad férslag som syftar till
att forlinga arbetslivet. Forslagen handlar bla. om att skapa bittre
forutsittningar for dldre att arbeta lingre, 6kade mojligheter till flexi-
bel arbetstid och att justera aldersgrinserna sa att de anpassas till en
okad medellivslingd. Radet bedomer att olika atgirder som forlinger
arbetslivet kan ha stora positiva effekter pa de offentliga finansernas
héllbarhet pa lang sikt.

Radet har inte gjort nagra ytterligare egna berikningar av de of-
fentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. Var slutsats ar i likhet med
2012 ars rapport att de offentliga finanserna bér bedémas som ling-
siktigt hallbara och att eventuella hallbarhetsrisker kan hanteras inom
ramen for den I6pande finanspolitiken.

30 Se Europeiska kommissionen (2012c¢) f6r detaljerade genomgangar av de olika indikatorerna.
31 Se Finanspolitiska radet (2012) samt Hagist m.fl. (2012).
32 80U 2013:25.
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Fordjupning 4.2 Ungerns finanspolitiska rad

Som en del i den reformerade Stabilitets- och tillvaxtpakten har med-
lemslinderna inom eurosamarbetet paborjat uppbyggnaden av obe-
roende finanspolitiska institutioner i syfte att 6vervaka och koordi-
nera den ekonomiska politiken som fors pa nationell niva. En grund-
liggande forutsittning for en institution av det hir slaget dr att dess
oberoende uppritthalls och respekteras. Pa vissa hall finns nu tecken
pa att sa inte ar fallet: ett exempel 4r Ungerns finanspolitiska rad.

Den ungerska ekonomin karakteriseras av flera svagheter som har
himmat landets tillvaxt, bl.a. lag produktivitetstillvaxt, hog arbetslos-
het och ett svagt finanspolitiskt ramverk. En hog skuldsittning, saval
privat som offentlig, och en stor andel lan i utlindsk valuta har gjort
ekonomin sirbar, vilket mirktes inte minst nir valutan forint under
2008 deprecierade gentemot euron med 26 procent pa nagra fa ma-
nader.

Sedan borjan pa 1990-talet har budgetpolitiken foljt ett cykliskt
torlopp som korrelerar med valrérelsen, dir budgetunderskottet
nadde sin topp pa nirmare 10 procent av BNP under valaret 2006.
Denna cykel, dir perioder av expansiv finanspolitik foljs av restrik-
tiva atstramningar, har beskrivits som ”fiskal alkoholism” av George
Kopits, tidigare ordféranden for det ungerska finanspolitiska ridet.”
Till £6ljd av detta har Ungern varit féremal f6r EU:s Excessive Defi-
cit Procedure sedan 2004. Under 2008 beviljades landet ett stodlan
motsvarande 20 miljarder euro frain EU och IMF. Efter konsolide-
ringsatgirder, som till stor del bestod av engangseffekter fran speci-
fika reformer, understeg budgetunderskottet STP:s grinsvirde pa 3
procent av BNP under 2012. Dock varnade EU-kommissionen for
att det finanspolitiska ramverket behévde stirkas for att sikerstilla
langsiktigt hallbara offentliga finanser.”

I ett initiativ fran den davarande socialistiska regeringen att for-
binda sig till en mer langsiktigt hallbar finanspolitik godkindes the
Fiscal Reponsibility Act under 2008. Som ett led 1 att dteruppritta
trovirdigheten etablerades édret dirpa ett oberoende finanspolitiskt
rad: Koltségvetési Tanacs.

Rédet bestod ursprungligen av tre medlemmar som bistods av ett
kansli med runt 30 tjainstemin. Medlemmarna nominerades av presi-

3 Wall Street Journal (2010a).
3* Buropeiska kommissionen (2012d).
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denten, centralbanksdirektéren och riksrevisorn och valdes av parla-
mentet pa en icke férnybar mandatperiod pa nio ar. Ett krav for att
vara valbar till radet var att inte ha varit aktiv 1 ett politiskt parti under
de senaste fyra dren.

Radets uppgift var att som oberoende instans granska lagférslag
och propositioner rérande statens finanser, analysera effekterna av
regeringens foreslagna reformer och gora egna makroprognoser. Ge-
nom oberoende analys och spridning av information skulle 6kad
transpatens i budgetpolitiken uppnas.”

Viren 2010 fick center—héger-koalitionen, konservativa Fidesz
och kristdemokratiska KDNP, tvi—tredjedelars majoritet i parlamen-
tet. Den nya regeringens styre har sedan dess beskrivits som alltmer
autokratiskt. Flera institutioners oberoende stillning har kringskurits,
diribland riksrevisionen, centralbanken, forfattningsdomstolen och
statliga medier. Viktiga poster har tillsatts med personer som har
stark anknytning till regeringen, och konstitutionella tilligg som stir-
ker regeringens inflytande har réstats igenom i parlamentet.”

Det finanspolitiska ramverket har i flera avseenden férsvagats:
transparensen har forsimrats och flera parlamentsbeslut har fattats 1
strid med ramverket. Regeringen har ocksa infort en rad okonven-
tionella reformer som har kritiserats for att skapa snedvridningar i
ckonomin och undergriva viktiga institutioner som dganderitten och
privata kontrakt. Regeringen har infért krisskatter i sektorer domine-
rade av utlindska foéretag och en platt inkomstskatt pa 16 procent.
For att ticka inkomstbortfallet 1 samband med inférandet av den
platta skatten forstatligades i borjan pa 2011 de privata pensionsfon-
derna, vars tillgaingar di motsvarade ca 14 miljarder dollar.”

Efter att det finanspolitiska radet under 2011 kritiserat regeringens
budgetproposition for alltfér optimistiska prognoser och bristande
transparens, begransades dess inflytande. Trots motstand fran oppo-
sitionen och internationell kritik skars radets anslag ned fran 836 mil-
joner till 10 miljoner forint (motsvarande ca 25 mnkr respektive
300 000 kr).” Skilen som angavs var besparingsbehov och att ridets
uppdrag var snarlikt centralbankens och riksrevisionens. Ridets upp-
drag begrinsades till att enbart ge generella synpunkter pa regering-

3 EEAG (2012), s. 115-28, Europeiska kommissionen (2012¢) och Kopits (2011).

3 Se t.ex. Economist (2012b), Economist (2010), Guardian (2012) och Kopits (2011).

37 Wall Street Journal (2010b) och EEAG (2012).

3 Se t.ex. insindaten i Financial Times som skrevs av Calmfors, Chote och Teulings (2010), respektive
ordférande for de finanspolitiska raden i Sverige, Storbritannien och Nederlinderna.
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ens budgetproposition. Kansliet avskaffades helt och radet hinvisa-
des i stillet till riksrevisionen och centralbanken for teknisk assistans,
vilket begrinsade mojligheterna att géra oberoende prognoser och
analyser.

Nya radsmedlemmar tillsattes: en ordférande valdes av presiden-
ten fOr ett mandat pa sex ar (utan ersittning och pa deltidsbasis) och
de Ovriga tva posterna tillsattes ex officio med centralbanksdirektéren
och riksrevisorn. Tva av de nya riadsledaméterna hade nira anknyt-
ning till regeringen och potentiella jiv- och intressekonflikter har
ddrmed lett till att radets oberoende stillning har ifrigasatts.”

Efter mycket extern kritik har delar av det finanspolitiska ramver-
ket starkts, bl.a. genom inférandet av ett skuldtak pa 50 procent av
BNP och en skuldbromsregel som innebir att den offentliga skulden
som andel av BNP bor minska varje ar tills den dr under taknivan.
Ett radskansli pa tva personer inrittades i borjan pa 2012 och ordfo-
randen blev da berittigad till ersittning. Radet har dven fatt en form
av vetoritt for budgetpropositionen, vilket innebir att propositionen
kan avvisas om skuldbromsregeln inte efterlevs. Det forefaller emel-
lertid osannolikt att vetoritten ska kunna anvindas pa ett menings-
fullt sitt. Ett veto skulle riskera en upplésning av parlamentet och
radets resurser och analytiska kapacitet star heller inte i proportion till
den givna vetoritten.” Det ungerska finanspolitiska radets framtida
roll ar osdket.

4.6 Bedomningar och rekommendationer

Det finansiella sparandet nir enligt BP13 och VP13 inte upp till
overskottsmalet 2012-2014. Kalkyler fran KI och ESV liksom be-
rikningar av genomsnitt for faktiskt sparande 6ver olika tidsperioder
pekar pa att det kommer att krivas en aterhallsam finanspolitik de
kommande édren fOr att klara 6verskottsmalet. Rddet noterar att ram-
verksskrivelsen limnar ett betydande utrymme f6r tolkningar av
huruvida 6verskottsmalet ska bedomas vara uppfyllt. Det édr svart att
utlisa ur budgetpropositionen hur uppféljningen av overskottsmalet
har paverkat bedomningen av budgetutrymmet. Radet noterar att om

% Bloomberg (2011).
40 Europeiska kommissionen (2012¢) och OECD (2012d).
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malavvikelsen preciserades skulle finanspolitikens inriktning kunna
motiveras tydligare.

Radet anser att det klart foreligger en avvikelse fran 6verskottsma-
let. Detta borde regeringen ha konstaterat och samtidigt presenterat
en realistisk plan fér atergang till 6verskott. Radet anser dock inte att
avvikelsen fran overskottsmalet dr sidan att de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet ar hotad. En malavvikelse behéver inte i sig
skada trovirdigheten for finanspolitiken vare sig pa kort eller lang
sikt, om det finns Gvertygande argument f6r avvikelsen och en plan
for atergang till malet.

Radet finner det olyckligt att regeringen inte redovisar vilka krav
som stills pa politiken, eller vilka atgidrder man planerar, for att upp-
ritthalla 6verskottsmalet pa ndgra drs sikt. Det finns enligt radets
mening anledning att kinna oro for hanteringen av Overskottsmalet
och for avsaknaden av en tydlig och trovirdig strategi for att aterga
till verskott.

Berikningarna i budgetpropositionen forutsitter oférindrade reg-
ler efter 2013. Detta ger per automatik en stram finanspolitik ef-
tersom inkomsterna i grova drag foéljer BNP medan utgifterna ut-
vecklas langsammare. Om strategin for att na Gverskottsmalet ar att
lata den automatiska atstramningen verka sia borde detta redovisas
klart och 6ppet.

Radet ser inte nagra omedelbara hot mot utgiftstaket. De mins-
kade utgifterna 2016 i kombination med den uppjusterade bed6ém-
ningen av utgiftstaket f6r 2016 som gors 1 VP13, innebir att utgifts-
taket nu inte pd samma sitt som i BP13 dr bindande infér hostens
kommande budgetproposition.

Regeringen 6ppnade i BP13 for att 6ka flexibiliteten 1 anvind-
ningen av budgeteringsmarginalen och for att géra det enklare att
indra redan faststillda utgiftstak. I VP13 skriver emellertid regering-
en att flexibiliteten vad giller dndringar av utgiftstaket dr tillricklig
inom nuvarande regelsystem. Radet delar denna uppfattning.

Radet anser pa basis av berdkningar fran savil KI, EU-
kommissionen som regeringen att de offentliga finansernas langsik-
tiga hallbarhet dr god och kan hanteras inom ramen f6r den I6pande
finanspolitiken.






Svensk finanspolitik 2013 - Kapitel 5

5 Sankt bolagsskatt och skarpta
ranteavdrag for foretag

5.1 Férandringar den 1 januari 2013

Frin 2013 sinktes bolagsskatten fran 26,3 till 22 procent i syfte att
forbattra forutsittningarna for investeringar och jobb och pa sa sitt
stimulera tillvixten. Atgérden beriknas av regeringen minska skat-
teintikterna med ca 16 mdkr. Skattesinkningen delfinansieras av
skirpta rinteavdragsregler som forsvarar skatteplanering med hjilp
av icke marknadsprissatta interna lan, vilket beraknas 6ka intikterna
fran bolagsskatten med ca 9 mdkr. Netto bedoms atgirderna kosta ca
8 mdkr.! Eftersom sinkningen av bolagsskatten dr den enskilt storsta
atgirden i BP13 tar vi upp den till granskning.

5.2 Perspektiv p@ bolagsskatten

Under 1990-talet och under bérjan av 2000-talet hade Sverige en
relativt konkurrenskraftig bolagsskatt jamfért med 6vriga EU- och
OECD-linder. Figur 5.1 visar en tydlig internationell trend av sjun-
kande bolagsskatter sedan mitten av 1990-talet.” I mitten av 2000-
talet hade den genomsnittliga skattesatsen i EU- och OECD-
linderna blivit ligre dn den svenska. Ar 2009 sinktes den svenska
bolagsskatten fran 28 till 26,3 procent, men ldg trots sinkningen Sver
genomsnittet f6r bade EU- och OECD-linderna. Den nu genom-
forda sinkningen innebdr att Sverige hamnar nagot under genom-
snittet.’

T samband med BP13 aviserade regetingen att man dven avsig inf6ra ett investeraravdrag. Den 10 april
2013 presenterade regetingen prop. 2012/13:134 Investeraravdrag. Eftersom det foreslagna investerar-
avdraget utgor ett statligt stod méste det notifieras och godkinnas av Europeiska kommissionen innan
det kan genomféras. Regeringen riknar med att forslaget ska kunna trida i kraft den 1 september 2013.

2 Figuren visar det aritmetiska medelvirdet f6r OECD och EU. Om man i berikningen av EU:s medel-
virde exkluderar de medlemsstater som tillkommit under 2000-talet, sd blir den fallande trenden for
EU-15 (dvs. de 15 medlemsstater som utgjorde EU fére 6stutvidgningen) inte lika markant, men medel-
virdet sjunker fortfarande Gver tiden.

3 Detta kan dock dndras om andra linder fortsitter att sinka sina bolagsskatter. Storbritannien sinkte till
23 procent 2013 och planerar att sinka den ytterligare till 21 procent i april 2014. Australien sinkte med
1 procentenhet 2013 medan Chile héjde sin till 20 procent. Danmark planerar att sinka sin bolagsskatt
fran 25 till 22 procent.
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Figur 5.1 Bolagsskattesatsen for Sverige, EU och OECD 1994-2012
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Sedan 1981 har de formella bolagsskattesatserna i bade EU- och
OECD-linderna i stort sett halverats, frain ett genomsnitt pa 47,5
procent, till 23,4 respektive 25,5 procent 2012. I Sverige har sink-
ningen varit annu storre: fran 58 procent 1981 till 26,3 procent 2012
och nu till 22 procent 2013. Dessa kraftiga sinkningar férklaras van-
ligtvis med skattekonkurrens.” Okad integration och fria kapitalfléden
leder till att linder tdvlar i att bli attraktiva fOr investeringar genom
att sinka sina bolagsskatter. Det finns starkt empiriskt stod for att
linder agerar strategiskt och att bolagsskatten i ett land paverkas av
andra linders bolagsskatt.” Investeringar ir kinsliga for skattenivan
och en sinkning av den formella bolagsskattesatsen anses vara ett
effektivt sitt att attrahera inhemska och utlindska investeringar.

Det ska dock understrykas att den effektiva skattesatsen kan av-
vika kraftigt fran den formella beroende pad olika regler f6r avdrag
och avskrivningar. Ett land med en hég formell skattesats men med
generosa avdragsmojligheter kan ha en ligre effektiv skattesats dn ett
land med lig formell skattesats men liga avdrag. I figur 5.2 visas ut-
vecklingen av effektiva marginella bolagsskattesatser f6r Sverige, EU-

+Se t.ex. BP13, s. 205; dir hinvisas dven till forskningslitteratur.
5> Se Devereux m.fl. (2008), Davies och Voget (2008) samt Redoano (2007).
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samt OECD-linderna fran 1979 till 2012.° Den neddtgaende internat-
ionella trenden har inte varit lika pafallande hir som i figur 5.1. Detta
forklaras av att bolagsskattesatssinkningarna ofta finansierats av bas-
breddningar. For Sveriges del sinktes de effektiva marginalskattesat-
serna drastiskt i och med skattereformen 1991 och har legat pa en
relativt lag niva darefter.

Figur 5.2 Effektiva marginella bolagsskattesatser for Sverige, EU
och OECD 1979-2012
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Killor: Devereux m.fl. (2002) fram till 2002, Bilicka och Devereux (2012) efter 2002.

Trots flera decennier av fri kapitalrorlighet har bolagsskattesatserna
inte sjunkit lika lagt som manga bedémare tidigare befarat; skillna-
derna i bolagsbeskattning dr fortfarande stora. En mojlig forklaring
till det dr att kapital inte dr sa littrorligt som man trott. Manga inve-
sterare fOredrar att investera i hemlandet pa grund av t.ex. informa-
tionsférdelar dven om detta innebér en hégre beskattning. Foretagens
lokaliseringsbeslut paverkas dven av andra faktorer in beskattningen,

¢ Effektiva marginalskatter definieras som den férindring i en investerings kapitalkostnad som skatten
orsakar. Investeringen dr hypotetisk, men representativ i berikningen som ligger till grund for figur 5.2
da den baserats pd data f6r 6ver 300 000 europeiska féretag. Dessa data vigs samman enligt foljande:
industri 25,6 procent; byggnad 24 procent; immateriella tillgingar 8,7 procent; inventarier 41,7 procent.
Investeringen antas vara finansierad med 35 procent lin och resterande del utgors av eget kapital. 1
kalkylen gors specifika antaganden om avskrivningsregler. Den effektiva marginalskatten riknas ut
genom att forst kalkylera break-even-vinsten, dvs. kapitalkostnaden. Direfter liggs skatten pd och skill-
naden i kapitalkostnaden mellan oskattad och skattad situation ir den marginella effektiva skatten.
Effektiva marginalskatter dr ett allmint vedertaget begrepp bland skatteforskare och berikningar av de
effektiva marginalskatterna gbrs bl.a. av EU-kommissionen.
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t.ex. foretagsklimatet 1 Ovrigt, infrastrukturen och tillgangen till utbil-
dad arbetskraft. Lokaliseringsbesluten ar ocksa beroende av nirheten
till bl.a. underleverantorer och konsumenter. Slutsatser fran forskning
kring skattekonkurrens och ekonomisk geografi ir att stora linder
som ligger 1 den s.k. kirnan kan ta ut hégre skatter dn sma linder i
periferin. For Sverige, som far anses vara ett litet land i periferin,
innebdr detta att den svenska bolagsskattesinkningen framstir som
motiverad.

Skattekonkurrens kan visserligen kortsiktigt innebdra férdelar for
enskilda linder, men pa ling sikt innebir sidan konkurrens att alla
linder forlorar. Darfoér har medlemslinderna inom EU genom en
”code of conduct” och ”good governance in the tax area” forbundit
sig, om dn inte juridiskt, att inte bedriva skadlig skattekonkurrens.
Ridet menar att Sverige bor bidra till EU:s och andra internationella
straivanden att minska skadlig skattekonkurrens.

5.3 Varfor sankt bolagsskatt?

Regeringen motiverade sinkningen av bolagsskatten med att det ar
den skatt som dr mest skadlig for tillvixten. Radet konstaterar att en
rad studier funnit att bolagsskattesatsen dr den skatt som paverkar
BNP-tillvixten mest negativt. Till exempel Arnold (2008) undersoker
hur olika skatter mitt som andel av genererade skatteintikter paver-
kar ekonomisk tillvixt i 21 OECD-linder. Studien visar att linder
som 1 hog grad forlitar sig pa inkomstskatter har ligre tillvaxt dn lin-
der som i hogre grad forlitar sig pa konsumtions- och fastighetsskat-
ter. Av inkomstskatterna finner Arnold (2008) att bolagsskatten ar
den skatt som ir forknippad med ligst ekonomisk tillvixt.” Det finns
emellertid studier som inte lika entydigt funnit att bolagsskatten ir
den mest skadliga skatten fér ekonomisk tillvixt. Resultat fran
Easterly och Rebelo (1993), Widmalm (2001) och Angelopoulos m.fl.
(2007) visar 1 stallet att beskattningen av personlig inkomst ar mest
skadlig f6r ekonomisk tillvixt. Den i ndrtid mest omfattande studien
av det svenska skattesystemet, gjord av Peter Birch Serensen, kom
fram till att det fanns skl att sinka bolagsskatten fran 26,3 till 25
procent.”

7 Aven studier av Lee och Gordon (2005) och Gemmell m.fl. (2011) ger stod till att bolagsskatten har
negativa effekter pa tillvixten.
8 Serensen (2010).
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Radet noterar att regeringen redan 2011 gav Foretagsskattekommit-
tén i uppdrag att se 6ver beskattningen av bolag.” Syftet med uppdra-
get ar att ta fram forslag som gbr det mojligt att beskattningen ut-
formas si att foretagande, investeringar och sysselsittning gynnas.
Kommittén ska bla. analysera effekterna av de skatteférindringar
som kan vara aktuella i en virld med global konkurrens. I detta ligger
att kommittén ska undersoka olika moijligheter att minska beskatt-
ningen av riskkapital i bolagssektorn och gora villkoren mer lika for
finansiering med eget kapital och med lan. Kommittén ska ocksa
toresld regelandringar fOr att skydda den svenska bolagsskattebasen i
en allt mer globaliserad virld. Foretagsskattekommittén ska redovisa
sitt slutbetinkande den 31 mars 2014.

5.4 Ranteavdragsbegransningar for foretag

Genom att skapa skuldférhallanden mellan foretag i en intressege-
menskap har avdrag f6r interna rintor pa skulderna kunnat anvindas
for att minska foretagsbeskattningen. Ar 2009 infordes regler for att
forhindra skatteuppligg genom interna forvirv av deldgarritter fran
foretag 1 intressegemenskap. Enligt en rapport frin Skatteverket vi-
sade det sig att reglerna fran 2009 inte haft avsedd effekt och att skat-
teplanering med hjilp av rinteavdrag fortsatt i hog utstrickning.'’

Forindringen fran 2013 innebir att begrinsningen av rinteavdra-
gen utvidgas till att gilla rinteutgifter for alla skulder inom en intres-
segemenskap. Dessutom inférs en s.k. generell omvind ventil som
innebir att rinteavdrag kan nekas om skuldférhallandet har till syfte
att skapa en visentlig skatteférman. Ratten till rinteavdrag pa affirs-
missigt motiverade lan skirps och giller endast nir rintemottagaren
ar hemmahorande inom EES-omridet eller, under vissa villkor, i en
stat med vilken Sverige har ingatt skatteavtal.

De nya skirpta rinteavdragsbegransningarna har kritiserats av bl.a.
Svenskt Niringsliv for att vara svartolkade och didrmed rittsosikra.
Enligt kritikerna kan de nya reglerna leda till 6kad osdkerhet nir fére-
tag har svart att veta om avdrag kommer att medges eller inte och det
ar upp till Skatteverket att beddma om ett lan dr affirsmassigt moti-
verat eller inte eller om det har uppkommit for att fi en vasentlig
skattef6rman.

° Finansdepartementet (2011d).
10 Skatteverket (2012).
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Regeringen riknar med att de skidrpta rinteavdragsbegrinsningarna
Okar skatteintidkterna med 8,8 mdkr. Kunskaperna om vilka mojlig-
heter som de nya reglerna ger, samt vilka beteendeforindringar de
kan resultera i, 4r begrinsade. Detta illustreras av att regeringen redan
den 18 april i dr sag sig tvingad att vidta omedelbara atgirder for att
forhindra den skatteplanering som de nya reglerna medgav.'' Réadet
anser att berdkningarna rérande effekterna av restriktionerna pa ran-
teavdragen ar mycket osikra.

5.5 Beddmningar och rekommendationer

Raidet har inga avgdrande invindningar mot att regeringen valt att
sinka bolagsskatten. Radet noterar att regeringen valde att inte in-
vinta Poretagsskattekommitténs slutbetinkande, men sinkningen
maste ses mot bakgrund av att bolagsskattesatsen dr pa vig ned i
manga linder. Vi menar dock att det hade varit bra om regeringen
redogjort fOr sina skal till att forekomma Foretagsskattekommitténs
slutbetinkande. Radet gor vidare bedomningen att regeringens be-
rikning av hur mycket skatteintikterna kommer att oka till f6ljd av
de skirpta reglerna for rinteavdragsbegrinsningar dr mycket osiker.
Tidigare felbedomningar visar att bolagens kreativitet betraffande
planering av vinstfordelning 1 en intressegemenskap inte ska un-
derskattas. Detta illustreras av att regeringen redan den 18 april avise-
rade en foérindring av de nyligen beslutade reglerna.

1! Finansdepartementet (2013). Regeringen motiverar i skrivelsen sitt initiativ pa foljande sitt: ”Om
atgirder inte vidtas omedelbart finns en betydande risk for skatteplanering med ett avsevirt skattebort-
fall som foljd. Det foreligger dirfor enligt regeringens mening sirskilda skil for att med stéd av undan-
tagsbestimmelsen i 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen tillimpa det kommande férslaget pa
koncernbidrag som limnas under beskattningsir som avslutas efter det att denna skrivelse 6verlimnades
till riksdagen, dvs. fran och med den 19 april 2013.”
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6 Klimatférandringar och
finanspolitik

Syftet med detta kapitel dr att 6versiktligt utreda om den kunskap vi 1
dag har om klimatférindringarnas ekonomiska konsekvenser féran-
leder sarskilda finanspolitiska hinsyn. Radet ska enligt regeringens
instruktion beddéma om finanspolitiken dr forenlig med langsiktigt
héllbara offentliga finanser. Stora klimatskador skulle kunna fa bety-
dande effekt pa den offentliga budgeten och motivera att finanspoli-
tiska buffertar skapas genom ett 6kat offentligt sparande. Friagan om
klimatférindringarnas effekt pa de offentliga finanserna ligger dirfor
inom radets uppdrag.

Det dr nu med stor sikerhet faststallt att jordens klimat dr pa vig
att fordndras och att detta huvudsakligen beror pa manskliga aktivite-
ter. Klimatférindringarna paverkar alla delar av jorden, men olika
mycket och pé olika sitt 1 olika regioner. Exakt hur klimatet f6rind-
ras dr osdkert, dels for att vi inte med sakerhet vet hur stora framtida
utslipp av vixthusgaser blir, dels for att de klimatmodeller vi anvin-
der inte dr exakta beskrivningar av verkligheten. Beridkningar av de
ekonomiska konsekvenserna av ett forindrat klimat ar dnnu mer
osikra.

Klimatfoérindringarna utgoér en komplicerad global process som
drivs av utslipp av vixthusgaser, sirskilt koldioxid. Effekten av dessa
utslipp dr oberoende av var de sker. Ett centralt mal i den svenska
klimatpolitiken dr att paverka den globala utvecklingen. I detta kapitel
begrinsar vi oss dock till att diskutera fragan om klimatférindringar-
na stiller sirskilda krav pa finanspolitiken givet antaganden om fram-
tida klimatf6érindringar. Maluppfyllelsen i den svenska klimatpoliti-
ken som helhet behandlas inte.

Konsekvenserna fér Sverige av klimatforindringarna har utretts 1
SOU 2007:60 Sverige infor klimatférindringarna — hot och mojlig-
heter”. Utredningen konstaterar att tillgangliga klimatmodeller visar
att klimatet i Sverige kan komma att genomga stora férindringar
under detta sekel. Temperaturen kommer med stor sannolikhet att
Oka mer i Sverige dn i virlden i genomsnitt; nederbérden kommer att
oka betydligt och havsnivin stiga. Detta har betydande konsekvenser
tor Sverige.
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Bland de skador som utredningen nimner finns

e  Okade 6versvamningsrisker och kusterosion,

e  oOkade skador 1 skogsbruket,

e  Okade kostnader for kylning av lokaler och bostider,
e  Okade kostnader for dricksvattenforsorjning,

e fler varmerelaterade dodsfall.

Utredningen nidmner ocksa flera positiva effekter pa ekonomin av
klimatforindringarna. Till dessa hor

e minskade kostnader f6r uppvirmning,
e  Okad produktion av vattenkraft,

e  Okad tillvixt i skogsbruket.

Klimatférindringar kan ocksd tinkas ha en rad indirekta effekter pa
Sverige. Forindringar i handelsmonster, migration och internationella
konflikter 4r exempel pa sidant som kan paverka Sverige, men som
inte finns med i berdkningarna. Rddets bedémning dr att en realistisk
kvantifiering av sadana effekter dnnu inte gar att gora.

1 SOU 2007:60 kvantifieras férvintade kostnader och intidkter un-
der ett klimatscenario som betecknas som medelhc")gt.1 1 detta Okar
den globala medeltemperaturen med 3,4 grader fram till slutet av
innevarande sekel, och utslippen av koldioxid fran férbrinning av
fossilt brinsle fortsitter att 6ka fran dagens ca 10 miljarder ton kol
till ungefir 30 miljarder ton i slutet av drhundradet.” Enligt den kli-
matmodell som anvinds innebir detta att medeltemperaturen i Sve-
rige successivt stiger for att mot slutet av arhundradet vara fyra till sju
grader hogre under vintern och tvé till fyra grader hogre under som-
maren 1 forhallande till genomsnittet under perioden 1961-1990. Det
finns forstas betydande osidkerhet om hur realistiskt detta scenario ar.
Utsldppen kan bli mindre eller stérre och det finns en betydande osa-
kerhet om hur kinsligt klimatet dr for foérindringar 1 atmosfirens
koldioxidhalt.

! Utredningen utgar ifrin den internationella klimatpanelen IPCC:s scenario A2.
2 Nir ett ton kol férbrinns férenas det med syre och bildar 3,67 ton koldioxid.
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Det gir dérfor inte att utesluta en stérre uppvirmning samtidigt som
det finns studier som pekar i motsatt riktning. I avvaktan pa den in-
ternationella klimatpanelen IPCC:s femte rapport, som vantas
komma hosten 2014, forefaller det rimligt att dven fortsittningsvis
anvinda beteckningen medelhogt scenario for de analyser utredning-
en gjort.

Om ingen diskontering anvinds beriknas i SOU 2007:60 de
sammanlagda kostnaderna orsakade av klimatférindringar under
perioden 2011-2100 vara 1900 mdkr, varav en dryg tredjedel ér
kostnader for fler virmerelaterade dédsfall.’” Dessa kostnader avser
klimatférindringarnas direkta effekter i Sverige. Den genomsnittliga
kostnaden per ar dr dirmed drygt 20 mdkr. Intidkterna beraknas till
1 745 mdkr. Kostnaderna vixer 6ver tiden, men med en arlig BNP-
tillvixt pa 2 procent motsvarar de uppskattade kostnaderna (och in-
takterna) ca 0,2 procent av BNP bade 2050 och 2100, och mindre dn
sa innan dess. Bade kostnaderna och intikterna kan rimligen bli an-
norlunda vid den antagna klimatutvecklingen beroende pa hur effek-
tiva atgirder som genomfors for att forhindra skador och for att rea-
lisera de potentiella nyttorna. En analys av sidana anpassningsatgir-
der ligger utanfor syftet med detta kapitel.

SOU 2007:60 dr den mest omfattande analysen av de direkta ef-
fekterna pa Sverige av klimatférindringarna vi kinner till. Europeiska
kommissionen har ocksd genomfort en liknande studie f6r EU. T det
s.k. PESETA-projektet har effekterna av klimatférindringarna inom
ett antal omraden beriknats for olika delar av Europa.’ De omriden
tor vilka skadorna beriknas dr kustskador, 6versvimningar, jordbruk,
turism och hilsa. EU har delats in i fem regioner och Sverige tillhor
tillsammans med Finland och de baltiska staterna regionen Norra
Europa. For denna region beridknas en positiv effekt av klimatfor-
indringarna 2080 motsvarande ca 0,5 procent av total konsumtion
for en 6kning av medeltemperaturen i EU med drygt fem grader och
tre grader globalt. For s6dra Europa beridknas en negativ effekt mot-
svarande 1,5 procent av den drliga konsumtionen. Radet noterar att
den positiva effekten f6r norra Europa uppkommer trots att vare sig
effekter pa skogsbruk, kraftproduktion eller uppvirmning inkluderas.
Den viktigaste komponenten fér norra Europa dr i stillet en bety-

3 Effekten av klimatférindringarna beriknas vara att antalet virmerelaterade dédsfall blir ca 1 000
personer per ar hégre mot slutet av detta dthundrade. Vatje sidant dédsfall virderas till 20 mnkr.
* Europeiska kommissionen (2013d).
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dande positiv effekt pa jordbruket. PESETA-rapporten inkluderar
ocksa effekter pa koldrelaterad dodlighet. Har beriknas foér Norra
Europa minskningen i sidan doédlighet mer dan uppviga den okade
dodligheten i virmerelaterad dodlighet.

I den s.k. DARA-rapporten analyseras effekterna av klimatférind-
ringarna for 184 linder i ett mer kortsiktigt perspektiv.” De klimat-
forindringar som redan intriffat beriaknas hir sammanlagt orsaka
skador motsvarande ca 1 procent av virldens BNP. Redan 2030 har
denna siffra 6kat till 2,5 procent. De nordiska linderna, férutom
Danmark, star ut som de enda linder f6r vilka klimatférindringarna
har betydande positiva ekonomiska konsekvenser, motsvarande en
vinst om 1,4 procent av BNP f6r Sverige 2030.°

Att Sverige ar sarbart for videromstindigheter illustrerades under
stormen Gudrun 2005, da skog motsvarande ungefir ett ars avverk-
ning 1 hela landet filldes, huvudsakligen i Gotaland. De samhaillseko-
nomiska konsekvenserna av detta har utretts av Skogsstyrelsen.’
Kostnaderna uppskattades till ca 0,5 procent av Sveriges BNP (ca 15
mdkr) men med ett betydande osikerhetsintervall. En stor del av de
drabbade skogsigarna var oférsikrade, vilket skulle kunna vara en
bidragande orsak till att staten fann anledning att skjuta till ca 3 mdkr
till sektorn i form av diverse subventioner och skattereduktioner.

Det dr maijligt, men absolut inte sdkert, att denna typ av viderrela-
terade skador kan bli vanligare i framtiden. Detta kan motivera ett
stort antal atgarder for att minska de samhaillsekonomiska skadeverk-
ningarna inkluderande saidana som 6kar graden av foérsikring. I dags-
liget dr det dock svirt att se ett behov av dtgirder som skulle ha kon-
sekvenser for det finanspolitiska ramverket. Skador som stormen
Gudrun kan inte bedémas ha effekter som skulle hota den finanspo-
litiska stabiliteten inom riadande ramverk dven om de blev mer fre-
kventa.

Det dr virt att papeka att vart resonemang om att de negativa
konsekvenserna av klimatforindringar i huvudsak direkt drabbar
invanare i andra linder, inte ska tas som ett argument mot att Sverige
engagerar sig 1 det internationella arbetet med att begrinsa klimatfor-
andringarna. Utover direkt altruistiska motiv paverkas Sverige av vad
som hinder i omvirlden och klimatférindringarna kan mycket vil ha

5> DARA (2012).
¢ Fér Finland, Notge och Island dr motsvarande siffror 1,6 procent, 1,7 procent och 2,6 procent.
7 Skogsstyrelsen (2011).
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stora negativa indirekta effekter pa Sverige — effekter som vi inte tagit
hinsyn till 1 diskussionen ovan. Det faktum att klimatférindringarna
drabbar jordens linder pa ett skevt sitt som foérmodligen 6kar ojam-
likheten i virlden stirker argumenten for ett internationellt omfor-
delnings- och forsikringssystem. I ett saidant kan man forvinta sig att
Sverige skulle bli en betydande nettobetalare. Inférandet av ett sadant
system far dock tills vidare ses som alltfor osannolikt for att redan nu
motivera forindringar i det svenska offentliga sparandet.

Radet konstaterar att det finns en betydande osdkerhet om hur
stora klimatférindringarna kommer att bli och om hur detta paverkar
virlden och Sverige. Inte minst ett fOrsiktighetsmotiv skapar darfor
ett starkt argument for att genomfora atgirder som minskar de glo-
bala utslippen av vixthusgaser. Atgirder for att stimulera teknisk
utveckling, saval vad giller alternativ till fossila brinslen och energi-
besparing som atgarder for anpassning till ett férandrat klimat, kan
ocksa vara motiverade. De direkta effekterna pa klimatet av isolerade
svenska atgirder vad giller utslipp och teknisk utveckling dr rimligen
ytterst begrinsade och bor ses som en del 1 en koordinerad global
utveckling.

Radet anser att de for nirvarande bista berikningarna av konse-
kvenserna for Sverige av klimatférindringarna i1 nuldget inte féranle-
der nagra forindringar av det finanspolitiska ramverket. Som 1 fallet
stormen Gudrun kan det uppsta kostnader som dr mycket kinnbara
for privata och kommunala aktérer, men de dr inte sa stora att de
riskerar att hota den offentliga sektorns finansiella stabilitet eller lang-
siktiga hallbarhet. Berdkningarna dr mycket osdkra, men var slutsats
innehaller ocksd en betydande sikerhetsmarginal.

Aven om de uppskattade vinsterna av klimatférindringarna for
Sverige helt bortfaller, och kostnaderna blir flera ganger storre dn
dem som beskrivs i t.ex. SOU 2007:60, samtidigt som dessa i huvud-
sak skulle drabba den offentliga budgeten, skapas enligt var mening
inte nagra 6vertygande argument for forandringar i ndrtid av det fi-
nanspolitiska ramverket.

Det sker en snabb kunskapsuppbyggnad om konsekvenserna av
klimatférindringarna, vilket motiverar att fraigan framdver tas upp
igen.
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7 Finanspolitiken och
inkomstfordelningen

7.1 Inledning

I den instruktion f6r Finanspolitiska radet som regeringen utfirdade
den 28 april 2011 foreskrivs att “radet ska dven, med utgangspunkt i
den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen ... ana-
lysera effekterna av finanspolitiken pa valfirdens fordelning pa kort
och lang sikt.” Detta dr en ny uppgift for radet som féranledde radet
att bestilla tre underlagsrapporter om inkomstfordelning. Dessa var
1. Inkomstférdelningen bland pensionirer (Gabriella Sjogren Lin-
dquist och Eskil Wadensjo), 2. Varfor ska vi bry oss om férdelnings-
fragor? (Jesper Roine) och 3. Regeringen och ojimlikheten: En
granskning av budgetens fordelningspolitiska redogorelser 1992—
2011 (Daniel Waldenstréom). Dessa diskuterades vid ett offentligt
seminarium i juni 2012 och har publicerats i radets skriftserie Studier i
finanspolitik. Diremot valde radet att inte ta upp fordelningsuppdraget
for en mer ingiende analys 1 2012 drs rapport.

2013 ars rapport blir darfor den férsta som analyserar fordelnings-
fragor 1 ett eget kapitel. Vi diskuterar i avsnitt 7.2 hur radet tolkar sitt
nya uppdrag. Vi fortsitter med en diskussion av den svenska fordel-
ningsanalysens infrastruktur i form av underliggande data och ana-
lysmodeller i avsnitt 7.3. Direfter ger vi, som en bakgrund till vira
analyser, 1 avsnitt 7.4 en bild av inkomstférdelningens utveckling
under senare dr. I kommande avsnitt tar vi upp tva for finanspoliti-
ken centrala férdelningspolitiska fragor, nimligen fordelningseffek-
terna av de genomférda jobbskatteavdragen (avsnitt 7.5) och foérdel-
ningseffekterna av den indexeringsteknik som dr ett viktigt inslag i
budgetprocessen (avsnitt 7.6). Radets sammanfattande bedémningar
presenteras i avsnitt 7.7. Kapitlet innehaller ocksd en fordjupning
som tar upp tre kvalitetsproblem inom fordelningsstatistiken.

7.2 Radets uppdrag

Instruktionen siger saledes att vilfirdens fordelning ska sta 1 cent-
rum. Ekonomer utgir ofta frin att individens vilfird bestims av
konsumtion av varor och tjinster. I samma analys utgar ekonomer
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ocksa fran att denna konsumtion begrinsas av inkomsterna. Det
finns f6r- och nackdelar med att basera fordelningsanalys pa kon-
sumtion och inkomster. Om hog konsumtion bygger pa stora lin
som inte kan uppritthallas 1 lingden dr det sjalvfallet en nackdel att
utgd fran konsumtion. Men om konsumtionen halls uppe av tidigare
sparande blir bedomningen den motsatta.

Det ir ett vilkiant faktum att det dr sdrskilt svart att mita kon-
sumtion. SCB:s matningar av hushallens utgifter (HUT) genomférs
dessutom bara var tredje dr, vilket ytterligare begrinsar mojligheterna
att basera analysen pa utgifter eller konsumtion. Forutsittningarna
for empiriska analyser édr klart bittre for inkomsternas férdelning.
Aven om inkomst inte ir detsamma som vilfird ir det ofta rimligt att
utgd fran att finanspolitiska dtgirder i form av skatte- och bidragsfor-
andringar i forsta hand paverkar vilfirdens férdelning via inkomster-
nas fordelning. Om tillgingen pa data dr battre for inkomster dn for
konsumtion framstar det som rimligt att basera analysen pa inkomst.

Vi noterar att detta ocksd har stod i regeringens formulering av
sina ”Fordelningspolitiska mal” i skrivelsen Ramverk £6r finanspoliti-
ken: “Fordelningspolitiken verkar dels genom att skatte- och transfe-
reringssystemet gor att de disponibla inkomsterna blir mer jimnt
fordelade dn inkomsterna fore skatt, dels genom subvention av of-
fentligt tillhandahallna tjinster, som exempelvis sjukvard och barn-
omsorg”.! Sammantaget menar vi dirfér att det finns starka skil att
studera hur finanspolitiken paverkar inkomsternas férdelning.

7.2.1 Vad ar disponibel inkomst?

I savil den internationella som den svenska tillimpade forskningen
om inkomstférdelning anvinds ett matt pa disponibel inkomst som
kan sigas ha hushallet som inkomstenhet, individen som analysenhet
och dr justerat for hushallets forsérjningsborda. Detta betyder att
varje individ identifieras med ett hushall (som kan bestd av en eller
flera personer). Hushallets samtliga inkomster och bidrag beriknas,
varefter avdrag sker for de skatter som hushallet betalar. Detta ger
hushillets totala disponibla inkomster. Direfter divideras denna to-
talsumma med hushallets f6rsorjningsbérda. Denna f6rsérjnings-
boérda brukar uttryckas som “det ekvivalent antalet vuxna i hushal-

! Finansdepartementet (2011a).
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let”. Det finns en omfattande forskningslitteratur kring hur sidana
“ekvivalensskalor” kan beriknas. I Sverige har bade SCB och Fi-
nansdepartementet mestadels anvint en och samma skala under flera
ar. Vi har ingen anledning att ifrigasitta det rimliga med denna skala.”
Hushallets disponibla inkomst per ekvivalent antalet vuxna tilldelas
sedan varje person i hushallet vilket innebir ett antagande om att
inkomsterna férdelas jamnt inom hushallet. Direfter mits inkomst-
skillnaderna mellan individer med ett limpligt spridningsmatt.

Aven om detta inkomstmatt inte passar alla fragestillningar har
det patagliga férdelar. Det dr ett sitt att komma nira individens kon-
sumtionsmojligheter under dret och vi har anledning att tro att indi-
videns vialfird dr nira forknippad med dennes konsumtion.

Det etablerade matt pa disponibel inkomst per individ som vi just
har presenterat kallas ibland helt enkelt f6r “ekonomisk standard”,
ibland mer otympligt for “justerad disponibel inkomst per konsum-
tionsenhet”. Nar vi 1 fortsittningen talar om disponibel inkomst syf-
tar vi pa ett inkomstbegrepp som dr beriknat pa det sitt som beskri-
vits ovan.

Det ir viktigt att understryka vilken tolkning som detta matt pa
disponibel inkomst har, och kanske framfor allt att det paverkas av
faktorer (eller mekanismer) av vitt skilda slag. Hir dr det viktigt att
tinka pa skillnaden mellan, 4 ena sidan, I6nespridningen och, 4 andra
sidan, spridningen 1 detta matt pa disponibel inkomst. Lonesprid-
ningen kan bara mitas for dem som de facto arbetar. Ytterligare ett
problem ir att de flesta databaser inte kan hantera egenféretagares
16n varfér dessa ofta dr utelimnade fran analyser av 16nespridning.
Nir vi undersoker férdelningen av disponibla inkomster, kommer
varje individ i den studerade populationen att ingd med samma vikt.
Nir utgangspunkten dr alla hushall 1 populationen kommer saledes
alla personer att inga i berakningarna, nagot som rent etiskt ar tillta-
lande. Samtidigt ar det mojligt att 1 sirskild ordning underséka in-
komststandarden bland t.ex. barn eller bland pensionirer.

Manga faktorer ligger bakom den disponibla inkomst som slutlig-
en ingar i berdkningarna av inkomstskillnaderna i samhillet. Det be-
tyder ocksa att det 4r manga faktorer som kan forklara inkomstskill-
nader mellan linder och utvecklingen av inkomstskillnaderna Gver

2 Denna skala virderar den férste vuxne personen i hushillet till 1,0 person, den andre vuxne till 0,51,
yttetligare vuxna personer till 0,60, férsta barnet mellan 0-19 ar ll 0,52 och andra och péféljande barn
till 0,42 personer.

127



128

tiden i ett enskilt land. Vi kan dterigen jaimfora med lonespridningen.
Denna paverkar sjilvfallet de arbetsinkomster som ingar 1 disponibel
inkomst. Men arbetsinkomst ar ndgot vidare an 16n. Arbetsinkomsten
under ett ar ar produkten av den genomsnittliga 16nen under aret och
antalet arbetade timmar under aret. Antalet arbetade timmar i sin tur
paverkas bade av ofrivillig arbetsloshet och av frivilliga val av arbets-
tid. Vidare inkluderar disponibel inkomst inte bara arbetsinkomster
utan ocksa kapitalinkomster. Till detta kommer att det 4r bida ma-
karnas inkomster som riknas in. Det betyder att det blir viktigt “vem
som ir gift (eller sambor) med vem”; i de flesta linder ar korrelation-
en mellan makars utbildningsnivder (och darmed inkomster) starkt
positiv.

En annan demografisk faktor som paverkar férdelningen av dis-
ponibla inkomster dr vilka familjer som har (flest) barn. Om det ar
laginkomsttagarna som Overlag har flest barn forstirks de inkomst-
skillnader som foljer av marknadsinkomsterna, eftersom dessa famil-
jer da ocksd har en tyngre forsorjningsbérda. Om det tvirtom ar
héginkomsttagarna som har flest barn sa bidrar barnafédandet till
jamnare férdelade disponibla inkomster.

Slutligen ar det fran ett politiskt perspektiv centralt att den dispo-
nibla inkomsten paverkas av skatter och transfereringar. Rent berdk-
ningsmassigt 4r detta problemfritt sd linge skatter och transfereringar
ar entydigt definierade. FOr orsaksanalyser ar det viktigt att komma
thag att skatter och transfereringar dven kan péaverka beteenden av
olika slag, vilka i sin tur har aterverkningar pa den disponibla inkoms-
ten.

Att sa manga faktorer paverkar den disponibla inkomsten gor att
denna variabel blir svir att analysera. Hir ar ater skillnaden mot 16n
(per arbetad timme) sldende. Vill vi forstd utvecklingen av 16nesprid-
ningen ar det naturligt att hélla sig till arbetsmarknaden och under-
s6ka hur forindringar pa denna marknad paverkar 16nerna. Den dis-
ponibla inkomsten paverkas dock simultant av si mainga olika eko-
nomiska, demografiska och politiska faktorer att sjilva analysen blir
svarare att genomfora pa ett systematiskt sitt. Manga analyser av
disponibel inkomst dr darfor deskriptiva till sin karaktir och baseras
ofta pa ganska mekaniska dekomponeringar.
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7.2.2 Vad ar kort och 18ng sikt?

Radets uppdrag ar att studera effekterna pa bade kort och ling sikt.
Vad som ir limpligt att karakterisera som kort respektive lang sikt
torde variera mellan olika finanspolitiska atgarder. En relaterad fraga,
som dr central inom forskningen kring inkomstférdelning, ar hur
man ska se pa relevansen av arsinkomster respektive livsinkomster
(eller 1 varje fall langsiktiga” inkomster under en klart lingre tidspe-
riod dn ett ar) f6r olika problemstallningar. Ett tillspetsat exempel ar
hur man ska studera férdelningseffekterna av hojda studiebidrag for
hégskolestuderande. Om analysen bygger pa disponibla arsinkomster
framstar sikert en sadan atgird som mycket effektiv férdelningspoli-
tik; det dr troligt att bade 6vergripande matt pa inkomstférdelningen
(som Ginikoefficienten) och det relativa fattigdomstalet skulle sjunka.
Men om analysen bygger pa livsinkomster skulle resultatet troligen bli
det omvinda eftersom bidragen i stor utstrickning skulle tillfalla dem
som far relativt hoga inkomster under storre delen av sina liv.

I sin rapport till radet understrok Daniel Waldenstrom att det nu-
mera — tack vare bittre tillgang till longitudinella data 6ver individers
och hushills inkomster under linga tidsperioder — finns utrymme fo6r
betydligt fler analyser av finanspolitikens effekter pa lingsiktiga in-
komster 4n vad som genomférts. Radet delar denna uppfattning,
men det finns heller ingen anledning att utesluta analyser av effekter-
na pa férdelningen av arsinkomster nér detta utfall passar problem-
stallningen.

Det finns hir anledning att peka pa en kanske dnnu storre brist i
tidigare analyser av politikens effekter pa inkomstférdelningen. Det
grundligeande syftet med manga offentliga bidragssystem ar att
skydda mot negativa chocker f6r marknadsinkomsterna sisom ar-
betsloshet, sjukdom, arbetsskador liksom den oundvikliga dlderdo-
men. For att underséka hur vil politiken lyckats med detta krivs ana-
lyser av inkomsternas (in)stabilitet Gver tiden och av finanspolitikens
férmaga att utjimna inkomstbanorna. Sddana analyser har vi sett lite
av 1 Sverige trots att tillgangen till longitudinella inkomstdata gjort
dem mojliga. Radets ambition dr att pa sikt utveckla den férdelnings-
politiska analysen 1 denna riktning.

129



130

7.2.3 Fordelningen bland vilka?

Den traditionella och internationellt etablerade analysen av inkomst-
tordelning tar oftast sikte pa att mita skillnaderna mellan alla indivi-
der i hela befolkningen. Individens inkomst bestims visserligen av
vilket hushall han eller hon tillh6ér, men varje individ ges lika vikt nar
skillnaderna utvirderas. Med denna ansats kommer dven barnen i ett
hushaéll att inkluderas i den befolkning f6r vilken inkomstskillnaderna
studeras. Detta uppfattas ofta som en fordel fran ett etiskt perspek-
tiv.

Under senare decennier har det ocksa blivit allt vanligare att foku-
sera enbart pd barnen och lita dem utgéra en egen population inom
vilken inkomstskillnaderna mits. Det édr fran sidana analyser som
begreppet barnfattigdom harstammar. Hir studeras andelen barn
vars inkomststandard ligger under ett fattigdomsstreck som har be-
stimts pa nagot sitt. Sidan separat analys av barnpopulationen kan
vara av sirskilt intresse for vissa finanspolitiska atgirder som riktar
sig till barnfamiljer.

Det kan ocksa bli aktuellt att studera fordelningseffekterna pa
andra sitt dn genom skillnaderna mellan individer i hela eller delar av
befolkningen. Speciella satsningar som syftar till att paverka jim-
stilldheten pa arbetsmarknaden kan motivera analyser av effekterna
pa 1onegapet mellan min och kvinnor. Sirskilda regionala satsningar
kan motivera jimforelser mellan storstider och glesbygd.

7.2.4 Vad ar effekter?

Ridets instruktion sdger att det dr “effekterna” av finanspolitiken
som ska studeras. Detta dr en viktig markering som innebir att radets
uppdrag stricker sig lingre dn till att exempelvis folja inkomstférdel-
ningens utveckling. Men att analysera effekter rymmer ocksa svarig-
heter dd det, i regel, handlar om att jimfora utfallet av ett faktiskt
alternativ (som vi observerar) med utfallet av ett kontrafaktiskt alter-
nativ som vi per definition inte kan observera. Utmaningen blir dér-
for att finna ndgon information som dnda gor det mojligt att avgora
vad som skulle ha hint under det kontrafaktiska alternativet.

Det finns anledning att skilja mellan tva olika typer av utvirde-
ringar. Den ena kan vi kalla f6r ex post utvdrderingar och innebir att
man miter utfallet f6r dem som omfattats av den politiska dtgirden.
Om man Onskar bedoma atgirden pa lang sikt far man da finna sig i
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att vinta linge innan utfallet kan observeras, mitas och analyseras.
Oavsett tidshorisont behdvs ocksa en bedémning av vad som skulle
ha hint om den aktuella finanspolitiska atgirden inte hade genom-
forts. Detta utfall gir inte att observera utan maste bedémas utifrin
utfallet f6r ndgon kontrollgrupp som kan anses spegla det kontrafak-
tiska utfallet. Hir blir det en bedémningsfriga huruvida den aktuella
kontrollgruppen ger tillforlitlig information.

Det finns flera studier av fordelningsaspekter av finanspolitiska
atgarder dir det har varit moijligt att bilda kontrollgrupper som fram-
star som trovirdiga. Liu och Nordstrom Skans (2010) har exempelvis
studerat fordelningseffekterna av forlingd forildraledighet genom att
jamfora utfallen for barnfamiljer som fatt sina barn just fére och just
efter en politikférindring. Ekberg, Eriksson och Friebel (2013) har
anviant samma teknik for att studera effekter av inforandet av fler
pappamanader. Carling och Larsson (2005) har anvint variationer
mellan regioner och mellan aldersgrupper for att bedoma effekter av
arbetsmarknadspolitiska program f6r ungdomar pa ett trovirdigt sitt.
Vi dterkommer i avsnitt 7.5 till frigan om det har varit mojligt att
genomfora trovirdiga ex post utviarderingar av jobbskatteavdraget.

Den andra typen av analys brukar kallas fOr strukturel] modellering.
Sidan analys innebdr att man konstruerar en modell 6ver hur eko-
nomin fungerar i de for fragan relevanta avseendena. I regel handlar
det om att med statistisk metod skatta beteendeparametrar som an-
vinds i en matematisk modell f6r ekonomin. Denna modell kan se-
dan anvindas for att simulera flera olika utfall och en jimférelse mel-
lan utfallen for tva olika politikalternativ kan sigas utgora effekten av
skillnaden i politik. Sadan analys kan genomféras savil innan politi-
ken beslutas som i efterhand. Nir den genomfors i efterhand kan det
vara mojligt att bedéma rimligheten i resultaten eftersom vissa utfall
ir kinda. Det dr uppenbart att trovirdigheten i sidan analys hinger
pé trovardigheten i den underliggande modellen och skattningen av
de ingaende beteendeparametrarna.

Vi aterkommer dven till denna typ av utvirdering nir vi diskuterar
jobbskatteavdraget i avsnitt 7.5. Vir uppfattning ér att bada analysty-
perna maste finnas 1 utvirderingsforskarnas verktygslador. Utma-
ningen ir att anvinda ex post utvirderingar och strukturell modelle-
ring pa basta sitt i varje utvarderingssituation.
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7.3 Fordelningsanalysens infrastruktur

Mojligheterna att besvara de fragor som radets uppdrag stiller beror
helt uppenbart pa tillgingen pa goda data 6ver inkomsternas férdel-
ning i befolkningen. Den centrala dataresursen dr hirvidlag SCB:s
undersokning om Hushillens ekonomi (HEK). Denna ar framfor allt
uppbyged for att ge bra matt pa disponibel arsinkomst med hushallet
som inkomstenhet och individen som analysenhet. Undersékningens
centrala kallor 4r dels en telefonenkit med frigor om hushallet sam-
mansittning och om antalet arbetade timmar, dels olika offentliga
register som ger uppgifter om arliga inkomster, skatter och bidrag.
HEK ir en urvalsundersokning vars storlek har varierat nagot over
tiden. I den senaste undersckningen av 2011 ars inkomster ingick ca
17 000 slumpmissigt utvalda individer i dldern 18 ar och dldre plus de
ytterligare personer som ingick i de utvalda personernas hushall.
Sammanlagt omfattar 2011 ars undersékning ca 40 000 personer.

Med hjilp av HEK-data kan man saledes berikna disponibla in-
komster for ett representativt urval av befolkningen och dirmed
ocksa undersoka hur dessa inkomster dr fordelade. Olika argangar av
HEK g6r det mojligt att studera hur férdelningen av arsinkomsterna
har forindrats over tiden. Forsta omgangen av HEK genomférdes
1975. Sedan dess har nagra definitionsférandringar gett upphov till
forindringar som paverkar jamforbarheten 6ver tiden. I fordjupning
7.1 tar vi upp tre kvalitetsproblem inom denna statistik till en kort
diskussion.

For att kunna bedéma hur finanspolitiken paverkar inkomsternas
fordelning krivs mer d4n matt pa inkomstférdelningen och dess ut-
veckling 6ver tiden. Det typiska ér att de skatter och bidrag som an-
vinds for att berdkna disponibel inkomst finns tillgingliga 1 form av
arsbelopp, dvs. sammanlagda skatter under aret och sammanlagda
bidrag av olika slag under dret. Men de finanspolitiska fragestillning-
arna ar knutna till specifika regler 1 skatte- och bidragssystemen: det
kan handla om den kommunala skattesatsen, om avdragsregler, om
ligsta och hogsta nivaer i socialférsikringssystemen m.m.

For drygt 20 ar sedan — for att géra beddmningar infér den stora
skattereformen 1990-1991 — utvecklade dirfér Finansdepartementet
1 samarbete med SCB en simuleringsmodell som dr kopplad till
HEK-data. Denna har namnet FASIT®. Hir anvinds programmerade

3 Fordelningsanalytiskt statistiksystem for inkomster och transfereringar.
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regler for skatter, socialforsikringar och andra transfereringar vilket
gor det mojligt att berdkna vad som hinder om en regel dndras. Det
ar ocksa virdefullt att interaktionen mellan skatter och bidrag och
interaktionen mellan olika bidragssystem édr beaktade i dessa pro-
grammerade regler. Om exempelvis en skattepliktig forsikringsfor-
man (sig, sjukforsikringen) héjs, sa kommer de som far del av denna
hojning att fa betala hogre inkomstskatt. Likasa kommer reglerna for
bostadsbidrag och férsérjningsstod (tidigare socialbidrag) att leda till
att hogre sjukforsikring for somliga familjer sinker nivan pa bo-
stadsbidrag och forsorjningsstdd.

FASIT ir ett oumbirligt hjilpmedel i Finansdepartementets arbete
med fordelningspolitiska analyser for regeringen. Det dr dock viktigt
att understryka att modellen dr ”mekanisk” 1 visentliga avseenden.
Berikningarna forutsitter namligen att inga aktorer fOrdndrar sitt
beteende till f6ljd av de forandringar som analyseras. Man kan argu-
mentera fOr att berdkningarna dnda ér insiktsfulla da de ger en upp-
fattning om den omedelbara konsekvensen av politikférindringar
innan andra férindringar hinner ske. Man kan ocksé sdga att de me-
kaniska berdkningarna belyser storleksordningar pa de incitament
som skapas av forindrade regler och dirmed vilka krafter som kan
torvintas verka i kommande steg. Men som bl.a. framgick nir vi dis-
kuterade vad som ingick i disponibel inkomst ovan, dr det uppenbart
att manga beteenden kan forindras nir viktiga skattesatser och bi-
dragsnivaer dndras.

For att utveckla analysen av effekterna av olika finanspolitiska at-
girder har dirfér Finansdepartementet tagit initiativ till en utvecklad
variant av FASIT som ocksa beaktar mojligheten att de individer som
ingar i modellen dndrar sitt beteende till f6ljd av férandringar i politi-
ken. Denna del av modellen dr dokumenterad i Finansdepartementet
(2009).

Modellen dr baserad pa foljande nio grupper efter huvudsaklig ar-
betskraftsstatus under aret:

1. Barn 0-15 ar.

2. Pensionarer.

3. Studerande.

4. Personer med sjuk- eller aktivitetsersittning (sjukersittning kan
utga for dldrarna 30—64 ar och motsvarar tidigare fortidspension;

aktivitetsersittning ar motsvarande bidrag for aldrarna 19-29 ar).
5. Forildralediga.
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Arbetslosa.

Sjukskrivna.

Personer i arbete.

Ovriga (utan arbetsinkomst eller ersittning frin socialforsik-
ringssystemen).

A e

De forsta sju grupperna arbetar inte, dvs. deras arbetade timmar ar
definitionsmassigt lika med noll. Individerna i grupp 8 arbetar olika
antal timmar, medan grupp 9 har valt att inte arbeta. Uppgiften for
modellen dr dirfor att forst fordela alla individer 1 urvalet pa de nio
grupperna och direfter avgéra hur méinga timmar de som tillhor
grupp 8 viljer att arbeta. Modellen ska dessutom kunna avgora hur
denna fordelning och bestimning av arbetade timmar beror pa fi-
nanspolitikens utformning. De ekvationer som genererar dessa bete-
enden har skattats med ekonometriska metoder. Dataunderlaget dr en
sammanslagning av HEK-data f6r aren 2003 och 2004.*

Den empiriska versionen av modellen har bestimts pa foljande
siatt. Forst gbrs bedoémningen att “barn”, pensionirer”, stu-
derande”, och ”forildralediga” inte paverkas av finanspolitikens ut-
formning. Dirfér behaller dessa individer sin observerade status.

Diirefter skattas i tur och ordning tre olika ekvationer som be-
stimmer sannolikheten for att tillhora nagon av grupperna sjuk-
/aktivitetsersittning”, ”arbetslésa” och sjukskrivna”.’ For den forsta
av dessa grupper skattas sannolikheten utifrin en population som
bestir av den egna gruppen plus “arbetslosa”, “sjukskrivna” och
“personer i arbete”. Tanken dr sdledes att alla dessa kan hamna 1 den
aktuella gruppen. For 7arbetslosa” skattas sannolikheten utifran en
population som bestar av den egna gruppen plus ”sjukskrivna” och
“personer i arbete”. For 7sjukskrivna” skattas sannolikheten utifran
en population som bestir av den egna gruppen plus ”’personer i at-
bete”.

I dessa tre sannolikhetsfunktioner dr ersittningsgraden en central
variabel. Denna ar definierad som disponibel inkomst vid icke-arbete
(sjuk-/aktivitetsersittning, arbetsloshetsersittning eller sjukpenning)
relativt disponibel inkomst vid heltidsarbete. Till detta kommer en
uppsittning andra variabler som alder, kon, civilstind m.m. Skatt-
ningarna fran dessa modeller presenteras inte i Finansdepartementet

4 Vi har dock erfarit att de sannolikhetsfunktioner som bestimmer fordelningen pé arbetskraftsstatus
skattas om for varje ny argang av HEK.
5 Funktionsformen f6r sannolikheten féljer en s.k. logistisk modell.
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(2009), men koefficienten for ersittningsgraden uppges vara signifi-
kant skild fran noll i de tre skattade ekvationerna.

Dessa ekvationer anviands for att férdela individerna till de tre
grupperna. Ekvationerna tilldelar varje individ en sannolikhet att till-
héra en viss grupp. Hir kommer da ekonomiska incitament att pa-
verka sannolikheten for grupptillhdrighet via variabeln ersittnings-
grad. Det ricker dock inte att tillmita varje individ en sannolikhet for
grupptillhorighet. Darfor anvands ocksa (uniformt férdelade) slump-
tal for att avgéra om individen kommer med i gruppen eller inte.
Detta betyder att modellen har en inbyggd rorlighet. En individ som i
ridata har sjuk-/aktivitetsersittning och har egenskaper som innebir
en hog sannolikhet att tillhéra denna grupp kan med viss sannolikhet
undgi denna grupp och till slut hamna i grappen i arbete”. Aven det
omvinda kan hinda med viss sannolikhet.

Pa detta sitt bestims saledes grupperna 1-7 vilka inte arbetar utan
i modellens berikningar tilldelas noll arbetade timmar. Aterstir gor
da grupperna 8-9 vars arbetade timmar ska bestimmas. Hir anvinds
en diskret modell som férdelar individerna pa 13 moijliga arbetstider
fran 0 till 55 timmar per vecka. De som av modellen fir O arbetstim-
mar utgor grupp 9.

Till skillnad fran sannolikhetsmodellerna for arbetskraftsstatus ar
modellen for arbetade timmar en i nationalekonomisk mening struk-
turell modell. Detta betyder att det finns en underliggande nytto-
funktion som anger hur individens nytta beror pa dennes konsumt-
ion (dvs. disponibel inkomst) och fritid.” Individen antas maximera
denna nyttofunktion inom ramen fér sina ekonomiska restriktioner
och sin tillgingliga tid. Den ekonometriska skattningstekniken sitter
sedan de virden pa parametrarna foér konsumtion och fritid som
maximerar sannolikheten att observera de faktiska arbetade timmar
som finns i data. Med hjilp av dessa parametrar kan sedan varje indi-
vid tilldelas en av de 13 arbetstiderna. Modellen skattas separat for
fyra olika hushallstyper.” De skattade parametrarna ir redovisade i
Finansdepartementet (2009).

® Modellen r rikare 4n si. Den innchdller 4ven en (nytto)parameter fér erhallande av forsorjningsstod.
Tanken dr att det kan vara stigmatiserande att ha sidant stéd och att det dirfér har en negativ nyttoef-
fekt. Forsorjningsstdd paverkar dven arbetsutbudet via den disponibla inkomsten och dirmed konsumt-
ionen.

7 Dessa ir ensamstiende modrar, ensamstiende kvinnor, ensamstiende min och sammanboende. For
den senare gruppen tillkommer ett antal parametrat i nyttofunktionen som besktiver hur en gift persons
nytta av konsumtion och fritid beror pa makens konsumtion och fritid.
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Modellen for arbetade timmar innebir att ekonomiska incitament
paverkar valet av arbetade timmar pa flera olika sitt. Bade s.k. in-
komst- och substitutionseffekter kommer fram i modellen. Inkomst-
effekter innebir att 16ne- och skatteférindringar gor individen rikare
(eller fattigare) och kan dirmed leda till ett annat val av arbetstid.
Substitutionseffekter innebar vid hégre 16ner och ligre inkomstskat-
ter att arbete l6nar sig battre dn fritid och kan darfor leda till fler ar-
betade timmar; vid ligre 16ner och hogre inkomstskatter galler det
omvinda.

Som framgatt av denna presentation har de ansvariga f6r FASIT-
modellen satsat pa att beakta att arbetsutbudet kan reagera pa forind-
ringar av skatter och bidrag. Detta dr en viktig utveckling av mo-
dellen och det dr ingen tvekan om att det ligger ett betydande arbete
bakom denna utveckling. Likafullt dr det viktigt att peka pa ett antal
mekanismer som inte beaktas i modellen.

Vi har ovan nimnt att demografiska faktorer som hushallsbildning
och antalet barn paverkar disponibel inkomst. Den demografiska
forskningen tyder pa att ekonomiska incitament i form av barnbidrag
och barnomsorgsavgifter m.m. har effekter pa sadana demografiska
utfall. Det dr dock svart att utifran aktuell forskning avgéra hur mo-
deller som FASIT mer exakt ska beakta sidana effekter.

Det ir ocksa mojligt att fordndringar av finanspolitiken péaverkar
marknadspriser och marknadsloner pa olika sitt. Stod till hushallens
bostadskostnader kan paverka marknadshyrorna och atgirder som
paverkar arbetss6kandes lonekrav kan paverka lonerna pa arbets-
marknaden. Den senare typen av effekter har tidigare nimnts i an-
slutning till utvirderingar av jobbskatteavdragen och arbetsloshets-
forsikringen.

Ytterligare en indirekt effekt av finanspolitiken som inte beaktas
av modellen har att gbra med ett samspel som sirskilt pa lingre sikt
finns mellan de finanspolitiskt bestimda ersittningssystemen och
sadana som bestims i kollektivavtalen. De svenska kollektivavtalen
innehaller en flora av ersittningssystem som kompletterar de politiskt
bestimda. Utbyggda politiska system kan dirfér tringa undan de
avtalsbestamda och vice versa.

Vi ser inte denna lista pd mekanismer som inte ar beaktade i Fi-
nansdepartementets simuleringsmodell som uttryck for allvarliga
underlatenhetssynder. Vi vill dock betona att de kvantitativa resulta-
ten fran olika simuleringar ibland maste kompletteras med kvalitativa
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bedémningar av olika slag. Ekonomiska modeller ir aldrig perfekta
utan resultaten maste bedémas i forhdllande till vad som dr méjligt
att bygga in 1 modellerna.

Man kan siga att HEK och FASIT ir de centrala instrumenten for
konkret analys av finanspolitikens férdelningseffekter som Finansde-
partementet men ocksa radet férfogar 6ver. Pa samma sitt som radet
har 1 uppdrag att “granska och bedéma ... de modeller som ligger till
grund for prognoserna” ser vi det som var uppgift att granska kvali-
teten hos dessa databaser och denna simuleringsmodell. Var diskuss-
ion som foljer kring jobbskatteavdraget och indexeringstekniken i
budgetprocessen idr ocksa en diskussion om kvaliteten hos dessa da-
tabaser och denna sirnuleringsrnodell.8

7.4 Inkomstférdelningen 1995-2011

Som en bakgrund till vira kommande analyser av jobbskatteavdraget
och indexeringstekniken i budgetprocessen ar det konstruktivt att ha
en bild av den svenska inkomstférdelningens utveckling under senare
ar, saisom den ter sig utifrin befintlig offentlig statistik fran SCB.? Vi
haller oss till perioden 1995-2011 f6r att undvika en del problem
med en forindring av hushallsdefinitionen som inférdes 1995. Figur
7.1 visar utvecklingen av det mest populira mattet pa 6vergripande
inkomstskillnader, nimligen Ginikoefficienten som antar virdet noll
nir alla har samma inkomster och virdet ett ndr alla samhillets in-
komster gir till en person.

Nir vi begrundar figur 7.1 dr det naturligt att friga hur de stor-
leksordningar pa Ginikoefficienten som visas 1 figuren kan tolkas.
Det ir da instruktivt att kidnna till en matematisk egenskap hos denna
koefficient. Genom att multiplicera koefficienten med tva fir man ett
matt pa den forvintade procentuella skillnaden mellan tvda slump-
missigt valda personer 1 befolkningen. Det betyder att nir Ginikoef-
ficienten 4r 0,30 (som i slutet av perioden) idr den férvintade relativa
inkomstskillnaden mellan slumpmissigt valda personer i befolkning-
en 60 procent av medelinkomsten. Det betyder ocksa att Ginikoeffi-

8 Det finns dven andra databaser. Exempelvis dr det méjligt att folja individers inkomster 6ver linga
perioder med hjilp av SCB:s databas LINDA. Denna ir dock helt baserad pi register och har dirfor ett
simre hushallsbegrepp.

% Data for ett givet ar publiceras i regel i februari-mars under det kalenderar som ligger tvéd ar framit i
tiden. Det tar siledes bara ca 14 ménader frin det att inkomsterna slutat att intjinas till att alla data
insamlats (genom bland annat deklarationsprocessen) och analyserats och publicerats av SCB.
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cientens uppgang fran ca 0,23 till ca 0,30 innebir att denna skillnad
har 6kat fran 46 procent till 60 procent, en langt ifran trivial uppgang.

Figuren visar utvecklingen for tva inkomstbegrepp, namligen dis-
ponibla inkomster med och utan realiserade kapitalvinster. Det fram-
gar att inkomstskillnaderna ir stérre nir sadana vinster inkluderas.
Dessutom mirks tydligt tvd ar da skillnaderna dr sirskilt stora, namli-
gen 2000 och 2007. Detta var ar da sdrskilt forhdllanden pa aktie-
marknaden skapade incitament att realisera virdeuppganger.'’ Det ir
en komplicerad fraga huruvida det dr ”bidst” att inkludera eller exklu-
dera dessa vinster vid férdelningsanalyser, och vi tar inte upp denna
fraga hir. Figuren visar en trendmissig uppgang av inkomstskillna-
derna fran 1995 till 2006 och 2007, det senare dret dr dock speciellt
pa grund av de realiserade kapitalvinsterna detta ar. Uppgangen ir i
storleksordningen fran 0,23 till 0,29 fram till 2006 nir man inkluderar
kapitalvinster och fran 0,21 till 0,25 nir dessa vinster exkluderas. Det
kan diremot mojligen framsta som forvanande att Ginikoefficienten
ar sa pass stabil fran 2006 till 2011 (med undantag f6r 2007 inklusive
kapitalvinster). Hir borde ju effekterna av den ekonomiska krisen
med kraftigt 6kad arbetsloshet mirkas. Savil historiska erfarenheter
som jamforelser mellan linder visar emellertid att arbetsloshet inte
paverkar fordelningen av disponibla inkomster sa starkt som politisk
retorik ofta gor gillande. I en firsk studie av hur disponibla inkoms-
ter paverkades under krisaren 2007-2009 i 21 rika OECD-linder blev
slutsatsen foljande:

Virt 6vergripande budskap ar att for de flesta av linderna i stu-
dien fann vi smé férindringar i férdelningarna av hushallsbase-
rade disponibla inkomster under de tva ar som féljde efter ned-
gangen, men pa lingre sikt dr det sannolikt att vi far se storre
forindringar som en foljd av de budgetforstirkande atgirder
som har pabérjats.'

10 Ett annat 4r med héga realiserade kapitalvinster dr 1994 da skirpta skatteregler for realiserade kapital-
vinster férvintades genomf6ras under det f6ljande aret.

1 Se Bjorklund och Jintti (2011, s. 29-30) och Roine och Waldenstrém (2012) f6r vidare analyser. Det
ar vanligt att exkludera dessa vinster vid internationella jimférelser av inkomstférdelningen. Detta beror
frimst pa att de statistiska myndigheterna i linder (som USA), dir data samlas in via telefonintervjuer,
avstér frin att friga om sidana vinster.

12 Jenkins m.fl. (2013), var Gversittning.
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Figur 7.1 Ginikoefficienten for disponibel inkomst inklusive och
exklusive realiserade kapitalvinster 1995-2011
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Killa: SCB:s inkomstférdelningsundersékning (HEK).

Det ir instruktivt att komplettera statistik om utvecklingen av 6ver-
gripande inkomstskillnader med uppgifter om hur inkomstnivaerna
har utvecklats under samma tid. Vi presenterar sidan information i
figur 7.2. Figuren visar den genomsnittliga inkomstnivan i 2011 ars
priser f6r de tio decilgrupperna samt medelvirdet f6r samtliga i be-
folkningen.” Eftersom varje arging av HEK utgor ett tvirsnitt av
befolkningen behover det inte vara samma personer som ar fran ar
ingar i samma decilgrupp.

Vi ser fran figur 7.2 att dven om inkomstskillnaderna 6kade fran
1995 till 2006 sa 6kade inkomstnivderna i alla tio decilgrupperna.
Okningen var diremot ojimnt férdelad och klart hogst bade relativt
och absolut 1 den hégsta decilgruppen. Aren 2008-2011, nir krisen
slagit till, ligger dock inkomstnivan f6r den lagsta decilgruppen ligre
in 2006 och 2007.

13 Nir man studerar denna figur dr det viktigt att vara klar 6ver att HEK utgor ett tvirsnitt av befolk-
ningen fér varje enskilt 4r. Det betyder att HEK inte ger ndgon information om rérligheten i inkomst-
fordelningen frin ett dr till ndsta. Nir vi jaimfor inkomstnivan i en viss decilgrupp under olika dr far man
halla i minnet att en viss rorlighet gér att det handlar om en jimférelse av inkomstnivan mellan delvis
olika personer. Se Bjorklund och Jinttd (2011, kap. 3) for analyser av inkomstrérligheten i Sverige och
andra linder.
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Figur 7.2 ger ocksa en kinsla for storleksordningar. Vi ser att den
hégsta decilgruppen ar 1995 hade 150 000 kronor hogre inkomst dn
medelvirdet vilket dd motsvarade ungefiar dubbelt si hég inkomst.
Ar 2011 hade denna skillnad &kat till 350 000 kronor och ca 2.4
(600/250) ginger hogre inkomst.

Figur 7.2 Disponibel inkomst per person och ar efter justering for
forsorjningsboérda
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Anm: Genomsnitt for de tio decilgrupperna samt medelvirdet i 2011 4rs priser (tusen kronor). Siffrorna
anger decilgrupp.

Killa: SCB:s inkomstfordelningsundersikning (HEK).

I figur 7.3 presenterar vi samma statistik, nu med fokus pa relativa
torandringar i olika delar av férdelningen. Vi har ddrfor logaritmerat
inkomsterna vilket leder till att linjernas lutning aterger de relativa
forindringarna 6ver tiden. Det dr helt tydligt att den hdogsta
decilgruppen uppvisar den kraftigaste lutningen. Sedan faller lutning-
en gradvis ner t.o.m. i varje fall den tredje decilgruppen. Det ir inte
helt klart att den andra decilgruppen har en tydligt hogre relativ 6k-
ning &ver hela perioden dn den forsta decilgruppen. Med denna sista
reservation kan vi sidga att 6kningen av de 6vergripande inkomstskill-
naderna som visades av Ginikoefficienten i figur 7.1 dterfinns Gver
storre delen av inkomstférdelningen och att den inte dr koncentrerad
till exempelvis den 6vre delen av férdelningen.
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Figur 7.3 Disponibel inkomst per person och ar efter justering for
forsorjningsboérda
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Anm: Genomsnitt for de tio decilgrupperna samt medelvérdet i 2011 éars priser (naturliga logaritmen av
tusen kronor). Siffrorna anger decilgrupp.
Killa: SCB:s inkomstfordelningsundersékning (HEK).
I figur 7.4 visar vi utvecklingen av faktorinkomsternas férdelning dar
hushaillet ocksa ar inkomstenheten och skillnaderna mits mellan in-
divider. Skillnaden mellan faktorinkomst och disponibel inkomst ar
skatter och bidrag vilka dras ifrin respektive liggs till nir man tar
steget fran faktorinkomst till disponibel inkomst. Skillnaden i in-
komstspridning, maitt med exempelvis Ginikoefficienten, kan ses
som ett grovt matt pa den samlade utjimningseffekten av skatter och
bidrag.

Vi kan hir notera att skillnaderna i faktorinkomster i stort sett ar
stabila 6ver perioden; undantaget dr ar 2000 da skillnaderna var storre

pa grund av de realiserade kapitalvinsterna det 4ret.'* Inneborden av
detta dr att de Okade skillnaderna i disponibel inkomst fram till 2006

14 Aven om vi ovan betonade att faktorinkomsterna pa hushallsniva och med korrigering for f6rsori-
ningsbérda fingar upp mycket mer 4n vad som fingas i 16nespridningen bland sysselsatta kan det vara
av intresse att jimfora den stabila kurvan f6r faktotinkomsterna med utvecklingen av l6nespridningen.
Den senare mits normalt med kvoten mellan 90:e och 10:e percentilen i 16nef6érdelningen. Enligt SCB:s
strukturlonestatistik steg denna kvot frin 1,80 till 1,98 mellan 1995 och 2000. Ditefter har kvoten legat
stabilt mycket néra 2,0. Det vore virdefullt med en granskning av vad som ligger bakom skillnaden
mellan 16nespridningens utveckling och faktotinkomsternas spridning. Radet kinner i dagsliget inte till
nagon sadan.
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och 2007 inte kan foérklaras med Okade skillnader i faktorinkomster. 1
stillet tyder figuren pa att den samlade utjimningseffekten av skatter
och bidrag forsvagades under denna period. For perioden 2006 till
2011 ér bada kurvorna i allt vasentligt stabila, vilket innebdr att den
sammantagna utjimningseffekten varit konstant under perioden.

Figur 7.4 Ginikoefficient for faktorinkomst och disponibel inkomst
1995-2011
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Anm: Bade faktorinkomst och disponibel inkomst é4r beriknade med hushéllet som inkomstenhet och
korrigerade for hushallets férsétjningsborda.
Killa: SCB:s inkomstférdelningsundersékning (HEK).

7.5 Jobbskatteavdragets férdelningseffekter

Under senare dr har det skett méanga férindringar inom finanspoliti-
ken som dr av intresse att studera fran ett férdelningspolitiskt per-
spektiv. Vi kan nimna fastighetsskatten, arvsskatten och férmogen-
hetsskatten, vilka inte bara paverkar inkomstférdelningen utan ocksa
formogenhetsfordelningen. Men nir vi studerar den faktiskt férda
finanspolitiken under de senare aren och dven foljer den politiska
debatten om finanspolitikens utformning dr det svart att finna nagon
politisk atgird som dr mer angeligen att undersoka fordelningsmass-
igt dn jobbskatteavdraget. Fragorna kring de fyra genomférda jobb-
skatteavdragen dr vil kidnda och har behandlats bade av regeringen 1
flera sammanhang och i tidigare rapporter fran Finanspolitiska radet.
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Figur 7.5 Fordelningseffekter av regeringens politik 2006—2012 en-
ligt BP13
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Anm. (BP13): Rad ett under vigrita axeln motsvarar inkomstgrupp (justerad disponibel inkomst) och
rad tvd motsvarar individuell bruttoinkomst per manad vuxna (tusental kronor). Justerad disponibel
inkomst dr hushallets sammanlagda inkomst justerad for forsorjningsbérda. Bruttoinkomst avser in-
komst i 2012 ars prisniv.

Kiilla: BP13.

Overlag har regeringen gett en positiv bild av jobbskatteavdragens
tordelningseffekter. Figur 7.5 fran BP13 anger procentuell f6rindring
av disponibel inkomst justerad f6r hushallets forsérjningsborda efter
decilgrupp i inkomstfoérdelningen. Figuren beskriver de samlade ef-
fekterna av regeringens politik. Jobbskatteavdragen viger tungt hir
och det centrala resultatet aterkommer ocksa nir jobbskatteavdragens
effekter renodlas fran 6vriga atgirder, se exempelvis Finansdeparte-
mentet (2009).

Det centrala resultatet dr att den ligsta decilgruppen far den klart
hogsta inkomstokningen nir de langsiktiga effekterna dr inkluderade.
Med langsiktig effekt menas hir att effekterna av forindrat arbetsut-
bud 4r inkluderade.” Figuren visar att den ligsta decilgruppen da far
en relativ inkomstokning som ér ca tre ganger sa hdg som for Gvriga
grupper. Politiken har siledes en anmirkningsvird férdelningspoli-
tisk precision ndr beteendeeffekterna via okat arbetsutbud dr beak-
tade; de storsta inkomstokningarna dger rum hos dem som har allra

15 Det dr konvention att kalla de effekter som uppkommer via férindrat arbetsutbud fér “lingsiktiga” da
det kan ta tid innan de realiseras. Detta dr ingen otimlig bedémning men det ir inget resultat som foljer
av den skattade modellen som ir statisk och saknar tidsdimension.
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ligst inkomst. For ovrigt dr de direkta effekterna jimnt férdelade
over decilgrupperna. Dessa resultat dr avsevirt mer positiva 1 ett for-
delningsperspektiv dn de vi redovisar nedan.

For att belysa fragestillningarna kring jobbskatteavdragens férdel-
ningseffekter har vi latit Konjunkturinstitutet genomféra simuleringar
med hjilp av FASIT-modellen; se Konjunkturinstitutet (2013d). I
stillet for att fokusera pa effekterna av den samlade politiken har vi
belyst frigan om vad som enligt modellen skulle hinda vid tva forind-
ringar av jobbskatteavdraget utifran dagens situation. Den fOrsta dr en
sinkning av jobbskatteavdraget med ca 10 mdkr. Sinkningen ér ge-
nomférd proportionellt sa att virdet av jobbskatteavdraget 6ver hela
det aktuella inkomstintervallet sinks genom att multipliceras med
0,87; detta motsvarar ca 10 mdkr. Den andra foérindringen innebir
att ett femte jobbskatteavdrag genomfors enligt Finansdepartemen-
tets (2011) forslag. Den direkta statsfinansiella kostnaden for detta
forslag dr enligt FASIT-modellen drygt 11 mdkr.

I tabell 7.1 redovisar vi effekterna av dessa fordndringar pa ar-
betsutbudet. Resultaten ér i linje med tidigare analyser da en sinkning
leder till farre arbetstimmar och en hojning till flera. Storleksordning-
en for antalet arbetade timmar (kolumn 1) ér i stort sett desamma for
de béda alternativen men sjalvfallet med olika tecken. Diremot skiljer
sig sammansittningen av dessa effekter. Fér en sinkning av avdraget
dominerar effekterna pa den s.k. extensiva marginalen (antalet perso-
ner i arbete, kolumn 3). Fér en héjning av avdraget dominerar dire-
mot effekterna pa den intensiva marginalen (arbetstimmar f6r dem
som redan arbetar, kolumn 2).

Tabell 7.1 Effekter av forandrat jobbskatteavdrag pa arbetsutbudet

Intensiva marginalen Extensiva marginalen

AIEEEIE HTITIED, (&rsarbetskrafter for  (antalet personer i

procentuell féréandring

dem som arbetar) arbete)
Séankning av
jobbskatteavdraget -0.33 -4 756 -10 235
Hdjning av
jobbskatteavdraget +0,32 +8 071 +6 797

Killa: Konjunkturinstitutet (2013d).

Detta framstar som rimligt med tanke pa de incitament som dessa
forindringar av avdragen innebir. Ett femte jobbskatteavdrag okar
pa marginalen incitamenten att arbeta mera f6r dem som redan arbe-
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tar, medan virdet av de forsta jobbskatteavdragen sirskilt paverkar
bendgenheten att trida in pa arbetsmarknaden.

I tabell 7.2 visar vi effekterna pa disponibel inkomst per
decilgrupp i inkomstférdelningen, dvs. samma redovisningsteknik
som 1 figuren ovan. For dessa marginella forindringar av jobbskatte-
avdraget far vi annorlunda resultat in de som redovisats av regering-
en for den sammantagna politiken. For fallet med sinkt avdrag ar det
genomgadende de tva ligsta decilgrupperna som forlorar minst pa det
sankta avdraget. Detta giller bade den direkta effekten (utan beteen-
deférindringar) och den langsiktiga effekten (med beteendeférind-
ringar).

Tabell 7.2 Effekter av forandrat jobbskatteavdrag pa disponibel
inkomst uppdelat pa decilgrupp i inkomstfordelningen

Procent Sankning av jobbskatteavdraget Hojning av jobbskatteavdraget
_ _ Langsikiig Inko_mstnivén il IAngeiktig Inkomstnivén i
Decilgrupp | Direkt effekt offekt decollgrup_pen, Direkt effekt effekt dec:lgruppen.
lang sikt lang sikt
1 -0,20 -0,25 -0,48 +0,18 +0,84 +0,44
2 -0,29 -0,33 -0,51 +0,30 +0,51 +0,44
3 -0,50 -0,59 -0,76 +0,54 +0,89 +0,65
4 -0,61 -0,87 -0,87 +0,69 +1,00 +0,93
5 -0,73 -0,80 -0,94 +0,84 +0,94 +1,02
6 -0,75 -0,92 -0,92 +0,89 +1,11 +1,07
7 -0,77 -0,98 -0,92 +0,98 +1,08 +1,19
8 -0,75 -1,03 -0,85 +1,00 +1,15 +1,15
9 -0,73 -0,81 -0,80 +0,99 +1,09 +1,14
10 -0,45 -0,56 -0,49 +0,65 +0,73 +0,77

Anm: Direkt effekt och langsiktig effekt visar dndringen i genomsnittlig inkomst f6r dem som befann
sig i decilgruppen innan forindringen av jobbskatteavdraget. Inkomstnivan i decilgruppen ling sikt
beskriver i stillet hur genomsnittsinkomsten dndras nir hansyn tas till att individer byter decilgrupp.
Killa: Konjunkturinstitutet (2013d).

For analyser av detta slag dr det viktigt att skilja mellan vilka grupper
som jamfors fore och efter en politisk atgird. Vi har darfor ocksa
redovisat resultatet for “inkomstnivan 1 decilgruppen, lang sikt” (ko-
lumn 3 f6r respektive atgird). Hir jamfoér vi inkomstnivan f6r dem
som fore atgirden befann sig i en viss decilgrupp med som efter at-
girden befann sig i samma decilgrupp. Den inkomstrérlighet som
modellen implicerar kan hir gora en viss skillnad. Vi ser att inkomst-
rorligheten har en viss betydelse men dven hadr dr inkomstminskning-
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en som ldgst i de tva ldgsta decilgrupperna (dock tillsammans med
den hogsta decilgruppen).

For fallet med hojt jobbskatteavdrag ir de langsiktiga inkomstfor-
andringarna Overlag jamnt férdelade over decilgrupperna; undantaget
ar den andra decilgruppen som far den lidgsta inkomsokningen. Till
foljld av politikférindringen kommer en del individer att byta
decilgrupp; exempelvis kommer en del som gar fran att inte arbeta till
att arbeta att ga fran decilgrupp 1 till en hogre grupp. Sirskilt for
decilgrupp 1 torde denna effekt vara betydande. Efter en héjning av
jobbskatteavdraget Okar dirfér inkomsten f6r dem som innan for-
andringen tillhérde decilgrupp 1 mera (+0,84 procent) dn nir vi in-
kluderar rorligheten i inkomstférdelningen (+0,44 procent).

Sammantaget visar var analys av forindringar av jobbskatteavdragen
att effekterna pa arbetsutbudet dr lika dem 1 regeringens analyser av
de sammantagna effekterna av de fyra genomférda jobbskatteavdra-
gen. Diremot ger vara analyser ogynnsamma utfall férdelningspoli-
tiskt sett; det 4r inkomsttagarna hégre upp i férdelningen som vinner
mest pa hojt avdrag och som forlorar mest pa sinkta avdrag. Detta adr
centrala skillnader mot regeringens analys och det ar viktigt att veta
vad de beror pa.'® En méjlighet 4r att de forsta jobbskatteavdragen
hade gynnsamma férdelningseffekter och att dessa vid nuvarande
nivaer pa avdragen har vints till ogynnsamma effekter. Skillnaden i
resultat kan ocksa aterspegla bristande robusthet i den underliggande
modellen."”

En viktig fraga dr ocksa vad det betyder att modellen f6r arbetade
timmar ar skattad pa data fran 2003 och 2004 (ddremot uppdateras
skattningarna av modellerna for arbetskraftsstatus varje ar). Ett ar-
gument for att modellens parametrar ir stabila 6ver tiden ar att de
ska dterspegla grundliggande preferenser som visar hur individerna
virderar olika kombinationer av fritid och konsumtion. Nationaleko-
nomer brukar utgd fran att preferenser av detta slag ér stabila Gver
tiden. Det édr dock oklart om det finns sa starka empiriska argument i
denna fraga. Forindringar i dessa grundliaggande preferensparametrar
ar saledes ett skil for att skatta om modellen pa mer aktuella data.

16T ett underlagsmaterial till BP12 redovisar dock Finansdepartementet (2011e) effekter av ett tdnkt
femte jobbskatteavdrag som piminner om dem i tabell 7.2, kolumn 3 f6r hojning av jobbskatteavdraget.
17 Aven Riksrevisionen (2009b, s. 49—50) rapporterar att modellen uppvisar viss kinslighet beroende pa
fran vilket 4r informationen om arbetade timmar himtas. Det 4r inte helt klart om rapporten hir syftar
pa arbetstidsmodellen eller piA modellerna for arbetskraftsstatus.
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Ytterligare ett skil till avvikelsen i resultat r att det skett vissa for-
indringar i den population som skattningarna avser. I allt visentligt
utgors denna av kategorin “personer i arbete” 1 arbetskraftsunder-
sokningarna (AKU), dvs. personer som har arbetat minst en timma
under den aktuella mitveckan.” Enligt AKU har antalet personer i
arbete som andel av befolkningen (i dldern 16—-64 ar) 6kat fran 61,1
procent i genomsnitt f6r 20032004 till 63,6 procent 2012. Genom-
snittligt antal arbetade timmar har f6r dessa personer okat fran 30,1
till 36,5 timmat.

Det ir inte mojligt att avgdra hur mycket dessa forindringar pa-
verkar modellens anvindbarhet for aktuella finanspolitiska fragor.
Denna osikerhet dr dock ett argument for att skatta om modellen pa
aktuella data och dirmed ocksa underséka dess stabilitet 6ver tiden.
Resultat baserade pa FASIT-modellen skulle framsta som betydligt
mer trovirdiga om modeller for arbetstider av det aktuella slaget ar
mycket stabila 6ver tiden.

Analyserna med FASIT-modellen dr exempel pd utvirdering med
en strukturell modell. Det ar rimligt att friga sig om det hade varit
mojligt att genomfora en utvirdering ex post, dvs. genom att jaimfora
faktiska utfall med utfallen f6r en rimlig kontrollgrupp. Denna fraga
behandlas av Edmark m.fl. (2012). Deras analys avser dock effekten
pé sysselsdttningen och inte pa inkomstférdelningen. De konstaterar
forst att det inte finns nagon naturlig kontrollgrupp att jamféra med,
vilket 1 grunden beror pa att reformerna omfattat hela befolkningen.
De gor dirfor ett f6rsok att utnyttja det faktum att virdet av jobb-
skatteavdraget beror pa den kommunala skattesatsen. De underséker
om de vars genomsnittliga skatt har minskat mycket har Okat sin
sysselsittning 1 hogre grad dn de vars genomsnittliga skatt har mins-
kat mindre. Nir de genomfdr den statistiska analysen enligt denna idé
finner de dock att den underliggande variationen i skatteférindringar
ar mycket liten. Skattningarna uppvisar ocksa en betydande variation
nir olika delgrupper jamférs och nir sysselsittning mats pa tva alter-
nativa men snarlika sitt. De konstaterar dirfor att resultaten saknar
trovirdighet och har som rubrik f6r sin artikel: ”Dirfér gar det inte
att utvirdera jobbskatteavdraget”.

Denna néagot drastiska slutsats framstar som rimlig nir det giller
just ex post utvarderingar av jobbskatteavdraget. Det ir saledes inte

18 Reservationen hir ir motiverad av att modellen f6r arbetade timmar ocksa forklarar vilka som viljer
att arbeta noll timmar. Denna grupp ir inte mdéjlig att identifiera i arbetskraftsundersdkningarna.
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mojligt att eliminera den osikerhet kring jobbskatteavdragens férdel-
ningseffekter som framkommit vid vara och andras simuleringar med
den strukturella FASIT-modellen med trovirdiga ex post utvirde-
ringar.

Edmark m.fl. (2012), liksom andra bedémare, har papekat att for-
utsdttningarna foér god utvirdering hade varit bittre om jobbskatte-
avdraget inforts stegvis 1 olika regioner eller initialt enbart for exem-
pelvis barnfamiljer. De exempel pa framgangsrika utvirderingar som
nimndes 1 avsnitt 7.2.4 hade sadana férutsittningar.

Radet har tidigare betonat vikten av att den ekonomiska politiken
utformas sa att den gar att utvirdera. Givetvis maste virdet av detta
stillas mot andra virden som t.ex. rittvisa och foérutsigbarhet. Ef-
tersom kunskapen om effekterna av ekonomisk politik ofta dr brist-
fallig, vill radet ater framhiva virdet av utvirdering.

7.6 Indexeringstekniken i budgetprocessen

Ett centralt inslag i det finanspolitiska ramverket dr att formulera
utgiftstak i nominella termer for de kommande tre aren. Budgete-
ringstekniken innebir att reglerna i transfereringssystemen halls ofor-
indrade for aren efter det nirmast kommande. For vissa transfere-
ringar innebdr detta dnda en upprikning med konsumentprisindex
och for vissa oforindrad niva i nominella termer. I avsnittet bidrar vi
med en analys av effekterna pa inkomstférdelningen av detta system.
For att belysa denna problematik har radet gett Konjunkturinstitu-
tet 1 uppdrag att genomféra ett antal simuleringar med FASIT-
modellen.'® Syftet med dessa har varit att jimfora tva alternativ: a ena
sidan den faktiska politik som har genomforts och, 4 andra sidan, ett
kontrafaktiskt alternativ dér i stéllet nivaerna i fyra centrala bidragssy-
stem har riknats upp med inkomstindex, vars syfte dr att spegla ut-
vecklingen av inkomststandarden for personer som idr 16—64 ar. Be-
rikningarna genomfors for 2012, Aldersgruppen dr 0—64 ér, vilket
innebdr att barn inkluderas 1 den studerade populationen; vi kan sale-
des ocksa sirskilt redovisa fordelningseffekter for gruppen barn. Ge-
nom att sitta en 6vre grins vid 64 ar undviker vi ett antal fragestill-
ningar som ér knutna till pensionsférmaner. Vi renodlar pa detta sitt
1 stillet effekterna av de fyra studerade bidragssystemen: arbetslos-

19 Se Konjunkturinstitutet (2013d).
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hetstorsikringen, sjukforsikringen, férildraforsikringen och barnbi-
dragen.

Vi kommer hir att redovisa resultat f6r foljande 13 politikalterna-

tiv. Rapporten fran Konjunkturinstitutet innehaller ytterligare nagra
alternativ, fler utfall 4n de som redovisas hir och mer ingiaende dis-
kussion.

1.

Hojd liagsta dagersittning i arbetsloshetsforsakringen fran 320 till
427 kronor. Den senare nivan skulle ha gillt 2012 om nivan,
som varit konstant sedan 2003, hade riknats upp med inkomst-
index.

Ho6jd hogsta dagersittning i arbetsloshetsforsikringen fran 680
till 908 kronor. Den senare nivan skulle ha gillt 2012 om nivan,
som varit konstant sedan 2003, hade riknats upp med inkomst-
index.

Ho6jd hogsta dagersittning i arbetsloshetsforsikringen fran 680
till 1 500 kronor. Den senare nivan ar vald for att illustrera effek-
terna av en kraftigt h6jd hégstaniva i denna forsikring.

Hojt tak for sjukpenning fran 7,5 till 8,17 prisbasbelopp. Den
senare nivan skulle ha gillt 2012 om nivan hade riknats upp med
inkomstindex frin 2007.

Hojt tak for sjukpenning fran 7,5 till 10 prisbasbelopp. Den se-
nare nivan gillde under andra halvaret 2006 och vi viljer att illu-
strera konsekvenserna av detta alternativ.

Hojd lagstaniva i forildraforsikringen fran 180 till 214 kronor
per dag. Ligstanivan giller i 90 dagar oavsett tidigare inkomst.
Nivin 214 kronor skulle ha gillt 2012 om nivan, som varit kon-
stant sedan 2007, hade riknats upp med inkomstindex.

Hojd grundniva 1 forildraforsikringen fran 180 till 232 kronor.
Den senare nivan skulle ha gillt 2012 om nivéan, som varit kon-
stant sedan 2004, hade rdknats upp med inkomstindex (hir kan
noteras att regeringen héjde denna grundniva till 225 kronor per
dag frin och med 1 januari 2013; darfér kan denna simulering
ocksa ses som en analys av denna faktiska hojning).
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8. Hojt tak for forildrapenning fran 10 till 10,89 prisbasbelopp.
Den senare nivan skulle ha gillt 2012 om nivan hade riknats upp
med inkomstindex fran 2007.

9. Samtidig hojning enligt 1+2+4+6+7+8.

10. Inkomstindexerat flerbarnstilligg. Flerbarnstilligget hojdes un-
der 2010 till en niva som gor att nivan 2012 4r hogre 4n vad som
svarar mot att det skulle ha hojts med inkomstindex sedan 2006.
Detta innebir att vi jamfor ett faktiskt flerbarnstillige (exempel-
vis 150 kronor f6r andra barnet) med en ligre som skulle ha gillt
vid inkomstindexering (122 kronor f6r andra barnet).

11. Hojt barnbidrag frin 1 050 till 1288 kronor per manad. Den
senare nivan skulle ha gallt 2012 om nivan, som varit konstant
sedan 2000, hade riknats upp med inkomstindex.

12. Hojt barnbidrag fran 1 050 till 1 550 kronor per manad. Det
senare ar en godtyckligt vald niva for att illustrera fordelningsef-
fekterna av hojt barnbidrag.

13. Hojt barnbidrag fran 1 050 till 2 100 kronor per manad. Det
senare dr en godtyckligt vald niva for att illustrera férdelningsef-
fekterna av hojt barnbidrag.

Vi bérjar med att visa hur dessa 13 tinkta alternativ skulle ha paver-
kat inkomstférdelning och offentliga finanser 2012. Vi redovisar ef-
fekterna pa Ginikoefficienten i tabell 7.3 och pé bruttokostnaden for
staten samt nettokostnaden for den offentliga sektorn i tabell 7.4.
Med undantag for fallet med flerbarnstilligg innebdr alternativen
hégre kostnader for staten. Dessa kostnader maste sjalvfallet finan-
sieras pa nagot satt. I linje med mikrosimuleringsansatser som FA-
SIT-modellen antas denna finansiering ske pa ett fordelningspolitiskt
neutralt satt. Det gar dock att tinka sig finansieringsformer som bade
forstirker och forsvagar férdelningseffekterna av utgiftstérindringen.
Resultaten i tabell 7.3 och tabell 7.4 kommer frin den mekaniska
versionen av FASIT-modellen utan férindrat utbudsbeteende. Vi
aterkommer till resultat som utgar fran modellen med utbudsbete-
ende.
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Tabell 7.3 Ginikoefficient for disponibel inkomst 2012 utan hojning

till f6ljd av indexering eller annan orsak, och med hdjning

20-64 ar 0-19 ar

Utan Med Utan Med
Arbetsloshetsforsakringen
1. Hojd lagsta dagerséattning till 427 kr 0,2918 0,2917 0,2751  0,2750
2. Hojd hogsta dagersattning till 908 kr 0,2918 0,2916 0,2751  0,2750
3. Hojd hogsta dagersattning till 1 500 kr 0,2918 0,2914 0,2751  0,2747
Sjukférsakringen
4. Hojt tak till 8,17 prisbasbelopp 0,2918 0,2918 0,2751  0,2751
5. Hojt tak till 10 prisbasbelopp 0,2918 0,2918 0,2751 0,2751
Foraldraférsékringen
6. Hojd lagstaniva till 214 kr 0,2918 0,2917 0,2751 0,2750
7. Hojd grundniva till 232 kr 0,2918 0,2916 0,2751 0,2747
8. Hojt tak till 10,89 prisbasbelopp 0,2918 0,2918 0,2751  0,2752
Alla tre forsékringar
9. 1+2+4+6+7+8 0,2918 0,2912 0,2751 0,2743
Barnbidrag
10. Inkomstindexerade flerbarnstillagg 0,2918 0,2918 0,2751  0,2752
11. Hojt barnbidrag till 1 288 kr 0,2918 0,2906 0,2751 0,2725
12. Hojt barnbidrag till 1 550 kr 0,2918 0,2894 0,2751  0,2697
13. Hojt barnbidrag till 2 100 kr 0,2918 0,2869 0,2751  0,2641

Om vi borjar med de tre system som kallas férsikringar — arbetslos-
hetstorsikringen, sjukforsikringen, och forildraforsikringen — ser vi
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att effekterna ar mycket sm4.”® Det giller bade for vuxna (20—64 ar)
och f6r barn (019 ar). Nir det giller hojd ligstaniva i arbetsloshets-
torsikringen och forildraforsikringen dr den storsta nedgangen av
Ginikoefficienten 0,0004, f6r h6jd grundniva och for gruppen barn.
Vi kan da paminna oss den tolkning av koefficienten som vi presen-
terade i avsnitt 7.2 ovan. Inneborden av en nedgang pa 0,0004 ir att
den foérvintade procentuella skillnaden mellan slumpmissigt valda
personer minskar med 0,08 procent, eller fran 55,02 till 54,94 procent
1 fallet med hojd grundniva 1 forildraforsakringen.

Det blir ocksa sma effekter av att héja den hogsta nivan i de tre
torsiakringarna. Den mycket starka hdjningen av dagersittningen till
1 500 kronor sinker enligt modellen Ginikoefficienten med 0,0004
(rad 3), men det ir sannolikt att en sa kraftig h6jning far beteendeef-
fekter av olika slag som inte dr beaktade hir. Resultaten visar ocksa
att en héjning av hogstanivan for sjuk- och forildrafoérsikringen i
stort sett ar fordelningspolitiskt neutrala i den mening det hir handlar
om. 2

Nu kan man hivda att detta inte dr sa konstigt da det ar frigan om
ganska sma belopp. Tabell 7.4 visar att den statsfinansiella brutto-
kostnaden for dessa tinkta forindringar bara dr ett par hundra miljo-
ner kronor. Vi har dirfor ocksd genomfort berdkningar f6r flera sam-
tidiga fordndringar, se rad 9 i tabellerna. Vi far da forindringar pa
0,0006 (20—64 ir) respektive 0,0008 (0—19 ar), vilket heller inte ar
sarskilt stora foérindringar.

Nir det giller barnbidraget blir tolkningen f6r flerbarnstilligget att
den faktiska férindring som genomforts ligger ganska nira den for-
andring som foljer av inkomstindexering. Skillnaderna i Ginikoeffici-
ent och skillnaderna i offentliga brutto- och nettokostnader dr dirfér
inte sa stora.

For hojda barnbidrag far vi nagot storre effekter av en hojning
som svarar mot inkomstindexering (rad 11). Fér barn gar hir koeffi-
cienten ned med 0,0026, men hir blir ocks3 den statsfinansiella kost-
naden hogre dn f6r héjningen av de tre forsidkringarna. Fér en myck-
et kraftig hojning av barnbidraget blir nedgangen i Ginikoefficienten
0,0110 f6r barn och 0,0049 fér vuxna, men da blir kostnaden drygt

20 Det i4r hir inte relevant att friga sig om skillnaderna 4r “statistiskt signifikanta”. Skilet 4r att vi hir
jamfor tvd fordelningar som per konstruktion dr olika da den ena population tilldelats mer pengar i form
av bidrag,

2! En helt annan problematik ar ifall hogre tak i dessa forsikringar bidrar till ett bredare politiskt st6d for
hela socialférsikringssystemet. Det ér inte den fragan vi behandlar hir.
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20 mdkr. Trots denna kostnad framstar barnbidraget som ett férhal-

landevis triffsikert fordelningspolitiskt instrument.

22

Detta torde

ocksa forklara de forindringar som regeringen genomfért under den

aktuella perioden.

Tabell 7.4 Finansiella effekter i miljoner kronor

Forandring av

Forandring av
nettokostnad

(=forandring av

bruttokostnad disponibel in-

komst)
Arbetsloshetsforsakringen
1. Hojd lagsta dagersattning till 427 kr 227 128
2. Hojd hogsta dagersattning till 908 kr 2704 1550
3. HOjd hogsta dagersattning till 1 500 kr 3952 2221
Sjukférsakringen
4. Hojt tak till 8,17 prisbasbelopp 529 156
5. Hojt tak till 10 prisbasbelopp 1243 332
Foraldraférsakringen
6. Hojd lagstaniva till 214 kr 207 127
7. Hojd grundniva till 232 kr 400 221
8. Hojt tak till 10,89 prisbasbelopp 383 188
Alla tre foérsakringar
9. 1+2+4+6+7+8 4 452 2 367
Barnbidrag
10. Inkomstindexerade flerbarnstillagg -254 -250
11. Héjt barnbidrag till 1 288 kr 4 800 4674
12. Hojt barnbidrag till 1 550 kr 10 085 9 820
13. Hojt barnbidrag till 2 100 kr 21179 20 623

22 Vi har genomfért en grov kalkyl for att illustrera detta pastdende. Om 1 procent av de totala inkoms-
terna (ca 20 mdkr) kan omférdelas med perfekt triffsikerhet till den inkomstmassigt ligsta decilgruppen
sjunker Ginikoefficienten med 0,01 enheter fér vuxna. I véra berikningar leder en barnbidragshéjning
med motsvarande belopp till en nedging med ca 0,005. Vi betecknar detta som hog triffsikerhet dd den
avser en realistisk politik. Omférdelningen med perfekt triffsikerhet gir inte att genomféra med prak-

tisk politik utan 4r hir till f6r att ge en jimforelsenorm.
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Sammantaget blir var slutsats sd hir langt att avsaknaden av inkomst-
indexering i dessa centrala bidragssystem inte varit nagon kraftig
drivkraft for forindrade inkomstskillnader under de tidsperioder det
hir handlar om. Denna slutsats féljer dock fran den mekaniska vari-
anten av FASIT-modellen sa vi 6vergar nu till att diskutera om slut-
satsen star sig ocksd nir ocksa beteendeeffekter beaktas.

FASIT-modellen medger att motsvarande analyser gors med beak-
tande av forandrat arbetsutbud. Underlagsrapporten frin Konjunk-
turinstitutet (2013d) innehaller sddana resultat. Resultaten visar att de
olika atgirderna paverkar arbetade timmar klart olika med relativt
storst negativa effekter pa arbetade timmar (dvs. antalet arbetade
timmar minskar) av hojd arbetsloshetsersittning. Nir vi fokuserar pa
tordelningseffekterna blir dock dessa inte substantiellt annorlunda
nir de jamfors med och utan effekter pa arbetade timmar.

Dessa analyser beaktar dock inte en annan problematik kring FA-
SIT-modellen, namligen att forindrade statliga formaner vid arbets-
16shet, sjukdom och barnafédande pa sikt kan paverka utformningen
och omfattningen av olika kollektivavtalade och privata forsakrings-
formaner som existerar pa den svenska arbetsmarknaden. Det ar
troligt att hojda statliga férmaner pa sikt skulle tringa ut sadana er-
sattningsformer. I synnerhet de trygghetsavtal som finns i olika for-
mer for olika delar av arbetsmarknaden och har tillkommit for att
komplettera den statliga ersittningen vid arbetsléshet.” For att be-
doma de langsiktiga effekterna av hojda ersittningar vid sarskilt ar-
betsloshet skulle konsekvenserna fér dessa kompletterande system
ocksa behova beaktas. Osikerheten kring effekterna av dessa system
ar i vissa avseenden storre an sa. Det dr namligen oklart om och hur
ersittningarna fran dessa system inkluderas i den registerbaserade
inkomststatistiken.

Denna problematik kring kompletterande ersittningssystem giller
dock inte nir FASIT-modellen anvinds fér analyser av barnbidrag
och jobbskatteavdrag. For sadana dtgirder dr det svart att tinka sig
kompletterande forsikringstérmaner av de slag som férekommer vid
arbetsloshet, sjukdom och barnafédande.

2 Se Sjogren Lindquist och Wadensj6 (2011), sarskilt kap. 3.
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Fordjupning 7.1 Tre kvalitetsfragor inom férdelningsstatistiken

De flesta centrala variabler inom den ekonomiska statistiken ar for-
knippade med problem av olika slag. Detta giller ocksa de centrala
variablerna inom fordelningsstatistiken. Kvalitetsproblemen forind-
ras dessutom ofta Gver tiden till f6ljd av institutionella férindringar i
samhillsekonomin. Vi aktualiserar hir tre olika kvalitetsfragor inom
den svenska fordelningsstatistiken.

Formagenhetsdata och faktiska och realiserade kapitalinkomster

Som framgir av detta kapitel finns en speciell problematik kring reali-
serade kapitalvinster. Sadana tenderar vissa ar att bli sdrskilt stora och
leder da till storre skillnader i disponibel inkomst. Detta innebér en
slags ryckighet 1 svensk inkomstférdelningsstatistik, en ryckighet som
dessutom forsvarar beddmningar av den langsiktiga utvecklingen.

Radets sitt att se pa denna fraga dr att faktiska kapitalvinster —
dvs. forindringar av individens férmdégenhetstillgangar — ar att be-
trakta som inkomst. Detta synsitt gar tillbaka till ett klassiskt in-
komstbegrepp dir inkomsten under en period definieras som den
konsumtion ett hushéll kan ha under perioden utan att méjligheterna
till framtida konsumtion forsimras. Ett sidant inkomstbegrepp in-
kluderar I6pande inkomster men ocksa vardeférindringar av samtliga
tillodngar. Problemet med inkomststatistiken ér att den bara inklude-
rar de virdeforindringar som realiserats under aret. Det dr moijligt,
men inte helt sdkert, att mitningen av disponibel inkomst blir béttre
av att inkludera detta ofullstindiga matt pa virdeférandringar dn att
utesluta det. Eftersom inkomststatistiken i manga andra linder inte
ens inkluderar realiserade kapitalvinster blir dock linderjamforelser
ibland mer tillf6érlitliga om sadana exkluderas fran samtliga jimférda
linders inkomster.

For att kunna 6verga till ett mer fullstindigt inkomstbegrepp, som
inkluderar faktiska kapitalvinster oavsett om dessa realiseras eller inte,
krivs uppgifter om virdet pd hushallets formogenhetstillgangar i
bérjan och slutet av aret. Detta betyder att formogenhetsstatistik ar
virdefull inte bara for sin egen skull utan ocksa for att férbattra mat-
ningen av inkomst under aret.
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Inkomster fran andra linder

En annan brist med inkomststatistiken dr att inkomst som beskattas 1
andra linder inte fingas upp fullstindigt i den svenska statistiken.
Exempelvis kommer de inkomster som boende nira grinserna till
vara nordiska grannlinder erhaller fran arbete i dessa linder inte med
1 statistiken. Det betyder ocksa att sirskilda analyser av inkomstniva-
erna 1 manga invandrartita kommuner 1 sédra Skane kan bli missvi-
sande. Ett mer utvecklat samarbete mellan skattemyndigheterna i de
nordiska linderna dr en foérutsittning for en foérbittring pa denna
punkt.

Barns ekonomiska standard i separerade familjer

Barns ekonomiska standard och omfattningen av s.k. barnfattigdom
har vickt 6kad uppmirksamhet under senare ar. Detta dr litt att fOr-
sta da barns ekonomiska standard inte pd nagot sitt ar sjilvvald. In-
komstskillnader mellan barn kan darfor ses som skillnader inte bara i
utfall utan ocksi i livschanser.

Det ir sirskilt barn i separerade familjer som har lag inkomststan-
dard och som ofta hamnar under ett fattigdomsstreck. Under senare
ar har den vanligaste 16sningen efter en separation blivit att barnen
bor vixelvis och lika mycket hos de bada forildrarna. Det betyder
ocksa att barnens ekonomiska standard bor dterspeglas av bada for-
aldrarnas (hushalls)inkomster. Detta beaktas dock inte 1 SCB:s HEK-
data utan barnet anses tillhora den forilder dar barnet 4r folkbokfort,
vilket i regel 4r hos modern. Det dr oklart hur mycket detta paverkar
statistiken kring barns inkomster och barnfattigdom. For att under-
soka detta och eventuellt atgirda problemen krivs en utveckling av
HEK:s hushallsbegrepp.

7.7 Bedomningar och rekommendationer

I detta kapitel har vi f6ljt traditionen att studera inkomstférdelning-
ens utveckling och finanspolitikens effekter pd inkomstférdelningen
genom att anvinda hushillets disponibla drsinkomster med justering
tor hushallets forsorjningsborda. Vi har fokuserat pa tva centrala
fragor for finanspolitiken, namligen jobbskatteavdragen och budget-
processens indexeringsteknik. Den senare liter skatteinkomsterna
folja den allminna inkomstutvecklingen medan detta inte galler for
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centrala fOrmaner i socialforsikrings- och bidragssystemen. Vir
granskning av dessa bada policyfragor har ocksa foranlett oss att dis-
kutera ett av de viktigaste inslagen 1 den férdelningspolitiska analys-
arsenalen, nimligen den s.k. FASIT-modellen.

Utgangspunkten for var diskussion ér att regeringen och Finans-
departementet vid flera tillfillen redovisat synnerligen gynnsamma
tordelningspolitiska effekter av jobbskatteavdragen. Dessa har gene-
rerats av beteendeeffekter som simulerats med FASIT:s utbudsmo-
dell. Denna rapportering riskerar att skapa en falsk sikerhet om resul-
tatens tillforlitlighet. Det dr trots allt samma grundmodell som gene-
rerat alla resultat.

Vir analys ger betydligt mindre positiva effekter av jobbskatteav-
dragen pa inkomstférdelningen dn de som publicerats av regeringen.
Delvis, men inte helt, kan detta forklaras av att regeringen fokuserar
pa hur inkomsten dndras for dem med de ligsta inkomsterna innan
jobbskatteavdraget dndrats. Det finns en icke obetydlig osdkerhet
kring modellen. En central del av kalkylerna bygger dessutom pa
torhallandevis gamla data. En mer f6rsiktig héllning fran regeringens
sida till resultaten ar dirfér motiverad.

Vir andra policyfraga, indexeringstekniken i budgetprocessen, har
vi ocksd belyst med simuleringar med FASIT-modellen. Var 6vergri-
pande slutsats dr att avsaknaden av inkomstindexering i de centrala
bidragssystemen znfe har varit nigon kraftig drivkraft f6r 6kade in-
komstskillnader under de tidsperioder det hir handlar om. De cen-
trala forménerna i bidragssystemen har f6ljt prisindex eller varit no-
minellt oférindrade 6ver tidsperioder om fem till atta ar. Detta tycks
inte ha bidragit till substantiellt hogre inkomstskillnader. Sjilvfallet ar
det rimligt att oférandrade regler for bidragssystemen under patagligt
lingre perioder har storre fordelningspolitiska konsekvenser. Radets
bedémning dr dock att en budgetprocess av nuvarande ordning fun-
gerar vil, och att fordelningspolitiska 6verviaganden kan gbras pa ett
mer 6vergripande och malinriktat sitt dar ett flertal fordelningspoli-
tiska instrument jamfors med varandra pa ett genomgripande sitt.

Vir diskussion av foérdelningseffekterna av jobbskatteavdragen
och indexeringstekniken i budgetprocessen har fGranlett oss att
granska FASIT-modellens dndamalsenlighet. Radets uppfattning ér
att en mikrosimuleringsmodell av detta slag, som visar hur skatte-
och bidragsbeloppen i disponibel arsinkomst ar knutna till finanspoli-
tikens skatte- och bidragsregler, dr mycket virdefull. Det dr ocksa
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viktigt att komplettera en mekanisk simuleringsmodell med en mo-
dell som beaktar beteenden och anpassningar av olika slag. Det se-
nare dr dock lattare sagt dn gjort. Det gar inte att begira att Finans-
departementets experter hirvidlag kan komma lingre 4n det samlade
vetenskapssamhallet.

Pa nagra konkreta punkter borde det vara mojligt att forbittra
modellen eller i varje fall att granska dess formaga att aterge kontra-
faktiska forlopp. Mest uppenbart ar att det ér otillfredsstillande att
den del av modellen som forklarar arbetade timmar i sin nuvarande
form ir estimerad pa data frin 2003 och 2004. Sedan dess har sam-
mansittningen av modellens nio befolkningsgrupper andrats en hel
del. Nir nya jobbskatteavdrag eller forindringar av jobbskatteavdra-
gens konstruktion analyseras med modellen kan dessa skattningar
dirfor ge vilseledande resultat. Det framstar som angeldget att esti-
mera om modellen pa mer aktuella data.

Det borde ocksa vara méjligt att nirmare granska modellens pre-
diktionsférmadga genom att simulera den faktiska framtida utveckl-
ingen frin 2003-2004 och framait med modellens hjilp och sedan
jamfora med den faktiska utvecklingen.

Pa vasentliga punkter behovs ocksd en bittre dokumentation av
modellen. I det svenska trygghetssystemet édr det t.ex. uppenbart att
de kompletterande ersittningar som erbjuds av kollektivavtalade for-
sakringar och av de fackliga organisationerna sjilva fyller en viktig
funktion. Det dr oklart hur modellen hanterar dessa kompletterande
ersittningar eftersom dokumentation saknas. Den intresserade
tvingas lista ut detta genom att utga fran sin egen kunskap om dessa
kompletterande ersittningssystem och jaimféra med modellens pro-
gramkod (i programmet SAS). Detta ir otillfredsstillande och forsva-
rar den 6ppna granskning och diskussion av FASIT-modellen som sa
vil behovs.
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Appendix: Konjunkturinstitutets

prognosdatabas

KI bevakar regelmissigt andra prognosinstitut och registrerar ca 20
prognosvariabler i en databas pa myndighetens hemsida. Nedan visas
prognosinstitut och publiceringsvecka 2012 fér de prognoser som

redovisas i kapitel 3 (publiceringsvecka 2013 anges med kursiv stil).

Prognosinstitut Publiceringsvecka Prognosinstitut Publiceringsvecka
Danske Bank 2,14, 26, 40,51, 12 Regeringen 16, 38, 51, 16

ESV 13, 25, 36, 51, 13 Riksbanken 7,16, 27, 36,43,51, 7
EU 19, 45, 8 SBAB 11, 24, 34
Handelsbanken 17,35 SEB 7,19,35,47,7

Kl 13, 25, 35, 42, 51, 13 SKL 7,17,33,41,51, 7

LO 18, 46 Svenskt Naringsliv. 12, 25, 39, 51, 12
Nordea 13, 23, 36, 12 Swedbank 4,17, 34,40, 3

OECD 21, 48

Prognosvariabler

Forsorjningsbalans

BNP

Hushallens konsumtion
Offentlig konsumtion
Fasta bruttoinvesteringar
Lagerinvesteringar
Export

Import

Nyckeltal

Bytesbalans, procent av BNP

Antal sysselsatta, 16—-64 ar (AKU)

Antal sysselsatta, 1574 ar (AKU)

Arbetsloshet, procent av arbetskraften, 16—64 ar (AKU)
Arbetsloshet, procent av arbetskraften, 15-74 &r (AKU)
Timldn, naringslivet (konjunkturldnestatistiken)

Timlon, totalt (konjunkturldnestatistiken)
Konsumentprisindex (KPI), &rsgenomsnitt

KPI med fast bostadsranta (KPIF), arsgenomsnitt

Real disponibel inkomst (nationalrdkenskaperna)
Reporanta vid arets slut, procent

Offentligt finansiellt sparande, procent av BNP

159






Svensk finanspolitik 2013 - Referenser

Referenser

Angelopoulos, K., Economides, G., och Kammas, P. (2007), Tax-spending
policies and economic growth: theoretical predictions and evidence
from the OECD, European Journal of Political Economy 23.

Arnold, J. (2008), Do tax structures affect aggregate economic growth:
empirical evidence from a panel of OECD countries, OECD Econom-
ics department, Working paper 643.

Bilicka, K. och Devereux, M. (2012), CBT corporate tax ranking 2012, Ox-
ford University Centre for Business Taxation.

Bjorklund, A. och Jintti, M. (2011), Inkomstférdelningen i Sverige, SNS
forlag, Stockholm.

BKN (2010), En bostadsbubbla kostar, Marknadsrapport.

Bloomberg (2011), Hungary Fiscal Council backs budget, recommends tax
rise, 23 september.

Caesar, C., Kalbro, T. och Lind, H. (2013), Biste herren pa tippan? ESO
2013:1.

Calmfors, L., Chote, R. och Teulings, C. (2010), Hungary’s fiscal council
must stay independent, i Financial Times, 6 december.

Carling, K. och Larsson, L. (2005), Does early intervention help the unem-
ployed youth? Labour Economics 12.

Claussen, C. A., Jonsson, M. och Lagerwall, B. (2011), En makroekonomisk
analys av bostadspriserna i Sverige, kapitel II.1 1 Sveriges Riksbank
(2011a).

Claussen, C. A. (2012), Are Swedish houses overpriced? Mimeo, Sveriges
Riksbank.

DARA (2012), Climate vulnerability monitor: A guide to the cold calculus
of a hot planet, Madrid.
daraint.org/ climate-vulnerability-monitor/ climate-vulnerability-
monitor-2012/report/

Davies, R. B. och Voget, J. (2008), Tax competition in an expanding Euro-
pean Union, Oxford University Centre for Business Taxation, Working
paper 0830.

161


http://daraint.org/climate-vulnerability-monitor/climate-vulnerability-monitor-2012/report/
http://daraint.org/climate-vulnerability-monitor/climate-vulnerability-monitor-2012/report/

162

De Grauwe, P. och Ji, Y. (2013), Panic-driven austerity in the Eurozone
and its implications, Vox, 21 februari 2013.
www.voxeu.org/article/ panic-dtiven-austetity-eurozone-and-its-
implications

Devereux, M. P., Lockwood, B. och Redoano, M. (2008), Do countries
compete over tax rates? Journal of Public Economics 92.

Dynan, K. (2012), Is a household debt overhang holding back consump-
tion? Brookings Papers on Economic Activity, Spring 2012.

Easterly, W. och Rebelo, S. (1993), Fiscal policy and economic growth: an
empirical investigation, Journal of Monetary Economics 32.

Economist (2010), Has Orban over-reached? 25 november.

Economist (2012a), So much to do, so little time, Special report: France, 15
november 2012.

Economist (2012b), Hungary’s government: Viktor and Victor, 14 juli.

Edmark, K., Liang, C-Y., Métk, E. och Selin, H. (2012), Dirfor gir det inte
att utvirdera jobbskatteavdraget, Ekonomisk Debatt 40.

EEAG (2012), The EEAG report on the European economy: the Euro
crisis, CESifo, Munchen.

EEAG (2013), The EEAG report on the European economy: rebalancing
Europe, CESifo, Minchen.

Ekberg, J., Eriksson, R. och Friebel, G. (2013), Parental leave: a policy
evaluation of the Swedish ”daddy-month reform”, Journal of Public
Economics 97.

ESV (2013), Prognos: Statens budget och de offentliga finanserna, mars
2013.

Europeiska kommissionen (2012a), Macroeconomic imbalance procedure.
ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomi
c_imbalance_procedure /index_en.htm

Europeiska kommissionen (2012b), Alert mechanism report 2013, Bryssel.

Europeiska kommissionen (2012c), Fiscal sustainability report 2012, Brys-
sel.

Europeiska kommissionen (2012d), Assessment of action taken by Hunga-
ry, Bryssel.

Europeiska kommissionen (2012¢), Assessment of the 2012 national re-
form programme and convergence programme for Hungary, Bryssel.


http://www.voxeu.org/article/panic-driven-austerity-eurozone-and-its-implications
http://www.voxeu.org/article/panic-driven-austerity-eurozone-and-its-implications
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomic_imbalance_procedure/index_en.htm
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomic_imbalance_procedure/index_en.htm

Svensk finanspolitik 2013 - Referenser

Europeiska kommissionen (2013a), European economic forecast winter
2013, Bryssel.

Europeiska kommissionen (2013b), AMECO, Annual macro-economic
database.

Europeiska kommissionen (2013c), Results of in-depth reviews under regu-
lation no. 1176/2011 on the prevention and cotrection of macroeco-
nomic imbalances, Bryssel.

Europiska ~ kommissionen ~ (2013d), = The  PESETA  project.
peseta.jrc.ec.europa.cu

Finansdepartementet (2009), Arbetsutbudseffekter av reformer pa inkomst-
skatteomradet 2007-2009, Rapport frin eckonomiska avdelningen
2009:1.

Finansdepartementet (2010), Utvirdering av 6verskottsmalet, Ds 2010:4.

Finansdepartementet (2011a), Ramverk f&r finanspolitiken, Regeringens
skrivelse 2010/11:79.

Finansdepartementet (2011b), Kommissionens andra férslag om stirkt
ekonomisk styrning inom eurozonen, Faktapromemoria
2011/12:FPM70.

Finansdepartementet (2011c), Hur ska utvecklingen av arbetsmarknadens
funktionssitt bedémas, Rapport frin ekonomiska avdelningen.

Finansdepartementet (2011d), Oversyn av foretagsbeskattningen, Kommit-
tédirektiv 2011:1.

Finansdepartementet (2011e), Vissa fragor infér budgetpropositionen f6r
2012, Promemotia.

Finansdepartementet (2012a), Metod f6r berdkning av potentiella variabler,
Promemoria publicerad i anslutning till BP13.

Finansdepartementet (2012b), Nyckeltal december 2012.
www.regeringen.se/content/1/c6/20/64/82/8bd8c39f.pdf

Finansdepartementet (2012c), Anders Borg presenterar Finansdepartemen-
tets nya prognos av det ekonomiska ldget, Presstriff 21 december 2012.
www.regeringen.se/sb/d/16690/a/206375

Finansdepartementet (2013), Meddelande om kommande férslag om be-
grinsningar av mojligheten att géra avdrag f6r koncernbidrag, Regering-

ens skrivelse 2012/13:149.

163


http://peseta.jrc.ec.europa.eu/
http://www.regeringen.se/content/1/c6/20/64/82/8bd8c39f.pdf
http://www.regeringen.se/sb/d/16690/a/206375

164

Finansinspektionen (2013), Den svenska bolinemarknaden, Finansinspekt-
ionens arliga bolaneundersékning.

Finanspolitiska radet (2008), Svensk finanspolitik, Finanspolitiska ridets
rapport 2008.

Finanspolitiska radet (2009), Svensk finanspolitik, Finanspolitiska ridets
rapport 2009.

Finanspolitiska rddet (2010a), Svensk finanspolitik, Finanspolitiska ridets
rapport 2010.

Finanspolitiska radet (2010b), Finanspolitiska rddets remissyttrande Over
Finansdepartementets promemoria “Utvirdering av 6verskottsmalet”

(Ds 2010:4).

Finanspolitiska rddet (2011), Svensk finanspolitik, Finanspolitiska ridets
rapport 2011.

Finanspolitiska rddet (2012), Svensk finanspolitik, Finanspolitiska ridets
rapport 2012.

Frankel, J. A. (2011), Over-optimism in forecasts by official budget agencies
and its implications, Oxford Review of Economic Policy 27.

Frankel, J. A. och Schreger, J. (2012), Over-optimistic official forecasts in
the Eurozone and fiscal rules, NBER, Working paper 18283.

Gemmell, N., Kneller, R. och Sanz, I. (2011), The growth effects of corpo-
rate and personal tax rates in the OECD, Bond University Globalisation
and Development Centre, Working paper 49.

Guardian (2012), Viktor Orban’s grip on government is suffocating democ-
racy in Hungary, 8 november.

Hagist, C., Moog, S. och Raffelhiischen, B. (2012), A generational
accounting analysis of Sweden, Studier i finanspolitik 2012/1, Finanspo-
litiska radet.

IMF (2012a), World economic outlook: coping with high debt and sluggish
growth, Washington DC.

IMF (2012b), Fiscal monitor: taking stock — a progress report on fiscal
adjustment, Washington DC.

IMF (2012c), Sweden: article IV consultation, IMF country report 12/154,
Washington DC.

IMF (2013a), World economic outlook: hopes, realities, risks, Washington
DC.



Svensk finanspolitik 2013 - Referenser

IMF (2013b), World economic outlook update, Washington DC.

IMF (2013c), Fiscal monitor: fiscal adjustment in an uncertain world, Wash-
ington DC.

Janzén, H., Jénsson, K. och Nordberg, A. (2011), Huspristall — konsekven-
ser fOr finansiell stabilitet, kapitel I1.5 i Sveriges Riksbank (2011a).

Jenkins, S. P., Brandolini, A., Micklewright, J. och Nolan, B. (red.) (2013),
The great recession and the distribution of household income, Oxford
University Press.

Jonung, L. och Larch, M. (2006), Improving fiscal policy in the EU: the
case for independent forecasts, Economic Policy 21.

Konjunkturinstitutet (2012a), Konjunkturliget december 2012.
Konjunkturinstitutet (2012b), Konjunkturldget augusti 2012.
Konjunkturinstitutet (2013a), Konjunkturliget mars 2013.

Konjunkturinstitutet (2013b), Prognosjimférelse.
www.konj.se/821.htmlPoverviewid=5.78850ddb13cd065fdf1d54

Konjunkturinstitutet (2013c), Utvirdering av prognoserna foér 2012 samt
1997-2012, Konjunkturliget mars 2013.

Konjunkturinstitutet (2013d), Effekter pa inkomstférdelning och arbetsut-
bud av olika regelférindringar simulerade med FASIT, Studier i finans-
politik 2013/2, Finanspolitiska radet.

Kopits, G. (2011), Independent fiscal institutions: developing good practic-
es, Working paper.

Lee, Y. och Gordon, R.H. (2005), Tax structure and economic growth,
Journal of Public Economics 89.

Lind, H. (2013), Vad hinder pa bostadsmarknaden? SNS Analys 10.

Liu, Q. och Nordstrém Skans, O. (2010), The duration of paid parental
leave and children’s scholastic performance, B.E. Journal of Economic
Analysis and Policy 10.

Linsstyrelsen 1 Stockholms lin (2012), Liget i linet: bostadsmarknaden i
Stockholms lin, Rapport 2012:16.

OECD (2012a), Employment outlook 2012, Paris.
OECD (2012b), Economic outlook no. 92, Paris.
OECD (2012c), Economic surveys: Sweden, Paris.

165


http://www.konj.se/821.html?overviewid=5.78850ddb13cd065fdf1d54

166

OECD (2012d), Economic Surveys: Hungary, Paris.

OECD (2012¢), OECD tax database.

OECD (2013a), What is the near-term global economic outlook? Paris.
OECD (2013b), Economic surveys: France, Paris.

Office for Budget Responsibility (2013), Economic and fiscal outlook, mars
2013.

Proposition 2006/07:1-2012/13:1, Budgetpropositionerna f6r 2007-2013.
Proposition 2006/07:100-2012/13:100, Virpropositionerna 2007-2013.

Proposition 2012/13:25, Investeringar for ett starkt och hallbart transport-
system.

Proposition 2012 /13:134, Investeraravdrag.

Redoano, M. (2007), Fiscal interaction among European countries: does the
EU matter? CESifo, Working paper 1952.

Reinhart, C. M. och Rogoff, K. S. (2009), The aftermath of financial crises,
American Economic Review 99.

Riksrevisionen (2009a), Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket:
regeringens redovisning i budgetpropositionen f6r 2010, RiR 2009:17.

Riksrevisionen (2009b), Jobbskatteavdraget, RiR 2009:20.

Roine, J. (2012), Varfér ska vi bry oss om fordelningsfrigor? En Gversikt
om relationen mellan ekonomi, politik och férdelning, Studier i finans-
politik 2012/4, Finanspolitiska ridet.

Roine, J. och Waldenstrém, D. (2012), On the role of capital gains in Swe-
dish income inequality, Review of Income and Wealth 58.

SCB (2011), Arbetskraftsundersékningarna (AKU) 50 dr: fyra forskarper-
spektiv pd arbetsmarknaden, Bakgrundsfakta 2011:3.

SCB (2012), Bostadsritterna fortsitter 6ka pa hyresritternas bekostnad,
Pressmeddelande 2012:760.

SCB (2013a), Arbetskraftsunders6kningarna.

SCB (2013b), Ungdomsarbetsléshet — jamforbarhet i statistiken mellan ett
antal europeiska linder, Bakgrundsfakta 2013:1.

SCB (2013c), Sveriges ekonomi — Statistiskt perspektiv 1, 2013.

SCB (2013d), Bostadsbyggandet minskade med 23 procent, Pressmed-
delande 2013:47.



Svensk finanspolitik 2013 - Referenser

SFS 2000:1383, Lag om kommunernas bostadsforsérjningsansvar, Social-
departementet.

SFS 2011:203, Budgetlag, Finansdepartementet.

SFS 2011:446, Foérordning med instruktion fér Finanspolitiska radet, Fi-
nansdepartementet.

Sj6gren Lindquist, G. och Wadensjo, E. (2011), Avtalsbestimda ersittning-
ar, andra kompletterande ersittningar och arbetsutbudet, ESO 2011:4.

Sjégren Lindquist, G. och Wadensjo, E. (2012), Inkomstférdelningen bland
pensionirer, Studier i finanspolitik 2012/5, Finanspolitiska radet.

Skatteverket (2012), Skatteplanering med rinteavdrag i féretag inom vil-
fardssektorn, Promemoria.

Skogsstyrelsen (2011), Ekonomiska och sociala konsekvenser i skogsbruket
av stormen Gudrun, Rapport 12:2000.

Socialdepartementet (2012), Tilliggsdirektiv till Utredningen om éversyn av
bestimmelserna om genomférande av detaljplan (S 2011:11), Kommit-
tédirektiv 2012:114.

SOU 2007:60, Sverige infér klimatférindringarna — hot och méjligheter,
Fritzes, Stockholm.

SOU 2012:88, Att hyra — fran en ritt for allt firre till en mojlighet for allt
fler, Fritzes, Stockholm.

SOU 2013:25, Atg'zirder for ett lingre arbetsliv, Fritzes, Stockholm.

Statens vidg- och transportforskningsinstitut (2013), Systemfel i transport-
sektorn, Studier i finanspolitik 2013/3, Finanspolitiska radet.

Statskontoret (2012), Mark, bostadsbyggande och konkurrens: en gransk-
ning av den kommunala markanvisningsprocessen, Rapport 2012:25.

Stockholms lins landsting (2012), Regional bedémning av behovet av nya
bostider 1 Stockholmsregionen fram till 2030, Rapport frin landstingets
funktion f6r Tillvixt, miljo och regionplanering.

Sveriges Riksbank (2011a), Riksbankens utredning om risker pd den
svenska bostadsmarknaden.

Sveriges Riksbank (2011b), Sambandet mellan hushallens sparande och
husprisfall, Ekonomiska kommentarer 4.

Sveriges Riksbank (2012a), Penningpolitisk uppf&ljning, september 2012.
Sveriges Riksbank (2012b), Finansiell stabilitet 2012:2.

167



168

Sveriges Riksbank (2013), Penningpolitisk uppfoljning, april 2013.

Serensen, P. B. (2010), Swedish tax policy: recent trends and future
challenges, ESO 2010:4.

Serensen, P. B. (2013), The Swedish housing market: trends and risks, Stu-
dier i finanspolitik 2013/5, Finanspolitiska ridet.

Waldenstrém, D. (2012), Regeringen och ojimlikheten: en granskning av
budgetens foérdelningspolitiska redogérelser 19922011, Studier i1 fi-
nanspolitik 2012/6, Finanspolitiska radet.

Wall Street Journal (2010a), Hungary to disband Fiscal Council, 22
november.

Wall Street Journal (2010b), Hungary readies to nationalize mandatory pri-
vate pension funds, 8 november.

Widmalm, F. (2001), Tax structure and growth: are some taxes better than
others? Public Choice 107.



Svensk finanspolitik 2013 - Index

Index

Alert Mechanism RePOTt.......oc e 29, 31
arbetsléshet v 11, 21, 22-26, 27, 28, 32, 38, 40, 67
ArDEtSULDU ..o 143, 144, 146
DOIAGSSKALL «...cvvieiieiiiicc s 13,55, 113-18
bostadsmarknad............ ...12, 30, 33-45
bostadspriser.................. s 12, 33-37
bruksvirdessystem ... 12,37, 38,43
DIULLOSKULA. ...
budgetuttymMmME .......cuuceceeeiiececicreiseeeeee e

Ekonomistyrningsverket

1S4 10 OO

finansiellt sparande
Finansinspektionen
finanspolitikens hallbarhet
finanspolitiska ramverket ...............

£O1delNINGSPOLLIK .....ouvueiiciiece et
LOLIASPENSION .ottt
Ginikoefficient.............. ..14,129, 137,138, 139, 142, 151, 152
indexering av utgifter ... 14, 55, 76, 148-54
infrastruktut......cceevevnee 47,49, 50, 51
JODDSKALtAVAIAZ ... s
JAMVIKESATDELSIOSNEE ..
klimatférindringar
Konjunktutinstitutet ......ccevveveeivevernieiciseisineieiennns
makroekonomiska obalanser
nettoskuld ..o
pensionsalder.....
potentiell BNP ...

PLOZIOS ceueverrirrrereseise s sse e sassse e sassae e ssssse e sassiessesanis

LESULSULNYEHANAC ..o 10, 22, 68, 73,92
Riksbanken ...13,21, 25, 35, 38, 40, 42
S2-ANAIKALOIN 1ttt ettt b b s b e ss s e s s ebeseanebenens 105, 106
SJUKPEINING .ottt 80, 81, 134
stabiliseringspolitik ........cccevvevunnec. .. 9,10, 12, 52, 53, 56, 57, 85
Stabilitets- och tillvixtpakten v 18,29, 59, 94, 108
statsSKuld ....vcveveeeeieeeeeeee e ettt e et s b ebebene 98, 104
strukturellt sparande.......cooeceecncinninccininices 13,55, 69, 71, 75, 84, 87, 88, 90, 98
SYSSCISALLNIILG ..ot

sikerhetsmarginal

ungdomSsarbetsIOShet ... ... 24
UEGIFEStAKEL oo s 8,9,77,82,93,101, 103-5, 111

OVerskottSMAl ......cuvveevreecrricrrieirceceecienes 9,11, 12,53, 56, 57, 68, 69, 85-103, 110

169



