Svensk finanspolitik

Finanspolitiska radets rapport 2009

Viktiga slutsatser och sammanfattning



Rapportens viktigaste slutsatser

Rapporten fokuserar pa tva huvudfragor:

1. Hur vil har regeringen lyckats anpassa politiken till den
dramatiska konjunkturférsimringen?
2. Hur bor de ekonomisk-politiska ramverken vidareutvecklas?

Vira viktigaste slutsatser ar:

e Regeringens atgirder for att hantera den rena finanskrisen har
1 huvudsak varit adekvata. Men det beh6évs en grundligare
analys av riskerna med den o6kade statliga lingivningen och
olika garantiprogram.

e FEn bedémning av regeringens atgirder mot lagkonjunkturen
maste viga fordelarna av att motverka ett sysselsittningsfall
nu mot riskerna med storre budgetunderskott. Den stora
nedrevideringen av  konjunkturprognoserna sedan
budgetpropositionen motiverar enligt var mening kraftigare
stimulansatgarder 1 ar 4n som hittills vidtagits.

e Ytterligare stimulanser utéver dem som regeringen aviserat
bor sannolikt sattas in under 2010. Stimulanserna bor
innehalla bl a en ytterligare tillfallig hojning av statsbidragen
till kommunerna och en Zdsbegrinsad hojning  av
arbetsloshetsersittningen.

e Utgiftstaket bor inte begrinsa de offentliga utgifterna om det
finns starka konjunkturskdl for att lita dem oka. Det ar
onskvirt med en blockoverskridande 6verenskommelse om
att utgiftstaken ska kunna brytas igenom 1 exceptionella
situationer.

e Det dr limpligt att, som regeringen gbr, O6ka de
arbetsmarknadspolitiska insatserna for korttidsarbetslosa.
Men regeringen har en Gveroptimistisk syn pa  vad
jobbsokaraktiviteter kan uppna i en djup lagkonjunktur.

e Expansionen av jobb- och utvecklingsgarantin ar inte en
kraftfull arbetsmarknadspolitisk satsning utan en foljd av att
forsorjningsstod maste ges till fler langtidsarbetslosa. Det blir
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svart att fylla garantin med meningsfullt innehall for
majoriteten av deltagare.

e Arbetsmarknadsutbildningen ligger pa en alltfér lag niva. Det
ar klokt med betydligt ligre volymer 4an under 1990-talet, men
det finns édnda utrymme fOr en expansion utan att
effektiviteten hotas. Tillfdlligt statligt stod till utbildning i
foretagen bor kunna ges i de fall da avtal slutits om kortare
arbetstid och motsvarande 16neanpassning.

o Arbetsloshetsforsakringen bor gbras konjunkturberoende, sa att
ersittningsnivan ar hogre i lagkonjunktur dn 1 hégkonjunktur.
Forsikringsbehovet dr storre i lagkonjunktur, samtidigt som
incitamenten att soka jobb da spelar mindre roll.

e Redovisningen av den offentliga sektorns totala férmogenhet
ar fortfarande otillricklig i de ekonomiska propositionerna.
Redovisningen av de offentliga investeringarna dr sa
ofullstindig att riksdagen inte har ett tillfredsstillande
beslutsunderlag.

e Den piagiende Oversynen av det finanspolitiska ramverket
maste  fortydliga de  6vergripande  malen  bakom
overskottsmalet. Ramverket bor ge en tydligare bild av
avvagningen mellan fortida sparande och en successiv hijning av
livsarbetstiden  som  metoder att hantera det framtida
demografiska utgiftstrycket.

e En gradvis héjning av arbetstiden 6ver livet bor vara en del i
strategin fOr att mota de demografiska pafrestningarna. Detta
kan astadkommas bl a genom en automatisk anpassning av
pensionsaldern till medellivslingden. En sidan koppling kan
mojliggbra ett mindre ambitiost saldomal 4n det nuvarande
overskottsmalet.

e Reformer for att sinka aldern for intridde pa arbetsmarknaden
ar onskvirda. Dessa kan ta formen av generellt hogre
studiemedel, mer generdsa studiemedel for yngre an for édldre
studenter och en sinkning av taket f&r arbetsinkomster
(fribeloppet) 1 studiemedelssystemet.
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Sammanfattning

Det senaste aret har priglats av en unikt snabb och djup
konjunkturférsimring. Den har pa kort tid i grunden édndrat
forutsittningarna  f6r bade finanspolittken och den 6vriga
ekonomiska politiken. Stabiliseringspolitiska overviganden spelar nu
en roll som var omdjlig att forutse for bara ett ar sedan. Den
forindrade situationen gbr det naturligt att fokusera vir granskning
pa tva huvudfrigor:

e Hur vil har regeringen lyckats anpassa politiken till det
uppkomna laget?

e Hur bor det fortsatta arbetet pa att utveckla och forbittra de
regelsystem som styr den ekonomiska politiken bedrivas?

De béda fragorna ir intimt sammanlinkade. Konjunkturkrisen stéller
ett antal frigor om utformningen av de ekonomisk-politiska
regelsystemen pa sin spets. Samtidigt dr det centralt — ocksa for den
kortsiktiga finanspolitikens trovirdighet och dirmed fér dess
effektivitet — att behalla ett laingsiktigt perspektiv, sa att malen om
varaktigt hog sysselsittning och uthiélliga offentliga finanser kan
uppnas. Det innebir att regeringens arbete med att vidareutveckla de
finanspolitiska och sysselsittningspolitiska ramverken bor fortsitta
aven 1 nuvarande situation.

Finanspolitiken i ldgkonjunkturen

Finanspolitiken for 2009 lades i huvudsak fast i regeringens
budgetproposition 1 september forra aret. Da  vintades en
konjunkturavmattning av begrinsad omfattning. Regeringen férutsig
att BNP-tillvixten skulle falla till 1,3 procent 2009 och att det skulle
uppkomma ett BNP-gap, dvs en skillnad mellan faktisk och potentiell
BNP, pa —1,7 procent. Samtidigt antogs den offentliga sektorns
finansiella sparande 2008 bli 2,8 procent av BNP. Eftersom detta lag
betydligt Over Overskottsmalet pa en procent av BNP, ansdg
regeringen det limpligt med en expansiv  finanspolitik.
Budgetforslaget innebar dirfér en minskning av det strukturella
finansiella sparandet (det sparande som skulle uppkomma i ett



normalt konjunkturlige) med ca en procent av BNP under 2009. De
expansiva atgirderna omfattade bl a ett tredje steg i
jobbskatteavdraget, en hojd  skiktgrins  for den  statliga
inkomstskatten, en generell sinkning av socialavgifterna och en
utvidgning av den tidigare sinkningen av socialavgifterna for
ungdomar. Vir  uppfattning dr  att  finanspolitiken 1
budgetpropositionen, givet den information om konjunkturliaget som
da fanns tillginglig, var vil avvigd.

Sedan budgetpropositionen har det skett en drastisk nedrevidering
av de ekonomiska utsikterna. Varpropositionens beddémning ar nu att
BNP-tillvixten under innevarande ar blir —4,2 procent. Det antas
innebdra ett negativt BNP-gap pa hela 7,1 procent. BNP-fallet tros
visserligen upphéra 2010 men resursutnyttjandet antas fortsitta att
minska. Arbetslosheten forvintas 6ka med viss efterslipning for att
2011 na nira 12 procent. Detta ar en ckonomisk kris som for
Sveriges del dr fullt jaimférbar med 1990-talskrisen. Den framsta
skillnaden 4r att krisen denna gang inte utlosts av hindelser i den
svenska ekonomin utan av skeenden 1 var omvirld.

En central friga dr hur man ska bedoma finanspolitikens
nuvarande utformning i férhallande till den dramatiska férsimringen
av konjunkturliget som skett sedan hosten 2008. Regeringen har
vidtagit vissa ytterligare finanspolitiska stimulansitgirder 1 en
tilliggsproposition i januari i ar och i varpropositionen. For 2009
inkluderar dessa i1 forsta hand en viss 6kning av de offentliga
investeringarna, inférandet av ett permanent ROT-avdrag och mer
resurser till arbetsmarknadspolitiken. Storleksmissigt dr atgarderna
begrinsade. De motsvarar ca 0,3 procent av BNP for 2009. For 2010
tillférs kommunerna 7 mdr kr genom en tillfillig okning av
statsbidragen.

Kraftigare finanspolitiska stimulanser ar énskvarda

Den djupa konjunkturnedgiangen innebdr samtidigt en kraftig
forsvagning av de offentliga finanserna. Regeringens prognos i
varpropositionen ir ett finansiellt sparandeunderskott pa 2,7 procent
av BNP 2009 och 3,8 procent 2010. Underskottet 2010 6verskrider
det normalt tillatna hogsta underskottet pa tre procent av BNP enligt
EUs stabilitetspakt. Enligt en undantagsklausul i pakten tillimpas
dock inte denna regel i en konjunktursituation som den nuvarande.
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Omsvingningen 1 det finansiella sparandet beror i férsta hand péd de
automatiska stabilisatorerna, dvs den dr en foljd av de minskade
skatteinkomster och 6kade kostnader for arbetsloshetsersittning och
andra bidrag som automatiskt uppkommer i en konjunkturnedgang.

En vanlig synpunkt i den ekonomisk-politiska debatten har varit
att  de  skattesinkningar  och  sdnkningar av t ex
arbetsloshetsersittningen som genomférts under senare ar har
forsvagat de automatiska stabilisatorerna. Enligt vara berakningar har
det visserligen skett en sidan férsvagning, men den ir liten.

Det dr uppenbart att konjunkturférsvagningen ar sa stark att den
ckonomiska politikens mojligheter att motverka den ar begrinsade.
Vi delar regeringens bedémning att det inte gar att forhindra att
konjunkturnedgiangen far ett stort genomslag pa produktion och
sysselsattning 1 Sverige. Det ar 1 stillet friga om avvagningar pa
marginalen i friga om hur stora finanspolitiska stimulanser som bor
sittas in och hur stora underskott i de offentliga finanserna som bor
accepteras.

Det finns atminstone tre starka argument for att regeringen borde
ha fort en mer expansiv finanspolitik 4n den gjort.

e Reformerna i budgetpropositionen var inte i forsta hand
utformade for att stimulera konjunkturen utan mer i syfte
att bidra till langsiktig samhallsekonomisk effektivitet. Det
giller t ex de skattesinkningar som foljer av den hojda
skiktgrinsen for statlig inkomstskatt. Inkomsttagare med
hégre inkomster kan namligen antas konsumera en mindre
andel av en skattesinkning dn inkomsttagare med lagre
inkomster.

¢ Den drastiska férsimringen av konjunkturbilden sedan
hésten 2008 innebdr att vi kommer att fa ett mycket
kraftigare produktions- och sysselsittningsfall an som da
kunde foérutses. Om utgangspunkten redan da var att
finanspolitiken bor ta hinsyn till konjunkturldget, borde en
dramatisk konjunkturférsimring innebdra att doserna
Okar.

e Reformerna av arbetsloshetsforsikringen — som totalt sett
kan vintas fa positiva langsiktseffekter pa sysselsittningen
dirfér att de bidrar till en battre fungerande



arbetsmarknad -  har  samtidigt inneburit  att
torsikringsskyddet vid arbetsloshet har férsimrats. Detta
innebir att konsekvenserna av den konjunkturbetingade
arbetsloshet som nu uppkommer blir mycket allvarliga.
Det dr dirfor viktigare 4dn  tidigare att genom
stabiliseringspolitik motverka att minniskor blir arbetslésa
av konjunkturskal.

Samtidigt finns det hogst respektabla argument for en mer forsiktig
hallning. Omfattande finanspolitiska stimulanser som leder till
varaktiga, stora budgetunderskott kan dventyra finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet. Effekterna av #/filliga stora underskott — som
tex skulle kunna uppkomma om en del av statens omfattande
garantiataganden skulle utlésas — pa de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet dr dock liten. Den storsta risken ligger i att det
som inledningsvis ar konjunkturbetingad arbetsloshet sa smaningom
overgar i bestiende arbetsloshet. Pa grund av de jimférelsevis starka
automatiska stabilisatorerna dr de offentliga finanserna mer sarbara
for en sadan utveckling i Sverige 4n 1 de flesta andra linder. Risken
for bestaende arbetsloshet motverkas dock av om finanspolitiska
stimulanser bidrar till att nu halla nere arbetslosheten.

Ett storre problem dr férmodligen att recessionen kan bli bade
mycket utdragen och mycket djup. I si fall skulle alltfér stora
stimulanser i nuldget kunna begrinsa utrymmet for ytterligare
stimulanser 1 ett senare lige ndr behovet kan vara dnnu storre.
Underskotten skulle ocksd kunna skapa férvintningar om kommande
skattehojningar, vilket kan leda till att hushallen boérjar spara mer.
Detta skulle kunna skapa atstramande effekter lingre fram. Siddana
effekter uppkommer ocksa om  trovirdighetsproblem  for
finanspolitiken driver upp de langa rintorna.

Nir vi vdger olika risker mot varandra, dr viar bedomning att
ytterligare finanspolitiska stimulanser hade wvarit — och dr —
onskvirda. Underskotten i Sverige dr betydligt mindre och den
finansiella  stillningen (savil finansiell nettoférmégenhet som
bruttoskuld) mer formanlig 4n 1 de flesta andra OECD-linder. Den
offentliga sektorns finansiella stillning 4r ocksa starkare dn vid
ingangen till 1990-talskrisen. Till detta kommer att det idag finns ett
finanspolitiskt ramverk som har férhallandevis hég trovirdighet och
en bred politisk enighet om behovet av att virna de offentliga
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finansernas langsiktiga hallbarhet. Detta skapar ett finanspolitiskt
handlingsutrymme som bor utnyttjas.

Lampliga ytterligare finanspolitiska stimulanser

Det dr viktigt att ytterligare finanspolitiska stimulansatgirder ar
kostnadseffektiva: efterfrige- och sysselsittningseffekterna bor vara
sa stora som moijligt i foérhallande till kostnaderna. En sadan atgard ar
ytterligare tillfalliga statsbidrag till &ommunerna. Var bedomning ér att
ytterligare medel borde tillskjutas redan f6r innevarande ar i syfte att
undvika uppsagningar. Det ar formodligen billigare att uppna en viss
sysselsdttningsniva genom att forhindra uppsigningar in genom att
senare stimulera till nyanstillningar. Vi delar ocksa Konjunktur-
institutets bedomning att tillskotten nidsta ar borde vara storre dn
enligt varpropositionen. Existerande forskning tyder pa att offentlig
konsumtion har starka effekter pa den samlade efterfragan. Det finns
forstas en risk att kommunerna sparar en del av sadana tillskott och
inte anvinder dem f6r konsumtion. Men i sa fall uppkommer ingen
forsvagning av finanserna for den offentliga sektorn som helhet:
sparande 6verfors bara frin en del av den offentliga sektorn (staten)
till en annan del (kommunerna).

Ytterligare stimulanser bor 1 forsta  hand  riktas  mot
liginkomstgrupper som kan antas ha en hdég konsumtions-
bendgenhet. En sidan grupp dr de arbetslisa. Vi gjorde i var
féregaende rapport bedémningen att den avtrappning av arbets-
l6shetsersittningen  som  genomforts  kommer  att  sdnka
arbetslosheten patagligt pa sikt. Det sker genom att incitamenten att
finna jobb och for aterhillsamma lénedkningar forstirks nar
avkastningen pa arbete 6kar. Detta dr centralt f6r hog sysselsittning i
normala konjunkturligen nir arbetslésheten i huvudsak beror pi
brister 1 arbetsmarknadens funktionssitt. Men 1 en extrem
lagkonjunktur, nir arbetslosheten Okar kraftigt pa grund av bristande
efterfrigan och l6nebildningen priglas av stor aterhallsamhet, spelar
incitamentseffekterna en mycket mindre roll f6r sysselsattningen dn
normalt. Det kan utgora ett argument fOr en #dsbegrinsad hojning av
ersattningsnivan i arbetsléshetsforsiakringen. En sadan kunde t ex ske
genom en forlingning av den tidsperiod (idag 200 dagar) da
ersattningen uppgar till 80 procent av den tidigare 16nen. En sidan
forlingning skulle kunna gilla under t ex en tvadrsperiod.



Ett uppenbart problem med en sidan tillfillig forindring av
ersattningsnivan dr att den kan bli svar att sinka igen nir
konjunkturen vinder uppat. Av langsiktiga sysselsittningsskil ar det
viktigt att en sadan framtida sinkning verkligen kommer till stand.
Det skulle dirfér vara 6nskvirt om ett beslut om en tidsbegrinsad
forindring kunde tas som en del av en politisk uppgorelse Sver
blockgrinserna om att permanent gora arbetsloshetsforsakringen
konjunkturberoende. Detta diskuteras utforligare lingre fram i
sammanfattningen.

I arbetsloshetstorsakringen finns vidare ett ldgsta och ett hogsta
belopp for dagpenningen: grundbeloppet och taket. Dessa belopp
foljer inte den allmidnna inkomstutvecklingen utan dndras genom
diskretionira riksdagsbeslut. Detta har dock inte skett sedan 2002 da
bade grundbeloppet och  taket ho&jdes. For att  inte
arbetsloshetsersittningen ska fortsitta att successivt minska 1
forhallande till 16nerna — vilket inte kan vara rimligt — krivs sa
smaningom beslut om héjda nivder. Det kan vara limpligt att fatta
dessa beslut redan under den pagaende ligkonjunkturen.

En ytterligare atgiard som bor overvigas dr en permanent hojning
av studiemedlen. De har fallit kraftigt 1 forhallande till genomsnittslénen
sedan borjan av 1990-talet. Enligt var analys av incitamenten for att
utbilda sig och for att gora det pda kort tid, dr en hdjning av
studiemedlen ldngsiktigt motiverad. Ocksa en sidan hojning dr
limplig att genomfora i en ligkonjunktur.

Den s k bromsen i pensionssystemet kommer vidare att sla till
2010. Alderspensionerna skulle enligt det tidigare regelsystemet ha
sjunkit med 3,5 procent nista ar. Detta vore olyckligt under en
extrem lagkonjunktur. Regeringspartierna och socialdemokraterna
har enats om en regelindring som medfér en jimnare utveckling for
pensionerna. Vi dr emellertid tveksamma till detta, eftersom det ar
viktigt att inte urholka trovardigheten for de regler som ska garantera
att pensionsutgifterna anpassas till resurserna i pensionssystemet. Det
forefaller mer limpligt att i forsta hand vidta andra atgirder, t ex
tidsbegransade riktade skattesinkningar, for att tillfalligt halla uppe
inkomsterna for pensiondrerna 1 det radande konjunkturlaget.

Eventuella ytterligare stimulansatgirder skulle kunna ta formen av
stod for att rusta upp det kommunala bostadsbestindet. En
ytterligare mojlighet skulle kunna vara en tillfillig skatterabatt for
liginkomsttagare i allméinhet.
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Alla  rekommendationer om limplig nivi pa finanspolitiska
stimulanser maste bygga pa osikra bedomningar av olika risker och
forvintade effekter av olika stimulansatgirder samt virderingar av
olika mal i foérhédllande till varandra. Ytterligare stimulansinsatser
redan 2009 hade kunnat dimpa uppgangen i arbetslésheten nagot.
Storre tillfilliga stimulansatgirder i ar pa upp till 0,5 procent av BNP
(15 mdr kr) skulle knappast innebira ndgra problem f{or
finanspolitikens trovardighet.

Ytterligare stimulansatgirder dr ocksd, sa vitt vi kan bedéma idag,
limpliga under 2010. Utgaende fran regeringens egna berdkningar
skulle sadana tidsbegrinsade stimulanser pa en procent av BNP (ca
30 mdr kr) innebira ett strukturellt (konjunkturjusterat) sparande pa
0,5 procent av  BNP nista ar. Alla beridkningar av strukturella
budgetsaldon dr naturligtvis mycket osakra, sirskilt i ett lige som det
nuvarande. Men en stimulanspolitik som 1 en extrem liagkonjunktur
syftar till begransade avvikelser fran 6verskottsmalet pa en procent av
BNP borde inte innebdra oacceptabelt stora risker for
finanspolitikens uthallighet. Tvirtom dr det naturligt att det
strukturella finansiella sparandet understiger Overskottsmalet 1
kraftiga lagkonjunkturer. Vi menar alltsd att det finns utrymme for
tillfilliga stimulanser utéver dem som regeringen har aviserat.

Regeringen har en &vertro pa arbetsmarknads-
politikens effektivitet

Reformer av arbetsmarknadspolitiken har utgjort ett centralt inslag i
regeringens politik. Nir reformerna utformades var avsikten i forsta
hand att reducera den héga arbetsloshet som fortfarande kvarstod i
en hogkonjunktur. Politiken har haft tva huvudinslag. Det ena ir en
effektivare matchning mellan arbetslésa och vakanser genom mer
fokus pa arbetsférmedling och pa att de arbetslosa ska Oka sin
sOkaktivitet. Det andra huvudinslaget dr att genom riktade insatser
minska sfocken av langtidsarbetslosa.

Den akuta konjunkturkrisen staller arbetsmarknadspolitiken infér
delvis andra problem. Det dr nu ocksa friga om att hantera ett
mycket stort inflode till arbetsloshet och att forséka forhindra att det
leder till en bestiende 6kning av lingtidsarbetslosheten, och ddrmed
av den totala arbetslosheten, pa liang sikt. Detta aterspeglas av att
regeringen nu ger Arbetsférmedlingen Okade resurser for att hjilpa
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ocksa korttidsarbetslésa, frimst genom coachningsinsatser och
praktik. Samtidigt férdubblas subventionerna till de nystartsjobb som
vander sig till langtidsarbetslosa, som far dnnu svirare att ta sig in pa
arbetsmarknaden i en lagkonjunktur dn i en hégkonjunktur. Enligt
var bedémning dr dessa forindringar av arbetsmarknadspolitiken
hégst rimliga i nuvarande lage.

Omfattningen av  det som  idag  rubriceras  som
arbetsmarknadspolitiska  program kommer enligt regeringens
bedémning att 0ka dramatiskt under de nirmaste aren. Runt fem
procent av arbetskraften vintas delta 1 olika program 2010-2011.
Detta har presenterats som en unikt kraftfull arbetsmarknadspolitisk
satsning. Vi stiller oss mycket frigande till detta: den okade
omfattningen av programdeltagandet dr till storsta delen en rent
matematisk konsekvens av att langtidsarbetslosheten 6kar och fler
arbetslosa darfor maste erbjudas plats 1 den sk jobb- och
utvecklingsgarantin for att inte sta utan forsorjning.

Det dr en Oppen friga vilket reellt innehall garantin kan fyllas med
1 ett lige med hog arbetsloshet och fa lediga platser. Det dr onskvirt
att ”halla igang” de arbetslosa och att forsoka fordela arbetslosheten
sa jamnt som moijligt. Det giller att undvika att den koncentreras till
en kirna av marginaliserade langtidsarbetslosa. Men tidigare
erfarenheter gor det svart att tro att meningsfulla jobbsokaraktiviteter
ska kunna dstadkommas for den stora majoriteten av arbetslosa nir
dessa nu blir si manga. Med svag efterfragan pa arbetskraft blir det
formodligen ocksa svart att fa fram en stor mingd praktikplatser.
Regeringens mal om “en bred satsning pa aktiva atgirder” kommer
dérfor att bli mycket svart att uppna: det dr mer sannolikt att det blir
friga om motsatsen. Man kan inte astadkomma aktiveringsinsatser
bara genom att byta beteckning pa langtidsarbetslosheten.

Regeringen tycks ha en Overtro pa att forindringarna av
arbetsmarknadspolitiken ska gbéra den mycket mer effektiv édn
tidigare. Det dr rimligare att erkdnna att politiken stills infor en
nirmast omoijlig uppgift.

Arbetsmarknadsutbildningen boér 6ka

Det ir positivt att regeringen dr vil medveten om de risker som finns
med att expandera sadana arbetsmarknadspolitiska program som kan
ha stora inlasningseffekter. Samtidigt 4r vi kritiska till att arbetsmark-
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nadsutbildningen hélls pa en sa lag niva: endast ca 5 000 personer for
nirvarande. 1 stillet satsar regeringen pa en expansion av
yrkesutbildningen inom det reguljira utbildningssystemet (yrkesvux).

Regeringens negativa installning till arbetsmarknadsutbildning
hinger férmodligen samman med de daliga resultaten under och efter
1990-talskrisen. Dessa berodde delvis pa att
arbetsmarknadsutbildningen da anvindes 1 stor omfattning for att
aterkvalificera deltagare till a-kassa. Detta ér inte lingre moijligt. En
annan sannolik férklaring till de daliga resultaten under 1990-talet ar
att antalet deltagare var extremt stort. Var bedomning ér att det utan
effektivitetsproblem borde ga att expandera den yrkesinriktade
arbetsmarknadsutbildningen till atminstone 15 000 platser. Denna
bedémning stéds av att utvirderingar for senare ar visat pa goda
resultat.

Det finns inte nagon anledning att se arbetsmarknadsutbildning
och yrkesutbildning i det reguljira utbildningssystemet som substitut.
De boér 1 stillet ses som komplement. Det finns goda skil for att, som
regeringen goOr, Oka antalet platser i yrkesvux. Men det vore
formodligen klokt att, i wvarje fall tllfilligt, ytterligare hoja
ersattningen till arbetslosa som boérjar sidan utbildning for att skapa
starkare incitament att vilja den: idag ligger studiestddet f6r manga
arbetslosa betydligt under arbetsloshetsersittning och aktivitetsstod
(dven om det dr ndgot mer generdst an vanliga studiemedel).

En omdiskuterad friga dr om staten bor ge stod till utbildning
inom foretagen. Huvudargumentet zof detta ar att det dr olimpligt att
“lasa in” arbetskraft i stagnerande branscher eftersom det kan
motverka en O6nskvird strukturomvandling. Ett argument fir sidan
utbildning i nuvarande lige ar att den minskade efterfrigan for de
flesta foretag dr rent konjunktbetingad. En mdjlighet skulle kunna
vara att staten ger stod till sjilva anordningskostnaderna for
utbildning 1 foretag dir Overenskommelser slutits med facket om
kortare arbetstid och motsvarande nedjustering av 16neinkomsterna.
En siadan Gverenskommelse dr en indikation pa att arbetsgivarna
bedéomt det som  troligt att efterfrigenedgingen  ir
konjunkturbetingad och att de i framtiden kommer att behéva den
arbetskraft som inte sagts upp.
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Perspektiv pa@ ungdomsarbetslésheten

Regeringen har vidtagit sarskilda atgirder mot
ungdomsarbetslosheten. Socialavgifterna f6r ungdomar sinktes redan
2007. I ar har denna sinkning utvidgats. Det dr ocksa naturligt att
oron for en hog ungdomsarbetsléshet nu Okar, eftersom ungdomar
och andra intridande pa arbetsmarknaden drabbas sdrskilt hart i
bérjan av en konjunkturnedgang.

Ungdomsarbetsloshet dr, liksom all annan arbetsloshet, ett
utomordentligt allvarligt problem savil foér sambhillet som for de
berorda individerna. Men det dr inte uppenbart att arbetsloshet ar
virre for ungdomar dn for dldre. Tvirtom visar forskningen att
arbetslosheten under 1990-talskrisen 1 langt mindre grad blev
bestaende for ungdomar dn for ildre. Det finns ocksa hogst rimliga
skal till att fler ungdomar an aldre ar arbetslosa. Det beror dels pa att
det tar tid att hitta ett jobb ndr man trider in pa arbetsmarknaden,
dels pa att ungdomar prévar sig fram genom att byta jobb.

Arbetsloshetstiderna dr betydligt kortare fo6r ungdomar an for
aldre, vilket ocksa talar for att arbetsmarknaden fungerar bittre for
dem dn f6r dldre. Breda atgirder som syftar till att sinka
ungdomsarbetslosheten kan 1 sa fall fi odnskade effekter: dldre
arbetskraft kan tringas undan till mer langvarig arbetsléshet. Detta
kan innebara att den totala arbetslésheten 6kar. Vi ar darfor, liksom i
forra drets rapport, kritiska till de selektiva sinkningarna av de sociala
avgifterna for ungdomar. Sidnkningarna bryter mot de generella
principer som 1 6vrigt vagleder regeringens sysselsattningspolitik och
som innebir att selektiva stodatgirder ska inriktas mot dem som har
de lingsta arbetsléshetstiderna.

Atgiirder mot ungdomsarbetslésheten bér enligt var bedémning i
forsta hand riktas mot den grupp av ungdomar med lag utbildning
som har mycket svart att etablera sig pa arbetsmarknaden. Men
atgirderna bor 1 forsta hand vidtas inom arbetsmarknads- och
utbildningspolitiken och inte inom skattepolitiken. Vi dr darfor
positiva till jobbgarantin f6r ungdomar som enligt dansk modell
syftar till aktiveringsinsatser och da inte minst utbildning. Vi
vilkomnar ocksd forindringarna inom utbildningspolitiken, som
innebdr larlingsplatser pa gymnasiet och mer yrkesinriktning i savil
gymnasiestudier som i vuxenutbildningen.
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Konjunkturkrisen aktualiserar flera system-
forandringar

Den akuta konjunkturkrisen har tydliggjort ett antal brister i olika
regelsystem som det finns anledning att atgirda. Det giller i fOrsta
hand utgiftstaket, det kommunala balanskravet,
arbetsloshetsforsidkringen  och  krishanteringssystemet  for  de
finansiella marknaderna.

Tillat tillfalligt undantag fran utgiftstaket

Enligt budgetlagen kan regeringen vilja att anvinda sig av s k
utgiftstak. Taken anger da en hogsta niva for merparten av statens
och alderspensionssystemets framtida utgifter. Den nuvarande
regeringen hade fore konjunkturkrisen lagt utgiftstak f6r 2009-2011.
De statliga utgifterna stiger dock i takt med den foérsimrade
ckonomiska utvecklingen, sdrskilt till foljd av den stigande
arbetslosheten men 4dven pa grund av olika stimulansatgirder.
Utgiftstaken kan darfor komma att begrinsa det ekonomisk-politiska
handlingsutrymmet under kommande ar.

Utgiftstaket faststills av riksdagen men ér inte rittsligt bindande.
En friga som har aktualiserats med anledning av konjunkturkrisen ar
dirfér om regeringen ska halla fast vid de tidigare lagda taken eller
om man ska kunna tillita hogre utgifter i en exceptionell
undantagssituation.

Vi menar att utgiftstaken inte ska forsvaras till varje pris i en djup
lagkonjunktur. Utgiftstaken har inget egenvirde. De ar ett hjdlpmedel
for att uppna en effektiv finanspolitik. Den bakomliggande tanken ér
frimst att undvika oplanerat héga utgifter i goda tider nir
skatteintdkterna ar storre an vantat. Om regelverket 1 en djup
lagkonjunktur 1 stillet begransar politiken sa att den blir uppenbart
ineffektiv, kan den kortsiktiga kostnaden fOr att 1 varje lige hélla fast
vid taket bli alltfér hog.

Om utgiftstaket revideras upp under ordnade former behéver inte
regelverkets trovirdighet forsvagas patagligt. Regeringen bor i sa fall
sOka storsta mojliga enighet 1 riksdagen kring de principer som ska
gilla for en revidering. Regering och riksdag bor enligt var
uppfattning snarast fastsla att utgiftstaken inte behover foljas under
en exceptionell ligkonjunktur som den nuvarande, trots att det i
nuldget inte finns akuta skal att ompréva utgiftstaket f6r 2010. Att
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avvakta med ett sidant besked riskerar att fOrsvaga regelverkets
trovirdighet. Regeringen har genom att redovisa de 6kade
statsbidragen till kommunerna f6r 2010 som en utgift 2009 redan
boérjat kringga regelverket. En irlig och tydligt motiverad avvikelse
fran tidigare lagda tak ér att foredra framfor sadan manipulation. Det
finns vidare en risk att den ekonomiska politiken inte utformas pa
bista sitt om utgiftstaken forsvaras i det lingsta. I den nuvarande
lagkonjunkturen kan regeringen t ex tvingas att vilja mindre effektiva
stimulansatgirder via skattesinkningar snarare dn stimulanser som
héjer de takbegrinsade utgifterna.

Statsbidragen till kommunerna bir konjunkturanpassas

Enligt det s k balanskravet ska en kommuns budget upprittas si att
intakterna  Gverstiger kostnaderna. Balanskravet medfor att
kommunernas moijligheter att bedriva stabiliseringspolitik dr starkt
begrinsade. I sjilva verket finns en risk att kommunernas politik blir
procyklisk, dvs att den blir mer expansiv i en konjunkturuppgang och
mer dtstramande 1 en konjunkturnedging. Orsaken dr att
kommunernas skatteintikter faller nir konjunkturen ar svag. For att
uppfylla balanskravet kan alltsa en kommun tvingas till besparingar 1
en konjunkturnedgiang. Ur stabiliseringspolitisk synpunkt ir detta
olyckligt.

For att kommunernas resursutnyttjande inte ska fOrstirka
konjunktursvangningarna krivs enligt det nuvarande regelverket att
statsbidragen till kommunerna anpassas efter konjunkturldget. Dessa
bidrag ir inte indexerade till den ekonomiska utvecklingen utan
indras mellan aren med diskretiondra riksdagsbeslut. Ett sitt att
uppna en vilavvigd konjunkturpolitik dr dirfor att besluta om storre
statliga bidrag under liagkonjunkturer och mindre bidrag nir den
ckonomiska utvecklingen ir starkare.

Det dr oOnskvirt att dndra pa regelsystemet. Regeringen har
indikerat att balanskravet kan komma att luckras upp sa att
kommuner med vilskotta finanser tillits planera for underskott
under daliga ar. Vi ser problem med en sadan forindring och menar
att staten bor behdlla ansvaret for konjunkturpolitiken. Denna
uppgift skulle underlittas om dagens system med diskretiondra beslut
ersattes av ettt regelverk dir  statsbidragen automatiskt
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konjunkturanpassas sa att kortsiktiga svingningar i kommunernas
skatteunderlag jimnas ut.

Gor arbetslishetsforsakringen konjunkturberoende och obligatorisk

Arbetsloshetsforsiakringen ska ge individerna inkomstskydd vid
arbetsloshet. Samtidigt paverkar ersittningsvillkoren arbetsloshetsni-
van, eftersom en mer generds ersittning leder till bdde lingre
arbetsloshetstider och hogre l6neniviaer dn som annars skulle bli
fallet. Det dr darfor nddvindigt att gora en avvigning mellan malet
att ge ett gott forsidkringsskydd och malet att skapa incitament for lag
arbetsloshet. Den avtrappning av arbetsloshetsersittningen som
inforts kan antas leda till en betydande minskning av arbetslosheten
pa sikt.

Man kan emellertid argumentera for att avvigningen mellan
forsdkrings- och incitamentsmotiv bor goras pa olika sitt 1 olika
konjunkturligen. Behovet av forsikringsskydd —ar  storre i
lagkonjunkturer ~ 4n 1 hogkonjunkturer,  samtidigt  som
incitamentsproblemen dr mindre: ju firre lediga jobb det finns, desto
mindre roll spelar det for sysselsittningsnivan hur intensivt de
arbetslosa soker efter arbete. Detta utgér argument fér en
konjunkturberoende arbetsloshetsforsikring med mer generds ersittning
1 lagkonjunkturer dn i hogkonjunkturer. Arbetsloshetsférsakringarna i
USA och Kanada har en sidan utformning.

Vi menar att en konjunkturberoende arbetsloshetsforsakring bor
inféras ocksa i Sverige. Det skulle kunna ske t ex genom att
avtrappningen av arbetsloshetsersittningen gors langsammare i lag-
konjunktur och att den inkomstoberoende grundersattningen dd hojs.
Systemet bor vara regelbaserat, sd att 1 forvag bestimda foérandringar
utloses automatiskt nir arbetsloshetsnivan avviker med ett visst antal
procentenheter frain genomsnittet under t ex de tva foéregaende aren.
En konjunkturberoende arbetsloshetsersittning skulle forstirka de
automatiska stabilisatorerna 1 finanspolitiken.

Det gar inte att gora arbetsloshetsforsikring konjunkturberoende
over en natt. Det dr skalet till att vi ovan foreslog en #dsbegransad
forlingning av perioden med hogsta ersittningsprocent som ett
forsta steg mot en sadan forbattrad forsikring.

Vi kinner ocksa — liksom 1 forra arets rapport — stor oro 6ver den
medlemsminskning i a-kassorna som skett till foljd av de hojda
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medlemsavgifterna. Det férsimrade konjunkturliget kommer
visserligen att leda till en viss dterstromning trots att den hdogre
arbetslosheten innebiar hojda medlemsavgifter. Att
medlemsavgifterna hojs i den nuvarande situationen ir 1 sig olyckligt,
eftersom det forsvagar de automatiska stabilisatorerna. Vi skulle
hellre se ett system dir den genomsnittliga a-kasseavgiften gjordes
oberoende av konjunkturliget, men dir en differentiering av
avgifterna beroende pa arbetslosheten i de enskilda kassorna beholls.

Det 1 lingden bista vore enligt var mening att gora
arbetsloshetsforsikringen till en obligatorisk, statlig socialférsikring
som omfattar alla arbetstagare. Det finns tva huvudskil for det. Det
ena 4r att garantera alla, inklusive ldginkomsttagare med stor
arbetsloshetsrisk som kanske annars inte anser sig ha rad med en
forsikring, ett tillfredsstillande skydd vid arbetsléshet. Det andra
huvudskilet 4r att se till att alla bidrar till forsdkringen, dven
héglonegrupper med lag arbetsloshetsrisk. Detta dr samma argument
som fatt motivera obligatoriska, statliga sjuk- och pensions-
forsdkringar. Det finns inga principiella skil att se annorlunda pa
arbetsloshetsforsakringen.

Krishanteringssystemet for de finansiella marknaderna bir tinkas igenom bittre

Hostens oro pa de finansiella marknaderna framtvingade akuta
ingripanden fran savil regeringen som Riksbanken, Riksgilden och
Finansinspektionen. Att de finansiella marknaderna fungerar vl ar av
central betydelse for samtliga sektorer i ekonomin. Om féretag och
hushéll inte far tillging till krediter riskerar hela ekonomin att
kollapsa. Det dr dirfér nédvindigt att myndigheterna trider in med
olika stodinsatser vid stora storningar pa de finansiella marknaderna.

Regeringen har frimst bidragit genom den s k stabilitetsplanen
och ett kapitaltillskottsprogram for affirsbankerna, genom att ge
forutsittningar for utdkad statlig utlaining och kreditgivning samt
genom att tillata tillfalliga skatteuppskov for foretag. Dessa dtgirder
har i huvudsak varit dandamalsenliga.

En kritik som kan riktas mot savil den nuvarande som den
tidigare regeringen dr emellertid att det vid krisens inledning inte
fanns nagon tillfredsstillande lagstiftning for att hantera finansiella
institutioner 1 kris, trots att behovet av siadan lagstiftning hade
uppmirksammats efter den svenska bankkrisen under 1990-talet.
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Som en del av stabilitetsplanen utarbetades lagstiftning nu 1 all hast
och Finansdepartementet tvingades att ansla resurser till detta arbete.
I avsaknad av en sirskild myndighet som skulle kunna hantera de
krisande finansiella institutionerna gavs Riksgilden denna roll.

Det dr av principiella skil tveksamt om Riksgilden dr ritt
myndighet att hantera finansiella institutioner i kris, dven om
myndigheten just nu rakar ha en ledning med stor erfarenhet av
liknande problem fran den svenska nittiotalskrisen.

Riksgilden har nu fatt ansvaret for bankgarantin och andra typer
av stéd och garantier till finansinstitut. Detta dr en form av
myndighetsutévning som ska kombineras med Riksgildens
traditionella uppgifter att lana pa marknaden av foretag, hushall och
genom olika finansinstitut, att avtala med aktérer i marknaden om
skuldbyten pa olika 16ptider samt att placera likviditetséverskott pa
marknaden. Samma finansinstitut kommer nu att kunna ha savil en
affirsmissig relation med Riksgilden som wvara foéremal for
Riksgildens myndighetsutévning.

Att ldgea affirsmissiga uppgifter och myndighetsutévande inom
samma myndighet finner vi olimpligt. Mot den bakgrunden férordar
vi att den myndighetsutévande delen inom Riksgilden bryts ut och
far bilda en egen, sjalvstindig myndighet.

I stabilitetsplanen ingick dven ett frivilligt garantiprogram som ger
solventa banker mojlighet att under en begrinsad tidsperiod képa
statliga garantier for sin medelfristiga upplaning och en obligatorisk
stabilitetsfond som ska bidra till finansieringen av framtida statsstod till
banker i kris. Endast ett fital finansiella institutioner har anslutit sig
till garantiprogrammet. Detta har foranlett kritik. Ett alternativ hade
varit att gora deltagandet obligatoriskt. Eftersom banker kan valja att
ansluta sig vid en senare tidpunkt, har dock programmet fyllt en
virdefull funktion dven om det direkta deltagandet varit lagt.

Vi instimmer dven i behovet av nigon form av obligatorisk
stabilitetsavgift (eller “bankskatt”). Denna dr motiverad eftersom de
finansiella institutionerna har en sirstillning som kan motivera
statligt stod vid kriser. Bankerna bor finansiera framtida stodinsatser
genom avgifter ndr verksamheten inte dr 1 kris. Hur
stabilitetsavgifterna bist ska utformas dr dock en komplicerad friga.
En lirdom av den nuvarande finanskrisen dr att regleringar och
avgiftsstrukturer maste 6vervigas noga, t ex for att inte ge incitament
till 6verdrivet risktagande. Eftersom stabilitetsavgifterna inte ar en del
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av den akuta krishanteringen borde avgifternas utformning utredas
ytterligare innan de bérjar tillimpas.

Redovisningsbrister i den offentliga sektorn

De offentliga investeringarnas andel av BNP har minskat frin ca sex
procent i borjan av 1970-talet till ca tre procent de senaste dren.
Utvecklingen forklaras frimst av att investeringarna i kommunerna
minskat som andel av BNP. I de ekonomiska propositionerna saknas
emellertid en analys av de offentliga investeringarnas utveckling, niva
och fordelning. Det gor det utomordentligt svart att bedéma om de
offentliga investeringarna ligger pa en limplig niva. Riksdagen har
helt enkelt inte ett tillfredsstillande beslutsunderlag pa denna punkt.
Det bor visentligt forbattras.

Redovisningen av den offentliga sektorns kapitalstock, och
dirmed av sektorns totala nettoférmogenhet, édr fortfarande
otillfredsstillande. Sidana uppgifter har visserligen for forsta gangen
inkluderats i Budgetpropositionen fér 2009 och Varpropositionen
2009. Men uppgifterna redovisas lingt bak i propositionen och
forefaller inte spela nagon som helst roll fér de finanspolitiska
overvigandena. Dessutom redovisas uppgifterna helt oreflekterat.

En akut fraga giller det risktagande som statens stodatgirder for
det finansiella systemet innebér. Dessa omfattar garantiataganden, lan
och kapitaltillskott. Varpropositionen redovisar visserligen alla
stodatgirder, men det dr dnda svart att skaffa sig en god bild av
riskerna. Detta ligger delvis i sakens natur eftersom osikerheten om
krisens fortsatta forlopp ar genuin. Det ar emellertid 6nskvirt med en
mycket mer intringande analyser av olika alternativa scenarier utifran
tidigare erfarenheter av finanskriser i olika linder. Sadana utvecklade
analyser bor inkluderas i den kommande budgetpropositionen.

Overskottsmalet ar otydligt

Overskottsmalet ir det viktigaste malet for finanspolitiken pa ling
sikt. Enligt detta ska den offentliga sektorns finansiella sparande
uppga till en procent av BNP 6ver konjunkturcykeln. Det rader
emellertid en fundamental oklarhet om vad detta mal egentligen
innebir, eftersom maluppfyllelsen utvirderas med hjilp av helt olika
indikatorer. Tidigare var dessa tre: det historiska genomsnittet av
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sparandet sedan ar 2000 (det ar da 6verskottsmalet borjade gilla fullt
ut), ett I6pande sjuarsgenomsnitt for sparandet (innefattande de tre
foregiende aren, innevarande ar och prognoser for de tre kommande
aren) samt det strukturella (konjunkturjusterade) sparandet under
innevarande ar. I arets varproposition infOrs ytterligare tva
indikatorer: det historiska genomsnittet for det strukturella sparandet
sedan ar 2000 och ett 16pande sjuarsgenomsnitt f6r det strukturella
sparandet.

Det finns saledes nu hela ferz olika indikatorer fér det finansiella
sparandet 6ver konjunkturcykeln. Eftersom de mater helt olika saker
och kan uppvisa helt olika virden, saknas uppenbarligen en tydlig
definition av vad Overskottsmalet innebdr. Det betyder att det inte
heller ér klart nir det sker avvikelser fran malet. Det skapar onddig
osikerhet om den framtida finanspolitiken. Detta ér olyckligt, sarskilt
1 den nuvarande situationen nir underskotten 1 de offentliga
finanserna vixer. Det finns dérfor ett stort behov av att regeringen
klargor vad overskottsmalet egentligen innebir.

Fortida sparande eller langre livsarbetstid?

Ett mer grundliggande problem dr att motiven bakom
overskottsmalet dr otillrickligt preciserade. Utgangspunkten ar att
den demografiska utvecklingen med en dldrande befolkning kommer
att sitta de framtida offentliga finanserna under press. For att
férebygga detta ska det enligt nu gillande finanspolitiska strategi ske
ett fortida sparande 1 den offentliga sektorn sa att det ackumuleras en
férmogenhet som vi sedan kan dta av”’. Men fortida sparande ar inte
den enda moijliga strategin. Ett alternativ dr en ampassningsstrategi dar
livsarbetstiden Skar i takt med att medellivslingden stiger. Det finns ett
starkt fordelningsargument for att 6kad livsarbetstid bor vara en del
av en strategi for lingsiktigt hallbara offentliga finanser: eftersom
lingre livslingd i sig innebdr en valfirdsvinst for kommande
generationer, bidrar lingre livsarbetstid bittre till att utjimna
vilfirden mellan generationerna dn fortida sparande. En stor brist i
det nuvarande finanspolitiska ramverket édr att 6verskottsmalet
ursprungligen fastlades utan att ndgra tydliga avvigningar gjordes
mellan olika moijliga strategier.

Ett relaterat problem dr att regeringen aldrig har preciserat hur
linge Overskottsmalet ska gilla. I tidigare ekonomiska propositioner
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forutsattes att overskotten 1 de offentliga finanserna successivt skulle
minska fOr att frin mitten av 2020-talet 6verga i underskott av
storleksordningen 1-1,5 procent av BNP, nir den offentliga sektorn
skulle  boérja  anvinda  de  ackumulerade  tillgingarna.
Budgetpropositionen fér 2009 6ppnade ocksa for en framtida
nedrevidering av 6verskottsmalet 1 samband med den 6versyn av det
finanspolitiska ramverket som nu padgir. Det sdgs dock inget om
detta 1 varpropositionen, dir héllbarhetsberdkningarna i stillet utgar
fran att 6verskott runt en procent av BNP ska aterstillas sedan
ckonomin tagit sig ur den nuvarande ligkonjunkturen.

Det ir ett grundproblem att ramverken for finanspolitiken och
sysselsdttningspolitiken inte integrerats tillrickligt med varandra. 1
sjdlva verket dr kravet pa fortida sparande och den framtida
utvecklingen av livsarbetstiden 6msesidigt beroende. Det idr darfor
ologiskt att stilla upp ett mal f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande utan att samtidigt stilla upp ett mal f6r hur mycket vi ska
arbeta i framtiden. Men nagon sidan koppling finns inte idag.
Tvirtom har regeringen i det sysselsdttningspolitiska ramverk som
man just borjat anvinda tagit avstind frin kvantitativa
sysselsiattningsmal. Detta dr ogenomtinkt, eftersom det siffersatta
overskottsmalet ~ fOrutsitter — ocksa ettt  implicit  siffersatt
sysselsdttningsmal. Det finns dirfér anledning att formulera ett
sadant mal tydligt. Detta gors limpligast som ett mal for hur det
totala antalet arbetade timmar per person i hela befolkningen bor
utvecklas.

Integrera de finanspolitiska och sysselsattnings-
politiska ramverken

Regeringens pagiaende Oversyn av det finanspolitiska ramverket bor
leda till att detta integreras med det sysselsittningspolitiska
ramverket, sa att tydliga avvidgningar kan gbras mellan fortida
sparande och hur mycket vi ska arbeta i framtiden. Vir rapport
innehaller en tankeskiss for hur detta skulle kunna ske. Denna utgor
inget fardigt forslag utan endast en grov illustration.

Valet av niva pa det 6nskade finansiella sparandet bor ta sin
utgangspunkt i kalkyler av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Det
kan inte vara en tillricklig motivering for ett fortsatt 6verskottsmal pa
en procent av BNP att malet tidigare varit just det (eftersom det
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ursprungliga malet aldrig motiverades pa ett tillfredsstillande sitt).
Den finanspolitiska héllbarheten mits vanligen som det behov av
arlig permanent budgetforstirkning eller budgetfoérsvagning som
behovs for att nu radande skattesatser och bidragsregler ska tillata
den offentliga sektorn att klara sina ataganden pa ling sikt (den s k
S2-indikatorn). Om rationella avvigningar ska kunna goras, bor
denna indikator berdknas utifrin olika antaganden om den framtida
livsarbetstiden. Det skulle tydliggora att det ar friga om ett politiskt val
av vilken kombination av fértida sparande och livsarbetstid som ar
onskvird. Detta skulle sedan kunna &versittas till ett finanspolitiskt
saldomal for den offentliga sektorns finansiella sparande och ett
sysselsdttningspolitiskt mal.

I Varpropositionen 2009 redovisar regeringen for forsta gangen
en alternativ hallbarhetsberikning dir aldern f6r uttride frin
arbetsmarknaden Okar i takt med medellivslingden. Detta kan ses
som ett embryo till den analys vi efterlyser, men denna boér inte som
nu spela en marginell roll i regeringens Overviganden utan vara den
centrala utgangspunkten.

En hojning av aldern for uttride fran arbetsmarknaden kan ses
som en naturlig del av en strategi for att hantera en gradvis 6kning av
medellivslingden. Saldomalet f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande kan uppenbarligen vara mindre ambitidst, ju mer ambitiost
det sysselsittningspolitiska malet for framtiden ar. Det ér troligt att
uttridesaldern kommer att stiga dven utan nagra foriandringar i
pensionssystemet, eftersom den tidigare pensionsreformen dnnu inte
fullt ut slagit igenom pa pensionerna for de idldsta grupperna av
arbetstagare. Vi har gjort — ytterst grova — kalkyler som antyder att
det gradvisa genomslaget av pensionsreformen skulle kunna héja den
genomsnittliga uttrddesaldern fran dagens ca 63 ar upp mot kanske
64 /2 ar till mitten av 2020-talet.

Det vore emellertid en farlig strategi att nu avsta fran att spara
utifrin en allmin forhoppning om att framtida generationer ska
arbeta mer. Det ir ett starkt argument f6r nagon form av regelsystem
som med automatik kopplar aldern for uttride fran arbetsmarknaden
till medellivslingdens utveckling, eftersom det ar den sysselsattnings-
marginal som formodligen dels dr den viktigaste, dels ér littast att
reglera. En siadan automatisk koppling av pensionsaldern till
livslingden har inférts i Danmark. I Sverige finns emellertid inte
lingre nagon formell pensionsalder. I vart system skulle man i stallet
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behova koppla flera parametrar 1  pensionssystemet  till
medellivslingden: den ligsta aldern for att ta ut pension (idag 61 ar),
aldern for avgangsskyldighet (idag 67 ar) och den dlder vid vilken
ritten till formaner i andra socialférsiakringar upphor (idag 65 ar).
Med en sadan koppling skulle det nuvarande saldomilet f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande eventuellt kunna sinkas.

Ett rationellt ramverk for hallbara offentliga finanser bor integrera
besluten om saldomal fér de offentliga finanserna och framtida
pensionsvillkor, sa att det blir mojligt att pa ett tydligt sdtt avviga
olika mal mot varandra. Detta kan géras pa manga sitt — inklusive att
inte lata livsarbetstiden 6ka i takt med medellivslingden om en

politisk majoritet skulle si besluta — men det dr under alla
forhallanden onskvart att konsekvenserna av olika kombinationer av
politik tydliggors.

Det dar vidare Onskvirt att Oversynen av det finanspolitiska
ramverket klart preciserar en exakt tidsperiod for vilken saldomalet
ska gilla. Malet skulle t ex kunna gilla f6r en tioarsperiod dt gangen.
Regeringen kunde sedan vara skyldig att ange en plan f6r hur storre
avvikelser fran malet under denna tiodrsperiod ska hanteras. Vid
slutet av varje sadan tioarsperiod skulle savil saldomalet som
sysselsdttningsmalet omprovas. Detta skulle dda kunna ske bade
utifrin den tidigare faktiska utvecklingen for de offentliga finanserna
och utifran hur antalet arbetade timmar utvecklats.

Forkorta studietiderna

Ytterligare ett sdtt att 6ka livsarbetstiden dr genom tidigare intride pa
arbetsmarknaden. Detta skulle kunna astadkommas om ungdomar
paborjade  sina  hogskolestudier — snabbare  efter  avslutad
gymnasieutbildning och om de gjorde firre studieavbrott. En orsak
till att studier paborjas sa sent och till de méanga studieavbrotten i
Sverige dr sannolikt de drivkrafter som skapas av skatte- och
transfereringssystemen. De privatekonomiska kostnaderna av att
skjuta upp sin hogskoleutbildning dr mycket mindre dn de
samhillsekonomiska till foljd av progressiviteten 1 skatte- och
bidragssystemen.

En del av regeringens arbetsmarknadsreformer har skapat
incitament f6r hogskolestudenter att senareldgga sina studier. Sa t ex
stimulerar jobbskatteavdraget ocksa studenter att arbeta mer, vilket
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kan minska den tid som dgnas at studier. De kraftigt sinkta
socialavgifterna f6r ungdomar skapar ett 6kat 16neutrymme och kan
pa sikt antas leda till hogre ungdomsloner. Det forstirker
drivkrafterna for studenter att skjuta upp sina hégskolestudier och att
dryga ut kassan med arbetsinkomster under studietiden.

Ekonomisk-politiska édtgirder 1 syfte att 6ka drivkrafterna for
arbete dr vilmotiverade ur ett sysselsittningsperspektiv, dven om de
som en Dbieffekt kan locka studenter fran sina studier.
Studiemedelssystemet boér dock i méjligaste man utformas for att
motverka detta.

En begrinsning av antalet 4r som man far uppbira studiemedel
minskar med all sannolikhet den genomsnittliga studietiden. Vidare
skulle ett sankt tribelopp, dvs en sinkning av den inkomst en student
far ha utan att studiemedlen begrinsas, minska studenternas
benigenhet att arbeta under studietiden. Eftersom de
samhillsekonomiska intikterna av att undvika langa studietider
overstiger de privatekonomiska, bor fribeloppet enligt var
uppfattning sinkas och inte héjas som nyligen foreslagits av den
Studiesociala utredningen. For att stimulera ett tidigt intrdde 1 studier
efter avslutad gymnasieutbildning borde studiemedlen ocksa goras
mer generdsa ju yngre hogskolestudenterna ér. Det skulle t ex kunna
ske genom att bidragsdelen gbrs hogre for yngre studenter dn for
aldre.

For att studenter inte ska vilja att arbeta onddigt mycket under
sin studietid bor studiemedlen ligga pa en niva sa att det gar att klara
sig utan parallella inkomster. Eftersom det just dr ersdttningen vid
studier 1 forhédllande till ersittningen vid arbete som idr central for
studenters bendgenhet att arbeta, bor den relativa ersittningen vid
studier inte vara for lag.

Ris och ros till regeringens skattesankningar

Ett av regeringens viktigaste mal har varit att varaktigt Oka
sysselsdttningen. For att uppna detta har ett stort antal reformer inom
det skattepolitiska omradet genomférts. I syfte att stirka
drivkrafterna for arbete inférdes ett jobbskatteavdrag i borjan av
2007, vilken forstirktes ett ar senare. En ytterligare forstirkning av
jobbskatteavdraget inférdes den 1 januari 2009, samtidigt som

24



25

inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt héjdes. Vid samma tidpunkt
sanktes de sociala avgifterna med en procentenhet.

Vi var mycket positiva till jobbskatteavdraget 1 var féregiende
rapport. Det bor enligt var bedomning minska arbetslosheten och
Oka sysselsittningen patagligt 6ver konjunkturcykeln. Den hoéjda
inkomstgrinsen for statlig skatt dr sannolikt ocksa en effektiv metod
att Oka antalet arbetade timmar. En siadan skattesinkning okar
avkastningen av arbete pa marginalen for manga personer utan att de
totala skatteintikterna behover falla alltf6r mycket.

Diremot dr vi kritiska till den generella socialavgiftssinkningen.
Den ger i bista fall en marginell 6kning av arbetskraftsdeltagandet,
och dirmed av den langsiktiga sysselsittningen, till foljd av att
l6nenivan pa sikt kan antas 6ka. En permanent sinkning av de sociala
avgifterna dr en mycket dyrare metod att 6ka antalet arbetade timmar
an t ex hojningen av skiktgrinsen for den statliga inkomstskatten.

En motivering till den generella socialavgiftssinkningen som
framférdes 1 Budgetpropositionen fér 2009 dr att den kortsiktigt
stimulerar efterfragan pa arbetskraft nir konjunkturliget férsimras.
En avgiftssinkning av konjunkturskil kan dock ifrigasittas pa andra
grunder. En uppenbar fraga ir varfér en sadan konjunkturpolitiskt
motiverad avgiftssinkning ska vara permanent, och inte bara tillféllig.
Detta har inte motiverats av regeringen. Det finns dock argument f6r
att kortsiktiga effekter pd sysselsittningen endast uppstir om
sankningen dr permanent. Men om siankningen verkligen forblir
permanent, ir det en dyr form av konjunkturpolitik eftersom
skatteintakterna da ocksa blir permanent ldgre.

Besluten om skattesinkningarna f6r 2009 fattades i en helt annan
konjunktursituation an den nuvarande. Da bedémdes vi sta infor en
mattlig konjunkturavmattning och inte, som vi vet idag, en unikt djup
ligkonjunktur. Flera av de foreslagna reformerna var vil motiverade
av langsiktiga effektivitetsskil. Man kan emellertid fraga sig om dessa
skattesinkningar hade wvalts om regeringen kunnat férutse den
kraftiga konjunkturnedgang som vintade. Man kan argumentera for
att det hade wvarit limpligare med skattesinkningar som tydligare
fokuserat pa grupper med liga inkomster och dirfér hog
konsumtionsbendgenhet. Det vore dock orimligt att kritisera
regeringen for detta, eftersom djupet i den ekonomiska krisen inte
var moijligt att forutse. I vart fall lyckades inte andra bedémare —
inklusive vi sjalva — heller med det.
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